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Legislative professionalism in state Congresses in Mexico

Abstract: In this study we created an approximation to a Legisla-
tive Professionalism Index (ipL) for Mexican state congresses. We use
previous designs of professionalism indexes from other countries, in
particularly from the United States. We use a statistical technique
Factor Analysis to estimate the Index, which included ten variables
related to the formation, the legislative activities and performance of
the congresses, as well as socioeconomic variables for each state. The
results show that the socioeconomic variables define, in large extent,
legislative professionalization, rather than intrinsic variables of state
congresses.

Keywords: state congresses, Legislative Professionalism Index, leg-
islative performance, professionalization, Mexico.

Introduccion

A partir de la transicién democratica en México, la importancia de
los estudios legislativos ha crecido notablemente. Sin embargo, el
interés académico mayor se ha concentrado en los analisis sobre la
consolidacion del sistema de partidos politicos, los sistemas electo-
rales, la relacién Ejecutivo-Legislativo, por ejemplo; y en general, en
analizar la operatividad de las instituciones politicas bajo un sistema
democratico. Pero a la vez ha habido una carencia de estudios que
intenten analizar el desempefio particular de los poderes legislativos,
enfocandose principalmente en su profesionalizacion.

La importancia de la medicion de la profesionalizacion, de acuer-
do con los estudios sobre profesionalizacion legislativa, radica en que
permite mejorar las capacidades de respuesta de un 6rgano legislativo
a las demandas ciudadanas y una toma de decisiones mas eficientes
en términos de politica publica, y, en general, para desempefar un
papel mas proactivo en el proceso politico.

En este sentido, el debate sobre el desempeno y la profesionaliza-
cion legislativa es atin incipiente en México y se ha centrado, princi-
palmente, en el ambito federal de gobierno, dejando sin atencién el
estudio sobre la labor legislativa en el nivel estatal de gobierno, el cual
exhibe aliln mayores retos para explicar la profesionalizacién, pues
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ésta se vincula con diversos factores, entre ellos la reeleccion consecu-
tiva, ausente en el sistema politico mexicano hasta el momento! y, por
ende, impide observar la experiencia acumulada del legislador. Este
documento es una aproximacion a la medicion de la profesionaliza-
cion en los congresos estatales. El objetivo central de la investigacion
es crear un Indice de Profesionalizacién Legislativa (irL) para los con-
gresos estatales de México. El 1rL permitira clasificar a los congresos
estatales seglin su nivel de profesionalizacién con base en 10 variables
que observan tanto caracteristicas exégenas de los miembros de los
congresos como las labores grupales. Aun cuando el pL podra vincu-
larse, posteriormente, con el desempeno de los congresos, esta inves-
tigacion se centra en la creacion de dichos indice sin sugerir que el
ejercicio de la profesionalizacién es una manera de evaluar las labores
legislativas. En concreto, los alcances de esta investigaciéon se circuns-
criben a la creacion de un indicador como una medida aproximada
de la profesionalizacién de los congresos estatales. Con base en los
resultados del irL, se muestra una clasificacion que permite ubicar
los diferentes niveles de profesionalizacion de los congresos en las en-
tidades. Finalmente, la técnica estadistica que se aplica para crear el 1L
permite examinar la importancia diferenciada que poseen las variables
dentro del mismo.

En la primera parte presentamos una breve revision de los es-
tudios sobre profesionalizacion legislativa, principalmente en Esta-
dos Unidos, que sirven como guia para construir mediciones sobre
la actividad de las legislaturas estatales. Las variables mayormente
consideradas por estos estudios son: sueldo de los legisladores, nu-
mero de sesiones, gasto legislativo y personal de apoyo legislativo.
Mencionamos las variaciones entre los estudios que nos permitiran,
mas adelante, considerar variables para la construccién del Indice de
Profesionalizacién Legislativa para el caso mexicano. Asimismo, dis-
cutimos los estudios mas relevantes en México que se aproximan al
caso en cuestion. Sin embargo, estos estudios son escasos todaviay a

! La reforma constitucional al articulo 59, publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 10 de febrero de 2014, permite la reeleccion consecutiva de legisladores tanto a
nivel federal como a nivel local; sin embargo, sus efectos podran notarse a partir de 2018
(http:/ /www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5332025&fecha=10/02/2014).
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nivel estatal no encontramos alguno que sirva como referencia directa
en la medicién de la profesionalizacion o desempeno de los congresos
estatales.

En la segunda parte, nos aproximamos a la construcciéon de un
indice para medir la profesionalizacion legislativa de las entidades en
México a través de la técnica estadistica Analisis Factorial. Conside-
ramos 10 variables para la construccién del L, consistentes con los
estudios previamente mencionados: tamano de los congresos (nume-
ro de integrantes por cada cien mil habitantes), gasto legislativo, sueldo
de los diputados, nimero de sesiones anuales, total de comisiones
(ordinarias y especiales), relaciéon entre iniciativas aprobadas y pre-
sentadas, relacién entre iniciativas en estudio y presentadas, nume-
ro efectivo de partidos legislativos, producto interno bruto (piB) de la
entidad y poblacion estatal. Posteriormente, se establecié un ranking
del L para las entidades federativas con base en los resultados del
modelo de analisis factorial.

La importancia de esta investigacion reside en la generacion de
un indice que sirve para la medicién de la profesionalizacion de los
congresos estatales en México, porque toma en cuenta tanto las es-
pecificidades de las entidades como la disponibilidad de informacion
existente. Para esto se construy6 una base de datos que retine in-
formacién de 31 congresos estatales respecto de las caracteristicas
relevantes de su actividad legislativa, tarea no menor debido a las
dificultades de acceso u opacidad en la informacion que la mayoria
de los congresos estatales presentan en México. Asimismo, el indice
presenta una primera aproximacion a resultados significativos para
considerar mas adelante mayores estudios sobre el desempenio legis-
lativo en entidades federativas en México.

Los hallazgos de este estudio, aunque parciales, tal como se expli-
ca mas adelante, reportan que las variables mas significativas hasta
el momento en la construccién del 1pL son las asociadas a factores so-
cioecon6micos particulares de las entidades federativas como: tamano
del congreso por cada cien mil habitantes, gasto legislativo, piB estatal
y la poblacién estatal.
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Estudios sobre profesionalizacion legislativa

El debate sobre el desempeno y la profesionalizacién legislativa ha
sido amplio y robusto por mas de cuatro décadas, en especial en pai-
ses como Estados Unidos. La pregunta principal a la que se han diri-
gido los estudios hasta el momento ha sido: ¢cual es la utilidad, o las
ventajas, de la profesionalizacion? De acuerdo con Malhotra (2008),
con una mayor profesionalizacion las legislaturas logran satisfacer las
demandas de un sector publico creciente. Asimismo, una legislatura
profesionalizada permite mayor apoyo en la toma de decisiones de
los creadores de politicas (Squire, 2007). De acuerdo con Owings y
Borck (2000), una alta profesionalizaciéon se asocia a mejoras en
el desempenio legislativo y a un mayor gasto publico. Sin embargo, el
estudio de Malhotra (2008) concluye que el gasto de los legisladores
profesionalizados no es mayor que el de los 6rganos que no poseen
esta caracteristica.

Otros estudios han encontrado que el concepto y la medicion de
la profesionalizacién permiten reconocer y examinar las variaciones
en procedimientos, estructuras y orientacion de los miembros en las
legislaturas (Moncrief, 1988: 128). Esto, a su vez, permite observar
las diferencias en las capacidades de respuesta de los gobiernos esta-
tales y la manera en que la toma de decisiones es mas eficiente (Grissom
y Harrington, 2013: 77). Asimismo, se asume que los congresos profe-
sionalizados dedican mas tiempo y experiencia al desarrollo del trabajo
legislativo y a la discusién de politicas publicas, asi como sus alterna-
tivas, y establecen canales de discusién con otros érganos autonomos
(Squire, 2007; Rosenthal, 1996).

De acuerdo con Mooney (1994: 70-71), el profesionalismo “se re-
fiere a la mejora de la capacidad de la legislatura para desempenar su
papel en el proceso de politicas publicas”, lo cual implica la provision
de recursos a los miembros para realizar sus labores.

Los estudios sobre la profesionalizacion legislativa se han desarro-
llado en dos rutas generales: la primera, a partir de la medicion de los
recursos con los que cuentan las legislaturas, principalmente los mo-
netarios, de infraestructura y humanos; y la segunda se refiere a las
caracteristicas del legislador en lo individual, como la permanencia, la
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preparacién y el desempefio individual dentro de la legislatura (Owins
y Borck, 2000).

Estados Unidos es el pais donde se crean (década de 1970) los
primeros indices que intentaron medir la profesionalizacién de las le-
gislaturas locales. Mooney (1994) menciona que uno de los primeros
indices que tuvo un uso amplio y se aplicé al estudio empirico de
diversos casos en las legislaturas estatales en Estados Unidos fue el
de Grumm (1971), el cual intentaba medir la profesionalizacion de
las legislaturas a partir de ratings estandarizados considerando cua-
tro variables: sueldo de los legisladores, nimero de sesiones legisla-
tivas, gasto legislativo y personal de apoyo (staff) legislativo. A partir
de este momento se realizé una gran revision de las variables que po-
tencialmente generan un indicador de medicién de la profesionaliza-
cion legislativa (Malhotra, 2008; Jay et al., 1995; Squire, 2007, 1992;
Moncrief, 1988; Bowman y Kearney, 1986; Morehouse, 1983; National
Conference of States Legislatures, 1971, entre otros). Las propuestas
de estos indices, aun cuando difieren, comparten en esencia varia-
bles que, de manera consensual, se consideran la base para definir la
profesionalizacion: el sueldo, el tiempo de sesiones, los recursos y el
personal de apoyo (staff).

Asimismo, Squire (2007: 215) seniala que es posible entender la
profesionalizacion a partir de cuatro componentes: salario que perci-
ben los legisladores, credenciales académicas y estatus ocupacional,
numero de dias que sesionan y recursos de apoyo, e.g. personal califi-
cado. A su vez, la profesionalizacién se ve influida por tres factores: las
caracteristicas socioeconoémicas de la ciudadania, la estructura insti-
tucional del sistema politico y las politicas de otros estados (Mooney,
1995: 49).

Posteriormente, la centralidad de la profesionalizacion en la ins-
titucion legislativa conllevé al desarrollo de nuevas perspectivas que
abarcaron el nivel individual de la profesionalizacién. Sin embargo,
pese al avance de la discusion teorica, se seguia definiendo la pro-
fesionalizacion legislativa mediante indicadores individuales, y la
profesionalizacién individual mediante indicadores de la estructura.
Esta discusién en torno a la mediciéon sigue vigente y los indices de
profesionalizacién en el ambito legislativo siguen basandose en los
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tres factores ya mencionados: remuneracion, dedicaciéon al cargo y
personal de apoyo.

Eliassen y Pedersen (1978) asumieron la profesionalizacién como
un proceso de transformacion de la élite legislativa como consecuen-
cia de los cambios de la estructura social y politica (emergencia de los
partidos, aumento de las demandas sociales) y de los cambios del pa-
pel de los legisladores (incremento de las funciones, de la complejidad
del proceso legislativo y su consecuente aumento en la demanda de
tiempo para el trabajo legislativo). En este sentido, la profesionaliza-
cion politica comenzaba cuando el estatus social daba paso al poli-
tico en el reclutamiento de las élites, es decir, cuando la adscripcion
social era reemplazada por la experiencia y los logros politicos como
criterio de base. De esta manera, estos autores identificaron como indi-
cadores de profesionalizacion el porcentaje de nuevos legisladores con
titulos académicos, el nimero de nuevos diputados que ocuparon
cargos en organizaciones politicas antes de ser electos, y el nimero
de diputados que ocuparon cargos en los gobiernos locales o nacio-
nales, ya que consideraban que eran espacios ideales para la practica
politica y para el desarrollo de la ambicion politica. La dedicacién al
cargo, en términos de tiempo, era también un indicador de la profe-
sionalizacion politica.

Uno de los indices mas importantes y referenciados en la discipli-
na es el de Squire (1992, 2007), que logro establecer la relacion entre
remuneracion, dedicacion y personal, y el grado de profesionalizacion
de los legisladores. Para Squire, el salario aumenté los incentivos de
los legisladores para permanecer en sus cargos; el aumento de la dedi-
cacién al cargo, ademas de evitar que el legislador se viera en la ne-
cesidad de tener otra ocupacion, permitié incrementar la experiencia
y las habilidades en el trabajo legislativo; y, finalmente, el personal y
demas recursos permitieron ampliar la influencia en la elaboracion de
politicas, al facilitar la obtencion de informacion por parte del diputa-
do y acrecentar las posibilidades de reeleccion, ya que el rendimiento
legislativo ofrecia mayores servicios a su electorado.

Asi, el indice propuesto por Squire (2007) incluye entre sus in-
dicadores: la remuneraciéon, que contempla el salario anual mas los
beneficios laborales (seguridad social, dietas y reembolsos de gastos);
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la dedicacién a la labor legislativa, medida a través del calculo de los
dias legislativos, es decir, los dias en que se retinen las comisiones o
el pleno; y el personal de apoyo, conformado por el personal que tra-
baja durante el periodo legislativo. La media de estas tres dimensiones
constituye la medida final de profesionalizacion. Los tres componentes
tienen el mismo peso.

Borchert (2003), a su vez, identifica cuatro indicadores clave, di-
ferenciando la profesionalizacion individual y la de la institucion le-
gislativa. Para la dimension individual senala la trayectoria politica y
el sueldo del legislador, y en la dimensién de profesionalizacién de la
institucion legislativa mide el presupuesto del congreso y la estructu-
ra de los procesos dentro del poder legislativo. En sintesis, el modelo
utilizado por Borchert (2003) es muy parecido a los expuestos.

Otro indice importante para el caso de las legislaturas subnacio-
nales en Estados Unidos es la clasificacion realizada por la National
Conference of State Legislatures (ncss, 1971), la cual agrupa a los con-
gresos estatales estadounidenses en cinco categorias segin tres cri-
terios principales: dedicacion al cargo, remuneracién y personal a su
disposicion. En este sentido, la profesionalizacién legislativa tiene dos
maneras de medirse: la primera, a partir de los incentivos individuales
otorgados a los diputados para que puedan desempenar sus funcio-
nes; y la segunda, mediante los incentivos colectivos que se ofrecen
a todos los miembros de una camara como medio para promover la
estabilidad institucional, y a través de variables que representan el
contexto donde el trabajo legislativo tiene lugar.

En el caso de México, los estudios sobre el Poder Legislativo, aun
cuando han crecido en nimero y en expansion de lineas de investi-
gacién, siguen siendo muy escasos para el caso de las legislaturas
estatales (Patron, 2015). Sobre el Congreso federal, se ha intentado
medir el desempenio y la profesionalizacion legislativa desde diversos
angulos: Casar (2011: 11), por ejemplo, refiere que se han propues-
to distintas aproximaciones para medir la eficiencia de los congresos
respecto de su involucramiento en el proceso de politicas, desde el nu-
mero de iniciativas que se procesan en comisiones hasta el numero de
aprobaciones, rechazos y modificaciones en las votaciones legislativas,
entre otros. Sin embargo, sefiala que aun cuando estas mediciones
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pudiesen revelar aspectos significativos de las relaciones Ejecutivo-
Legislativo, su valor es limitado para comprender la influencia com-
pleta de las legislaturas en los procesos de politicas.

Otros analisis que se refieren a la transparencia y rendicion de
cuentas del Congreso federal (Casar, Marvan y Puente, 2010: 399)
dan cuenta de la ausencia de rendicion de cuentas del gasto publico
legislativo a escala federal a partir del “régimen” especial y las reglas
de fiscalizacion excepcionales: “En México, los legisladores gozan de
un régimen juridico practicamente de excepcién por la inexistencia
de sanciones a sus acciones y cuyas actividades ordinarias son difi-
cilmente accesibles al publico en general debido a la lejania prevale-
ciente entre sociedad y sus representantes”. Las explicaciones sobre
esta ausencia se encuentran en tres érdenes: la baja calidad de la
normatividad al ser un ente auténomo; es decir, como caso especial
del Poder Legislativo su regulacién no esta sujeta a otros poderes; la
organizacion jerarquica institucional, a partir de la cual los 6rganos
de control interno del Congreso son débiles y sujetos a controles poli-
tico como los de los lideres parlamentarios que controlan los recursos
institucionales y presupuestales; y la falta de transparencia y acceso
a la informacion de las labores del congreso. Lo anterior es importan-
te ya que son condiciones que se replican en los congresos estata-
les en México, incluso con mayor intensidad. En este sentido, Puente
(2011) estudio la transparencia y la accesibilidad de informacion de
las 32 legislaturas locales, encontrando una opacidad mucho mayor
respecto del caso federal. Asimismo, el Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (2009) gener6é una evaluacion del Poder Legislativo federal
considerando tres dimensiones: la dimensién normativa-institucional,
que se refiere al funcionamiento interno del Congreso; la dimensiéon
procedimental, que se refiere al proceso legislativo y a la relacion del
Congreso con el Poder Ejecutivo; y la dimensién de politica publica,
que se refiere a los resultados de la actividad legislativa. Si bien la eva-
luacién resulté importante y demuestra caracteristicas relevantes del
funcionamiento del Congreso federal, las dimensiones utilizadas para
este estudio no pueden ser llevadas a cabo de manera longitudinal y
solo se refieren al desempeno de una legislatura. Asimismo, dado los
problemas de informacion que encontramos en las legislaturas esta-
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tales resulta, hasta el momento, muy complicado aplicar un estudio
de este tipo.

En el ambito estatal los estudios mas relevantes en el tema son
los de Integralia (2014) y el de Cejudo y Rios Cazares (2013), que per-
tenece al Proyecto México Estatal: calidad de gobierno y rendicién de
cuentas en las entidades federativas. Ambos estudios son relevantes
para obtener informacion sobre las caracteristicas generales de la ac-
tividad legislativa en los congresos estatales. Sin embargo, presentan
un nivel muy alto de agregacion de informacion y se quedan en una
perspectiva un tanto descriptiva. Asimismo, no presentan la posibili-
dad de comparacion entre el desempenio de cada legislatura a través
de una serie de tiempo. Se concentran en estudios de casos concretos,
con lo cual es dificil extrapolar resultados a otros casos. Lo relevante
de estos estudios es que alertan sobre la ausencia de informacion y
transparencia en los congresos estatales.

Lépez Lara y Loza (2003) exploran sobre la continuidad o perma-
nencia de los diputados locales en México ante el cambio politico en
12 entidades federativas. Sus hallazgos preliminares generan tenden-
cias sobre las trayectorias politicas de los diputados locales. Si bien el
estudio se queda en un nivel general, advierten sobre los problemas
ante la alta dispersion y rotacion de la clase politica local, para poder
trazar estudios permanentes sobre la evolucién de las élites parla-
mentarias locales. Otros estudios como el de Patron y Pérez (2012) y
Patréon (2015) intentan medir el involucramiento de las legislaturas es-
tatales en el proceso de politicas a partir de la produccién legislativa;
es decir, mediante el nimero de aprobaciones, rechazos y modificacio-
nes a las iniciativas de los ejecutivos estatales. Sin embargo, como se
reporta, son estudios parciales ya que sé6lo pueden llevarse a cabo en
entidades federativas que posean toda la informacién y no a lo largo
de las 32 entidades ni de manera longitudinal.

Asimismo, Jiménez Badillo (2006) y Jiménez Badillo y Solano
(2009) analizan el comportamiento de las élites legislativas locales a
través del reclutamiento politico y examinan el fenomeno de los go-
biernos divididos en los ambitos locales para algunos casos, inten-
tando medir el desempeno institucional pero solamente a partir de las
relaciones Ejecutivo-Legislativo. En sintesis, se encuentra una brecha
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importante respecto de los estudios sobre los congresos locales en
México y en otras latitudes.

A partir de la revisién sobre la importancia de medir la profesio-
nalizacién legislativa, el presente trabajo intenta un acercamiento a
la construccién de un Indice de Profesionalizacién Legislativa para
los congresos estatales en México. Hasta el momento no es posible
incluir todas las variables relevantes en la construccién de otros in-
dices de esta naturaleza, tal y como se discuti6 arriba. Ello se debe
a la ausencia de informacion que presentan las legislaturas locales
en México y a particularidades del sistema politico mexicano, tales
como la ausencia de reeleccion legislativa y la alta rotacion de cargos
politicos a escala estatal y federal. No obstante, se intenta, como pre-
sentamos en la siguiente seccion, considerar aquellas variables de las
cuales se pudo recopilar la informacion para las entidades federativas
y que constituyen el nucleo basico de los factores que otros indices
incorporan para medir la profesionalizacion.

Indice de Profesionalizacién Legislativa (ipL)
para entidades federativas en México

Para los propésitos de esta investigacion se cre6 el Indice de Profesio-
nalizacion Legislativa (1pL) con el objetivo de conocer, por un lado, las
variables mas relevantes para explicar el desempenio de los congresos
estatales y, por otro, clasificar a las entidades con base en su actividad
y profesionalizacion.

El 1rL incorpora las variables “nticleo” que otros estudios integran
para medir la profesionalizacion, tales como: gasto legislativo; sueldo
y numero de sesiones; el total de comisiones (ordinarias y especiales);
el tamano del congreso; las relaciones de iniciativas aprobadas y en
estudio entre el total de aprobadas mas en estudio, para medir la
actividad de los congresos;? la poblacion estatal y el producto interno

2 Se considerd, alternativamente en un ejercicio previo, incluir las relaciones de
iniciativas aprobadas / iniciativas presentadas, e iniciativas en estudio / iniciativas pre-
sentadas. Sin embargo, no se decidi6 incluirlo en el estudio final ya que en el afio
considerado para el estudio estas dos relaciones tenian un porcentaje mayor al 100%.
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bruto estatal (piB); asimismo, agregamos el numero efectivo de partidos
en el Poder Legislativo (NEPL) para explicar la influencia en la profesio-
nalizacion que puede llegar a tener el nimero de actores con poder de
decisién en las legislaturas

Aun cuando estas variables se incorporan en diversos indices, hay
otras cuya informacién, de acuerdo con la revisién de los estudios que
se hizo en secciones previas, también es relevante para observar la
profesionalizacién, como lo es, en el caso de Estados Unidos, la dimen-
si6én individual de los legisladores: trayectoria politica, cargos politicos
previos, puestos en comisiones, grados académicos, entre otros, asi
como el staff de apoyo a su servicio.® Sin embargo, la principal limitan-
te para incorporar estas variables es que la informacion resulta poco
asequible a escala estatal. Aun asi, el poder explicativo del modelo
se mantiene en un nivel aceptable. Esto se explica porque en el caso
mexicano la légica de la representacion politica legislativa se realiza en
términos partidistas, antes que de representacion de los intereses par-
ticulares de los distritos electorales. Es decir, la postura individual del
legislador en el caso mexicano, en términos de votaciones legislativas,
por ejemplo, resulta menos relevante, ya que obedece a intereses de
grupos partidistas y a lealtades hacia fracciones parlamentarias. Asi-
mismo, las trayectorias individuales de los legisladores se ven sujetas
a una dinamica de alta rotacion de puestos politicos, ante la ausencia
de la reeleccion legislativa consecutiva, hasta el momento. Esto lo de-
muestran Ugalde (2000) y Nacif (1996, 1997), entre otros, para el caso
federal; Lopez Lara y Loza (2003: 15) también sefialan estas dinami-
cas de rotaciéon continua en los congresos estatales. Adicionalmente,
la profesionalizacion en la dimension individual sobre la trayectoria
politica se ve aun mas limitada porque hay una

Ello se debié a que en la mayoria de las legislaturas se aprueban iniciativas de periodos
anteriores. Por tal motivo se consideré como una mejor alternativa calcular la variable
“total de iniciativas” como la sumatoria de iniciativas aprobadas e iniciativas en estudio
para todos los casos; y, a partir de esto, establecer las relaciones, salvo en el caso de
Nuevo Leon, donde el porcentaje de iniciativas rechazadas, en el ano de estudio, fue
de 83 por ciento.

3 Para una revision mas completa sobre las dimensiones del desempefio a nivel
legislador individual véase Cabezas Rincén (2011).
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[...] segmentacion de la élite local y nacional [...] siendo mas comun la mo-
vilidad ascendente desde la diputacion local a la federal que el movimiento
inverso, los diputados locales muestran un perfil mas bajo de experiencia,
ya que por lo general su trayectoria politica se circunscribe al desempeno
de cargos publicos estatales o municipales.

Esto implica que la permanencia y los cargos previos en la funcion
legislativa resultan menos relevantes en el caso mexicano, compara-
do con Estados Unidos. En sintesis, si bien hubiese sido deseable
incorporar estas variables al modelo, la légica de la profesionaliza-
cion legislativa, a través de las variables relacionadas con la dimension
individual del legislador, se considera con menor efecto para el caso
mexicano.

Es pertinente mencionar que una limitante considerable en la
construccién del indice se tuvo en el acceso a la informacién, lo que
ocasioné que solo se considerara el afno 2013, perteneciente, en la me-
dida de lo posible, a la legislatura en curso, o mas reciente.* Por tanto,
hasta el momento, el indice se aplica a medir la profesionalizacion en
una sola legislatura.

Descripcion de las variables

El i combina variables que se relacionan con los miembros de los
congresos, de manera individual (e.g. sueldo) y con las labores legis-
lativas al interior de los érganos (e.g. numero de sesiones), asi como
variables contextuales de cada entidad federativa.

La construccién del ipL parte del supuesto de que la profesionaliza-
cion se vincula con las actividades legislativas, las cuales se realizan
conforme al presupuesto estatal que se destina a los congresos. Esto
es, el sueldo, de acuerdo con Squire (2007), incrementa los incentivos
a servir y comprometerse. Asimismo, un sueldo alto promueve que los
legisladores se concentren en sus responsabilidades e inviertan mas
tiempo en el proceso y la evaluacién de politicas (Grissom y Harring-
ton, 2013). El tiempo de sesiones se mide a partir del nimero de dias

4 Al respecto, consultar el cuadro 1 del anexo.
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que los congresos sesionan. Un mayor numero de dias en sesiones
reduce las oportunidades para buscar otros empleos, lo que obliga a
enfocarse en las labores legislativas; y, sobre todo, entre mas dias los
legisladores estén en sesiones, mayor sera su experiencia y entendi-
miento sobre los procesos legislativos y de politicas (Squire, 2007).°

Es de esperar que la actividad legislativa, medida a partir de tres
indicadores (la relacion de iniciativas aprobadas entre las aprobadas
mas en estudio; la relacion de iniciativas en estudio entre las apro-
badas mas en estudio; y el total de comisiones que se crean para su
discusién), se relacione directamente con el desempeno legislativo, el
cual tiene efectos en la profesionalizacion. Asimismo, hay otras va-
riables que se vinculan con la complejidad politica y socioeconémica,
como la poblacién y el piB, que tienen efectos en el profesionalismo
(Mooney, 1995; Moncrief, 1988).6 Para Mooney (1995) el profesiona-
lismo varia en funcién de la entidad federativa, lo cual se explica por
la heterogeneidad y el nivel de poblacion; es decir, se asume que la
heterogeneidad de la poblacion influye tanto en el nimero y la manera
en que se procesan los problemas publicos, como en las diferencias en
preferencias, valores y maneras de resolver los problemas. Ello oca-
siona menos fluidez en el procesamiento de las demandas debido a la
heterogeneidad de la poblacion, lo cual incrementa el valor de un oérga-
no profesional y eficiente (Tatalovich, 1978). Por tanto, mientras mas
valorado sea el servicio profesional de los tomadores de decisiones,
mayores seran los recursos que se inviertan en su formaciéon. Asimis-
mo, Moncrief (1988), en su estudio sobre las dimensiones que definen
al profesionalismo, sefiala que las caracteristicas socioeconémicas son
fundamentales para entender la “complejidad ambiental”. Para este
autor el profesionalismo es una respuesta a la creciente complejidad
socioecondmica y politica, e incorpora el ingreso per capita y la pobla-
cion como variables para explicarlo.

5 Otras variables que integra el profesionalismo es la cantidad de recursos y el
personal de apoyo. Sin embargo, en el caso mexicano, esta informacion es inasequible,
pues en la mayoria de los casos a nivel estatal no se documentan las partidas que se
destinan a la contratacién de asesores.

6 Cabe senalar que el estudio de Mooney (1995) hace referencia al piB per capita, sin
embargo, en esta investigacion se utiliza el piB de manera agregada, para evitar incorpo-
rar mediciones adicionales sobre la desigualdad del ingreso entre las entidades.
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A continuacién se explica la relaciéon de estas variables con la pro-
fesionalizacion legislativa y la descripcion de la informacién sobre los
congresos estatales en México.

Tamano del congreso: el tamafo del congreso, visto a partir del
numero de diputados, se anadié al indice como una medida de agre-
gacion de la actividad legislativa. Es decir, se esperaria que en con-
gresos de mayor tamano, la actividad fuera mas alta, pues se suman,
ademas del nimero, las experiencias y labores de mas diputados. El
promedio de diputados en el pais es de 36. La legislatura mas grande
es la del Estado de México con 75 diputados y las menos numerosas
corresponden a Baja California, Coahuila, Colima, Querétaro, Quin-
tana Roo y Yucatan, con 25 diputados.” Por tanto, un tamafo de
congreso grande contribuye a explicar la mayor profesionalizacién en
los congresos.

Sueldo: se asume que un mayor sueldo podria promover una ma-
yor profesionalizaciéon de legisladores, al evitar la dispersion de sus
funciones y actividades. Los sueldos mas altos para diputados co-
rresponden a los estados de Sinaloa, Nayarit y Guanajuato (arriba de
cien mil pesos). Mientras que en los congresos de Tlaxcala, Jalisco y
Oaxaca se perciben los sueldos mas bajos. La Grafica 1 presenta la
proporcién del gasto legislativo destinado a los congresos por concep-
to de sueldos. Como se aprecia, los estados de Sinaloa, Tamaulipas y
Yucatan presentan las proporciones mas altas. Algo significativo es la
oscilacién tan amplia que se encuentra entre los estados al pasar de
3.3%, en el caso de Sinaloa, a 0.15% en Jalisco, 0.20% en Baja Ca-
lifornia y 0.24% en el Distrito Federal. Esto quiere decir que no hay
una clara relacion entre el presupuesto total del Legislativo y lo que se
destina exclusivamente a salarios. En todo caso, se hubiese esperado
una relacion mas directa en términos de que a mayor gasto legislati-
vo, mas salario.® Esto no ocurre en el Distrito Federal, que es el caso

7 El Congreso de Baja California Sur se integra por 21 diputados. Sin embargo, este
caso se excluy6 de la investigacién pues la pagina del Congreso, una de las principales
fuentes de informacion de consulta, estuvo fuera de linea cuando se integro la base de
datos.

8 En este punto es preciso indicar que los salarios de cada legislatura los establecen
los propios miembros y no hay una regulacion general a escala nacional que fije los sa-
larios de los diputados estatales. Es por eso que encontramos una alta variacion entre
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Grafica 1. Sueldo como proporcién del gasto legislativo
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de paginas de los congresos estatales.

con mayor gasto legislativo, pero los salarios se encuentran debajo
del promedio. En el caso de Tamaulipas resulta lo contrario: presenta
una de las asignaciones de gasto legislativo mas bajas (Grafica 2) y los
salarios se encuentran arriba del promedio (Grafica 1).

Gasto legislativo: se asume que un mayor gasto legislativo contri-
buye al desempenio y profesionalizacién de los congresos. Los congre-
sos con el gasto legislativo aprobado mas alto corresponden al Distrito
Federal, Estado de México, Jalisco y Baja California, mientras que los
congresos de Colima, Yucatan y Aguascalientes tienen los presupues-
tos mas bajos. Sin embargo, este arreglo tiende a ser difuso una vez
que se establece la relacion del gasto legislativo como proporcion del
gasto total aprobado por los estados (ver Grafica 2). El caso de Aguas-
calientes es uno de los mas altos y el de Colima esta arriba del prome-
dio, mientras que el Estado de México se ubica debajo del mismo. En

los sueldos de los congresos estatales. En el anexo 1 pueden consultarse los sueldos
netos de legisladores en la ultima legislatura.
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Grafica 2. Gasto legislativo como proporcién del gasto total

2,5

2 B

1,5 -
1 777777777777

s I I B B B B E B BEBEEEEEBEEBEEBEEEEEBEEEGEBR ES:E
0 CO=SrzZzJFXoLIIONZI XO000=0Dd2JWwXox Sk o>0O
B2 EEo®05305782260228358888°22¢°

Fuente: Elaboracion propia con informacion de paginas de los congresos estatales y de
los estados.

este caso, al igual que en los salarios, es poco clara la relacion entre el
presupuesto total del estado y lo que se destina al Poder Legislativo. La
Grafica 2 muestra el gasto legislativo como proporcion del gasto total
estatal para efectos comparativos en las entidades federativas.
Iniciativas: las iniciativas, vistas como las labores legislativas,
forman parte del desempefio y se asume que en congresos mas di-
namicos la profesionalizacion es alta; lo contrario sucede en estados
con baja actividad. Esta variable considera el total de iniciativas pre-
sentadas a partir de la sumatoria de las iniciativas aprobadas y en
comisiéon (Grafica 3). Esta operacion fue necesaria para evitar resul-
tados que sobrepasaran el 100% de aprobacién. Ello debido a que en
diversas legislaturas se incluye la aprobacion de iniciativas presenta-
das en periodos legislativos anteriores y, por consiguiente, no reflejaba

VOLUMEN 9 « NUMERO 17 + ENERO-JUNIO DE 2016 117



FERNANDO PATRON SANCHEZ Y MA. OFELIA CAMACHO GARCIA

Grafica 3. Total de iniciativas
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de las paginas de congresos estatales.

Unicamente la labor de ese afno (2013).° Como se aprecia en la Grafica
3, los estados de Morelos, Jalisco y Chihuahua presentaron el mayor
numero de iniciativas, 929, 582 y 574, respectivamente. En los casos
de Morelos y Jalisco la legislatura inici6 en 2012 y en Chihuahua en
2013, mientras que los estados de Chiapas, Yucatan y Aguascalientes
tuvieron el menor ntimero de iniciativas; 32, 36 y 44, respectivamente.
En contraste con Morelos y Jalisco, en Chiapas y Yucatan también
las legislaturas iniciaron en 2012, mientras que en Aguascalientes en
2013 (Grafica 3). La variacién entre los estados se debe a que la infor-
macién se considera para un ano, 2013, el cual puede ser en algunos
casos el inicio, o la conclusién, de la legislatura respectiva.
Adicionalmente, con la informacion anterior se crearon dos relacio-
nes: las iniciativas aprobadas entre el total, y las iniciativas en estudio
entre el total. En la relacién de iniciativas aprobadas entre el total
(Grafica 4), los congresos de Oaxaca, Nuevo Leon, Querétaro, Nayarit
y Baja California presentaron los valores mas altos: 98.1, 96.5, 95.3,
94.7 y 90.7%, respectivamente. En contraste con los congresos del
Distrito Federal, Jalisco, Puebla e Hidalgo, que presentaron los valores
mas bajos: 9.4, 17.4, 36.1 y 36.2%, respectivamente. En la relacién

9 Asimismo, se contempl6 la inclusion de las iniciativas rechazadas, sin embargo,
los congresos estatales presentan registros practicamente nulos al respecto.
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Grafica 4. Iniciativas aprobadas entre el total de iniciativas
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Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de las paginas de congresos estatales.

de iniciativas en estudio entre el total (Grafica 5), los congresos del
Distrito Federal y Jalisco presentaron las relaciones mas altas: 90.6 y
82.6%. En ambos casos se advierte que las iniciativas se concentran
en las comisiones para su estudio, sin que logren su aprobacién o re-
chazo, posteriormente. Esto explica por qué tuvieron los valores mas
bajos en la relacién de aprobadas entre total de iniciativas (Grafica 4),
mientras que los congresos de Oaxaca, Nuevo Leén, Querétaro y Na-
yarit presentaron los valores mas bajos en esta relacion: 1.9, 3.5, 4.7
y 5.3%, respectivamente. De nuevo, en estos congresos las iniciativas
poseen una alta tasa de aprobacion (Grafica 4).

Numero de sesiones:!° la profesionalizacién se relaciona, de ma-
nera estrecha, con el numero de sesiones, pues éste contribuye a la
experiencia de los diputados y a mejorar su entendimiento sobre los
procesos legislativos. Con relacién al numero de sesiones, se conta-
bilizé el nimero de dias reportados como sesiones en los congresos
estatales. Los congresos de Durango, Zacatecas, Chihuahua y Nuevo
Leoén son los que dominan en esta variable: 139, 115, 107 y 104 dias,
respectivamente; mientras que los congresos de Oaxaca, Aguascalientes,

19 A partir de esta variable y para las subsecuentes (niimero de sesiones, total de co-
misiones, NEPL, PIB y poblacion), no se considerd necesario graficar la informacién obteni-
da por razones de espacio, sin embargo, la informacién puede consultarse en el anexo 1.
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Grafica 5. Iniciativas en estudio entre el total
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Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de paginas de los congresos estatales.

Chihuahua y Querétaro son los que menos sesionan: 13, 23, 26 y
27 dias, respectivamente. Esto se puede explicar porque en algunos
casos las legislaturas iniciaron en 2013, como Oaxaca, Aguascalien-
tes y Chihuahua; sin embargo, aun cuando en Durango, Zacatecas y
Chihuahua la legislatura también inicié en 2013, estos estados resul-
taron ser de los mas activos.

Total de comisiones: por un lado, la formaciéon de comisiones es
parte de la actividad y el desempeno legislativos y, por otro, estos
debates contribuyen a la experiencia del diputado. En lo relativo a
la creaciéon de comisiones, ordinarias y especiales, para el estudio de
las iniciativas, los congresos de Chiapas, Distrito Federal y Oaxaca
poseen el mayor numero: S0, 46 y 39, respectivamente. Mientras que
los estados de Yucatan, Hidalgo y Colima tienen los valores mas bajos:
13, 16y 21, respectivamente. Las comisiones son los espacios donde se
discuten las iniciativas, por tanto, se asume que un numero alto de
éstas se relaciona con mas profesionalizacién en los congresos.

Numero efectivo de partidos legislativos (verr): el numero efectivo
de partidos legislativos se utiliza para medir cuantos participantes
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(grupos, fracciones o partidos) en una legislatura poseen capacidad
de negociacion e influencia en la toma de decisiones (Taagapera y
Shugart, 1989). Es decir, pretende medir el peso especifico de los
partidos en los congresos para determinar si tienen capacidad para
coaligarse o posibilidad de influir en la formulacion de las politicas
publicas. Esta variable no se considera dentro de los indices sobre
profesionalizacion, por tanto, resulta una aportacién novedosa que
realiza esta investigacion al incorporarla al 1pL. La légica que subyace
a su incorporacion es que a un mayor NEPL hay mas fragmentacién en
un congreso y aumenta el numero de participantes con posibilidades
de influir en la toma de decisiones en un sistema multipartidista. El
NEPL es en promedio de 3.4. Los congresos de Tlaxcala, Baja Califor-
nia, Morelos y Puebla poseen los valores mas altos: 5.8, 5.3, 4.9y 4.9,
respectivamente, mientras que los congresos de Yucatan, Jalisco y
Campeche poseen los valores mas bajos: 2.2, 2.5 y 2.5, respectiva-
mente (ver anexo 1).

Producto interno bruto (piB): es el piB de los estados para 2013.!! Esta
variable se incorpora en pocos indices de profesionalizacion. Sin em-
bargo, como lo sefiala Moncrief (1988), la profesionalizacién se vincula
con la capacidad de respuesta de los congresos frente a las compleji-
dades socioeconémicas. Asimismo, Squire (2008) seniala que la com-
pensacion a los legisladores se relaciona con el bienestar econ6émico
de los estados y, en especial, con algunos de los componentes que in-
tegran la profesionalizacién. Las entidades con el riB mas alto corres-
ponden a Distrito Federal, Estado de México, Nuevo Leén y Jalisco,
donde se esperaria que los congresos tuvieran mayor profesionaliza-
cion; mientras que los estados con el piB mas bajo son los de Tlaxcala,
Colima y Nayarit, que se esperaria tuvieran menor profesionalizacién
de acuerdo con esta variable (ver anexo 1).

Poblacién: se refiere a la poblacion de los estados en el ano 2013.12
Al igual que con el PB estatal, la poblacién es una variable que refleja
la complejidad socioeconomica. En este sentido, una mayor poblacion
se asocia con mas ingresos para las entidades y que estan en mejor
posicion para enfrentar los gastos de congresos mas profesionalizados

11 Esta variable se obtuvo del Instituo Nacional de Estadistica y Geografia (weai).
12 Esta variable se refiere a la poblacion a mitad del afio 2013.
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(Mooney, 1995). Como es de esperar, el Estado de México y el Distrito
Federal presentan la poblacién mas numerosa; mientras que Colima y
Campeche son las entidades con menor poblacién (ver anexo 1).

El Cuadro 1 sintetiza la relacién de variables contempladas para el
indice y su efecto esperado sobre la profesionalizacion, con base en la
revision de diversos estudios. Para todas las variables existe una rela-
cion positiva, o directa, con la profesionalizacion. Es decir, un incre-
mento en los valores de las variables conlleva como efecto una mayor
profesionalizacién. Incluso se esperaria que con el numero efectivo de
partidos legislativos (NEPL) se mantuviera la misma relacién positiva.
El nEPL es relevante para el caso mexicano, pues la heterogeneidad de
partidos al interior de los congresos puede ayudar a explicar y medir,
en parte, la experiencia politica de los miembros al fortalecer el uso
de estrategias de negociacion. Esto es: en congresos con amplia di-
versidad parlamentaria, los miembros necesitan mayor capacidad de
negociacion para influir en la toma de decisiones.

Medicién del indice de Profesionalizacién Legislativa!®

Para la estimacion del L se utilizo la técnica estadistica analisis fac-
torial y se incluyeron 30 congresos de los estados y el del Distrito
Federal. El analisis incorpor6 las 10 variables explicadas anterior-
mente: tamano del congreso, nimero de comisiones, sueldo, nimero
de sesiones, NEPL, iniciativas aprobadas, iniciativas en estudio, gasto
legislativo, PIB y poblaciéon. Esta técnica permite incorporar variables
para explicar un término subyacente a través de las varianzas que las
correlacionan. El analisis crea factores que describen dimensiones en
las cuales se resume la informacion que aportan las variables incor-
poradas. Esto permite encontrar y describir la consistencia interna

13 Como se menciond, las mediciones de la profesionalizacién incorporan al staff de
apoyo y son una de las variables “nucleo” en estas construcciones. Para la construccion
del 1pL se incorpor6, en una estimacion previa, a los centros de estudio/investigacion en
los congresos estatales como una aproximacion al staff de apoyo. Esta variable se trato
como una dummy (1 cuando el congreso poseia un centro de investigacion y O si carecia
de éste); sin embargo, los resultados no fueron significativos y disminuian la bondad de
ajuste del modelo.
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Cuadro 1. Relacion de variables y su efecto esperado

en la profesionalizacion

Variable

Efecto esperado

Sueldo

Incentivo directo a promover la profesionalizacién del
cargo y la dedicacién al trabajo legislativo (Grissom y
Harrington, 2013; Squire, 2007).

Tamano
del
congreso

Se esperaria que a mayor tamano, mas actividad legisla-
tiva y de representacion de intereses politicos (Borchert,
2003; Rosenthal, 1996).

Gasto
legislativo

Se relaciona directamente con la actividad legislativa, un
mayor gasto contribuye a la profesionalizacién (Owings y
Borck, 2000; Grumm, 1971).

Iniciativas
aprobadas

Se relaciona con la actividad de la legislatura en el tiempo
de duracion de las sesiones: mayor nimero de iniciativas
aprobadas, mas profesionalizacion (Casar, 2011).

Iniciativas
en estudio

Mide la actividad de la legislatura en comisiones, el flujo
de las iniciativas puede detenerse en esta etapa del pro-
ceso legislativo. Se esperaria que a mayor nimero de ini-
ciativas en estudio, mas profesionalizacién (Casar, 2011).

Numero
de
comisiones

Mide la actividad de la legislatura en la especializacion de
temas. Se esperaria que la relacién con la profesionaliza-
cion fuera positiva: a mayor nuimero, mas profesionali-
zacion (Casar, 2011).

Numero
de
sesiones

Se relaciona con la dedicacion al trabajo legislativo. Se
esperaria una relacién positiva con la profesionalizacion:
a mayor discusion y trabajo legislativo, mas profesiona-
lizacién (Squire, 2007; Rosenthal, 1996; Grumm, 1971).

NEPL

Se esperaria que a mayor numero de participantes, el
desempenio legislativo se complejice y la necesidad de
profesionalizacion aumente.

PIB

Se relaciona con la complejidad socioeconémica y politi-
ca de la entidad legislativa. Se esperaria un efecto direc-
to con el nivel de profesionalizacién legislativo (Mooney,
1995; Moncrief, 1988).

Poblaciéon

Se relaciona con la heterogeneidad de las demandas ciu-
dadanas que deben procesar los congresos estatales. Se
esperaria una relacién positiva: a mayor poblacién, mas
profesionalizacion (Mooney, 1995; Moncrief, 1988; Tata-
lovich, 1978).
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del 1,L y la manera en que las variables se relacionan con su concep-
to latente, en este caso, la profesionalizacion. Una de las bondades
del analisis factorial es que permite observar los diferentes pesos que
tienen las variables en la estimacion del 1pL. Por tanto, el analisis dis-
tingue la relevancia diferenciada que tiene cada una de las variables.

Resultados

Se realizé la prueba Kaiser-Meyer-Olkin (kmo) para observar la bondad
de ajuste del modelo.!* El resultado obtenido fue 0.758, lo que se con-
sidera un valor medio posible para realizar el analisis factorial con las
variables especificadas.!®

Con base en los resultados del analisis factorial (Cuadro 2), es
necesario determinar el nimero de factores a examinar para explicar
la profesionalizaciéon. El cuadro 2 muestra que en el factor 1 se con-
centra la mayor varianza (informacién), que es de 76%. Otro de los
criterios para determinar el nimero de factores a utilizar, o retener,
es el que aportan los valores propios (eigenvalues). Esto es, factores
con eigenvalues arriba de 1 son los que ayudan a explicar la profesio-
nalizacion. Como se observa en el Cuadro 2, sélo el factor 1 posee un
eigenvalue mayor a 1, por tanto, la profesionalizaciéon se explica sélo
con las variables que se concentran en éste.

Los resultados de las cargas factoriales (Cuadro 3) muestran que
el factor 1 es bipolar, es decir, posee variables con cargas positivas y
negativas.!® Las variables con las cargas mas altas y positivas son el
tamano del congreso, el gasto legislativo, el piB estatal y la poblacion.!”
Estos resultados confirman los hallazgos de Mooney (1995) y Moncrief

14 La prueba kMo se estima para conocer la pertinencia de realizar el analisis fac-
torial con las variables que se consideran. Un valor cercano a 1 en el xmo indica que
la bondad de ajuste del modelo es “excelente”; un valor cercano a 0 indica que no es
apropiada la estimacion del analisis factorial con esas variables.

15 Se estimo la prueba de esfericidad de Bartlett, con la cual se rechazé la hipédtesis
nula de que las variables no estan incorreladas.

16 Se aplic6 una rotacién Varimax al modelo factorial con el objetivo de mejorar la
interpretacion de los resultados

17 Las variables tamano del congreso, gasto legislativo y poblaciéon tuvieron una
transformacién logaritmica.
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Cuadro 2. Resultados del analisis factorial

Factor Eigenvalue Proporcién Acumulado
Factor 1 3.34 0.75 0.75
Factor 2 0.95 0.21 0.97
Factor 3 0.52 0.11 1.09
Factor 4 0.26 0.06 1.15
Factor 5 0.07 0.01 1.16
Factor 6 -0.06 -0.01 1.15
Factor 7 -0.09 -0.02 1.12
Factor 8 -0.15 -0.03 1.09
Factor 9 -0.19 -0.04 1.04
Factor 10 -0.21 -0.04 1.00

Cuadro 3. Cargas factoriales

Variable Factor 1
Tamano 0.83
Numero de comisiones 0.60
Sueldo -0.00
Numero de sesiones -0.00
Gasto legislativo 0.82
Iniciativas aprobadas -0.10
Iniciativas en estudio 0.35
NEPL -0.15
PIB 0.82
Poblacion 0.87

(1988) respecto de que el riB y la poblacién son variables socioeco-
noémicas que, dada su heterogeneidad, influyen potencialmente en el
incremento de la profesionalizacion y la eficiencia de los congresos.
Esto es: una poblaciéon numerosa implica mayor recaudaciéon para
los gobiernos estatales, los cuales pueden incrementar el gasto que
se destina a los congresos y, con ello, aumentar la profesionalizacién.
Asimismo, el gasto legislativo, como se explicé en la seccién previa,
mantiene una relaciéon con el pB, pues el incremento en la productividad
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favorece ingresos mas altos que pueden destinarse a los congresos y
su profesionalizacion (Squire, 2008). El tamafno mantiene una relacion
positiva, y se explica porque el nimero de miembros en los congresos
se determina por la cantidad de poblaciéon en las entidades. Por con-
siguiente, a mayor poblacién, el tamano del congreso se incrementa
y eso contribuye a la profesionalizacién. También, las variables que
aportan a explicar la profesionalizacién son, en menor grado, el nu-
mero de comisiones y las iniciativas en estudio. Estas dos variables
hacen referencia a las labores legislativas; es decir, la creacién de un
numero alto de comisiones favorece la experiencia de los diputados
y, con ello, la profesionalizacion. Las iniciativas en estudio pueden
reflejar cierto nivel de desempefio, pues se asume que las propuestas
se encuentran aun en discusion para su eventual aprobaciéon o re-
chazo. Estos resultados confirman los hallazgos de otros estudios que
definen la profesionalizacion con base en estas variables. Por tanto, el
incremento en el valor de estas variables puede resultar en una mayor
profesionalizacion de los congresos.

En el caso especifico de los congresos estatales en México, los re-
sultados del analisis muestran que hay variables con cargas nega-
tivas: nimero de sesiones, iniciativas aprobadas y NEprL; es decir, se
relacionan de manera inversa con la profesionalizacién en los con-
gresos. Este efecto es contrario al que se encuentra en otros modelos
senalados en la literatura revisada.

Los valores negativos en estas variables, para el caso de los congre-
sos estatales en México, pueden tener diversas explicaciones, como a
continuacion exponemos.

En el caso del sueldo, los congresos establecen su ingreso de ma-
nera independiente a su desempeno; es decir, el sueldo no es un refle-
jo de las labores legislativas y, por tanto, esta variable no contribuye a
explicar una profesionalizacion mas alta. En este sentido, un sueldo
alto contribuye a incrementar el gasto legislativo, mas no la profe-
sionalizacion. Como se muestra en los resultados, no es significativo
para el modelo. De la informacion analizada, uno de los efectos en-
contrados es la variacién tan alta en los sueldos de los legisladores lo-
cales a lo largo de las entidades federativas. Es decir, no se encuentra
una estandarizacion de la remuneracion monetaria con base en crite-
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rios de experiencias, tamano del congreso, la poblacién y el piB estatal,
entre otros elementos. Esto hace que el sueldo pierda valor explicati-
vo como un incentivo directo a la profesionalizacién legislativa.

La variable numero de sesiones, aun cuando en otros estudios
muestra una asociacion positiva, en esta investigacion tiene una re-
lacién inversa con la profesionalizacion, lo que se puede explicar por
la variacién tan alta en el nimero de sesiones reportado por las en-
tidades federativas en el periodo legislativo que se consider6 para el
estudio. Es decir, puede ser una consecuencia de la informaciéon que
se agregb en esta variable. Por otro lado, en el contexto mexicano la
actividad legislativa no necesariamente tiene una asociacion directa
con el nimero de sesiones, ya que éstas responden en muchos casos
a las votaciones de las decisiones legislativas y no necesariamente a
las actividades agregadas de cabildeos previos entre partidos politicos;
asimismo, la toma de decisiones, en general, se presenta en etapas
anteriores a la sesion de la discusion legislativa.

Las iniciativas aprobadas se relacionan de manera inversa con la
profesionalizacién, esto se puede explicar por diversos motivos: por
un lado, la discusion que se acompana en la aprobacion de las ini-
ciativas puede no contribuir a establecer un debate mas profundo en
los congresos y, por tanto, la profesionalizacion es estéril; por otro,
algunas iniciativas obedecen a criterios politicos (logrolling), es decir,
a negociaciones y acuerdos previamente establecidos entre partidos
politicos, mas que a la provisién del bien publico; asimismo, a la con-
centracion de las decisiones en ciertos 6rganos legislativos de los con-
gresos estatales, como las Juntas de Coordinacion Politica, lo cual
limita el alcance de la experiencia y la labor legislativa a lo largo de
todo el proceso legislativo y el involucramiento de todos los miembros
dentro de los congresos.

En el caso del nEpL, la composicion parlamentaria puede dismi-
nuir la profesionalizacién cuando hay una alta fragmentacién en la
estructura politica de los congresos. Esto se puede atribuir a que
la toma de decisiones puede ser mas rispida, cuando estan presentes
mas partidos, y se afecta el desempeno de los congresos. Adicional-
mente, un NEPL mas alto no necesariamente se conduce bajo la logica
de una mayor representacién parlamentaria, que podria generar mas
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profesionalizacién entre los miembros de los diferentes partidos en el
Poder Legislativo. El efecto que ha generado es una concentracion ma-
yor del poder de las fracciones parlamentarias y un alejamiento mayor
de los legisladores de sus distritos electorales. Es decir, en las posicio-
nes politicas, entre mas actores intervengan disminuye la discusion
y el acuerdo legislativo.

Los resultados del analisis factorial también muestran cuales son
los congresos estatales con mayor y menor profesionalizacion (Grafica
6). Los congresos con el indice mas alto pertenecen al Distrito Fede-
ral (2.5), Estado de México (2.4), Jalisco (1.3), Veracruz (1.2) y Nuevo
Leoén (0.7). Mientras que los estados de Colima (-1.8), Tlaxcala (-1.2),
Nayarit (-1.1), Yucatan (-1.0) y Aguascalientes (-1.0) poseen los valores
del 1L mas bajos (Grafica 6).18

El Cuadro 4 muestra las cuatro variables con una relacion alta
en el L. Los congresos con el indice mas alto pertenecen al Distrito
Federal (2.6), Estado de México (2.5), Jalisco (1.4), Veracruz (1.1) y
Nuevo Leo6n (0.6). Mientras que los estados de Colima (-1.8), Tlaxcala
(-1.1), Nayarit (-1.1), Yucatan (-1.0) y Aguascalientes (-0.94) poseen
los valores del irL mas bajos (Grafica 6). Estos resultados mantienen
una relacion estrecha con el analisis previo que se hizo a las variables.
Es decir, aquellos congresos con los valores mas altos en el iPL mues-
tran, a su vez, los valores mas grandes en las cuatro variables que
tienen mayor poder explicativo sobre la profesionalizacion: tamano,
gasto legislativo, pB y poblacion. Lo mismo sucede para los congresos
con valores reducidos en esas variables (Cuadro 4), donde el 1rL es
negativo (Grafica 6).

Los resultados que se presentan del ipL, para los congresos estata-
les, al compararse con el gasto neto total aprobado en las entidades
federativas muestran que el ingreso resulta una variable socioeco-
noémica relevante en la profesionalizacién, como afirman algunos es-
tudios (Mooney, 1995; Moncrief, 1988). Esto es, los congresos con
los valores mas elevados del irL (Distrito Federal, Estado de México,
Jalisco, Veracruz y Nuevo Ledn), también poseen los presupuestos
aprobados mas altos. Mientras que los congresos con el 1L mas bajo
(Colima, Tlaxcala, Nayarit, Yucatan y Aguascalientes), se relacionan

18 E1 cuadro 2 del anexo muestra los valores que los congresos obtuvieron en el IpL.
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de paginas de los congresos estatales.

Cuadro 4. Valores maximos y minimos
de los congresos para cuatro variables

. _ Gasto 54
Variables Tamarno K . PIB Poblacion
legislativo
Estado de México Distrito Federal Distrito Federal Estado de México
Distrito Federal Estado de México Estado de México Distrito Federal
Congresos . 3
Veracruz Jalisco Nuevo Leon Veracruz
con valores
Maximos Guerrero Baja California Jalisco Jalisco
Nuevo Leon
Guerrero Veracruz Puebla
Oaxaca
Baja California Colima Tlaxcala Colima
Coahuila Yucatan Colima Campeche
Congresos Colima Tamaulipas Nayarit Nayarit
con valores .
o Querétaro Puebla Aguascalientes Tlaxcala
minimos
Quintana Roo Sinaloa Morelos Aguascalientes

Yucatan

Fuente: Elaboracién propia.
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con los presupuestos aprobados que estan debajo del promedio na-
cional. La variable pIB per capita también mantiene consistencia con
estos resultados. Los estados con el piB per capita mas alto son Cam-
peche, Distrito Federal, Tabasco, Nuevo Le6én y Coahuila; de éstos,
los congresos del Distrito Federal y Nuevo Leén se ubican con un 1pL
alto. Mientras que los pB per capita mas bajos los tienen los estados
de Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tlaxcala y Michoacan, donde los con-
gresos de Chiapas, Guerrero, Michoacan y Oaxaca tienen un 1pL arriba
del promedio nacional y sélo el de Tlaxcala se ubica dentro de los que
tienen valores negativos.

Los resultados del ipL muestran divergencias respecto de los espe-
rados. La descripcion de las variables, contenida en el Cuadro 1, seha-
la que una profesionalizacién alta se vincula con valores positivos. Sin
embargo, de las 10 variables en el 1L, seis de ellas mantienen cargas
positivas para explicar la profesionalizacién. Destacan las variables
con valores mas altos dentro del 1pL, las cuales se vinculan con la con-
textualizacion socioeconomica de las entidades. Estos resultados son
consistentes con otros estudios previos (Mooney, 1995) y muestran,
para el caso mexicano, que la profesionalizacion se asocia, de manera
estrecha, con caracteristicas economicas y sociales de las entidades,
antes que con criterios politicos y de desempeno legislativo.

En resumen, los hallazgos hasta el momento permiten establecer
que las variables mas importantes que se relacionan con la profesio-
nalizacion legislativa, de acuerdo con el modelo desarrollado, son de
indole socioeconémica (tamano del congreso, gasto legislativo, pB y
poblacion de la entidad federativa), mientras que las variables intrin-
secas a la actividad legislativa tienen una menor relacién. Esto no
resulta tan dificil de asumir dado que las légicas legislativas, por los
bajos niveles de profesionalizacion, responden mas a los contextos
sociales que a las dinamicas institucionales.

Comentarios finales

Los estudios sobre los congresos estatales en México todavia son in-
cipientes, asi como la informacién para obtener mejores resultados
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sobre la actividad y el desempeno legislativos. El objetivo de este es-
tudio se centrdé en construir un indice para medir la profesionaliza-
cion de los congresos estatales, a partir de las especificidades del
caso mexicano. La investigacion en el tema, en el caso particular de
México, pero también en el resto de los paises de América Latina,
es muy escasa, aun mas cuando se trata de niveles subnacionales
de gobierno. Esto, mas alla de las falencias de informacién que se
encuentran, también se explica porque los estudios sobre los po-
deres legislativos han obviado la necesidad de analizar y medir los
cuerpos legislativos profesionales y se han dedicado mas a describir
como funcionan los congresos y como intentan producir resultados
legislativos, los cuales generalmente son considerados como negati-
vos, pero sin detenerse a explorar qué explica los problemas de esa
ausencia de resultados.

Siguiendo la tradicién que acompana a la estimacion de indicado-
res de profesionalizacion, se aplico el analisis factorial para crear el
Indice de Profesionalizacién Legislativa. El 1pL combiné diversas varia-
bles que observan la profesionalizacion, el contexto socioeconoémico,
las labores legislativas y la composicion parlamentaria. El ipL mostro
resultados similares a otros estudios en algunas variables que definen
la profesionalizacién: piB, poblacion, tamafo del congreso y gasto le-
gislativo. Sin embargo, los resultados para el caso mexicano también
se alejan de otras investigaciones, en el caso de las variables sueldo,
numero de sesiones, iniciativas aprobadas y el NEPL, cuyos valores ne-
gativos implican que un incremento en ellas disminuye la profesiona-
lizacion. Estos resultados se explican por la desvinculacion que hay
entre la légica que acompana a las elecciones de los legisladores y la
profesionalizacion de éstos, asi como sus experiencias y trayectorias
politicas (en ocasiones nulas). Esto es, los legisladores no necesaria-
mente se eligen por sus trayectorias y experiencias politicas, que con-
tribuyen a su profesionalizacién, sino por otros criterios politicos y
logicas internas de los partidos politicos que contribuyen poco a un
mejor desempeno.

El analisis factorial, ademas, permiti6 ubicar a los congresos es-
tatales en diferentes niveles sobre su profesionalizacion. Al respecto,
los congresos que de acuerdo con la definicion del irL se ubicaron en los
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niveles mas altos son: el Distrito Federal, el Estado de México, Jalisco,
Veracruz y Nuevo Leon. Asimismo, las entidades de estos congresos
comparten caracteristicas socioeconémicas que también muestran
altos niveles (gasto presupuestado de la entidad y piB per capita).

Este analisis ayuda a explicar que la profesionalizacién en los
congresos estatales de México sigue una légica parcial de lo que di-
versos estudios para otros paises subrayan para definirla.?® De tal
manera que hay que tomar los resultados con precaucion, debido a
que no se relacionan las variables propias de los disefios institucio-
nales legislativos de manera importante y a las cuales, en estricto
sentido, deberia responder la profesionalizacion. Esto puede expli-
carse, en primer lugar, por la ausencia de transparencia y publicidad
de la informacién legislativa a nivel subnacional que encontramos
en México; y en segundo lugar, a la excepcionalidad de los poderes
legislativos en términos de organizacién y acceso a la informacién de
las labores de los congresos. De la misma manera, hay que conside-
rar qué particularidades del sistema politico mexicano, tales como
la ausencia de reeleccion legislativa consecutiva, hasta el momento,
impiden considerar en un sentido global la permanencia como una
variable destacada en la profesionalizacién, tal y como otros estu-
dios revisados en la primera seccién demostraron. Adicionalmente,
esto dificulté el rastreo de informacién sobre trayectorias politicas
individuales de los legisladores y cargos ejercidos dentro de la propia
legislatura, variables que, posteriormente a partir de la creacion de
bases de datos mas completas, tendran que incorporarse al estudio.
Asimismo, debemos subrayar que el estudio se aplicé solamente a la
ultima legislatura en cuestion, lo cual hace necesario, para efectos de
comparacioén y validacién del modelo, establecer analisis longitudina-
les para el caso de los congresos estatales.

En esta investigacion se considera que se abre una veta importan-
te a partir de la creacién del 1pL para seguir estudiando los niveles de
profesionalizaciéon de los congresos estatales en México. Para futuras

19 Por ejemplo, mientras el sueldo es una de las variables principales para definir la
profesionalizacion en los congresos de Estados Unidos, en México los ingresos entre los
congresos varian y dependen de lo que al interior de éstos se decida y no con base en su
desemperio o actividades legislativas.
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investigaciones sobre el tema se requerira mejorar la informacién
publica sobre los congresos estatales. Como mencionamos a lo largo
de este documento, otros analisis han alertado sobre la necesidad de
construir mejor informacién. Asimismo, se sugiere la incorporacién
de otras variables al modelo como aquellas relacionadas con los per-
files individuales de los diputados, los cuerpos de apoyo legislativo y
la asistencia a las sesiones, entre otras, para robustecer el Indice de
Profesionalizacién Legislativa.
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Cuadro 2. Valores del Indice
de Profesionalizacién Legislativa

Entidad Valor del 1pL
AGS -0.95
BC 0.16
CAM -0.40
COA -0.25
COL -1.76
CHI 0.54
CHIH 0.21
DF 2.58
DGO -0.59
GTO 0.43
GUE 0.30
HGO -0.46
JAL 1.37
MEX 2.48
MICH 0.37
MOR -0.45
NAY -1.10
NL 0.63
OAX 0.18
PBA 0.39
QRO -0.67
QROO -0.64
SLP -0.48
SIN -0.24
SON 0.07
TAB 0.00
TAM -0.09
TLAX -1.11
VER 1.14
YUC -1.04
ZAC -0.64

Fuente: Elaboracién propia con informacién del analisis fac-
torial.



