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RESUMEN

El articulo analiza la eficiencia recaudatoria del Impuesto Sobre Néminas (ISN) desde un
enfoque de politicas publicas subnacionales, con énfasis en la relacién entre capacidad
institucional, practicas de implementacién administrativa y condiciones laborales del personal
operativo responsable de las tareas cotidianas de recaudacion vy fiscalizacion. A partir de un
analisis descriptivo comparado y del estudio del caso del estado de Sinaloa, la recaudacién del
ISN se examina no Unicamente como un instrumento fiscal, sino como una politica publica cuya
efectividad depende de arreglos organizacionales y del desempefio del factor humano
involucrado en su ejecucidn. La evidencia empirica muestra variaciones significativas entre
entidades federativas y situa a Sinaloa con un rezago relativo en términos de participacién en
los ingresos propios y recaudacidon per cdpita. Asimismo, se identifica una ejecucion
administrativa caracterizada por una estructura organizacional con dotacién limitada vy
funciones técnicas concentradas en procesos de verificacién, seguimiento vy fiscalizacion, lo
que restringe los margenes de especializacion. El analisis salarial correspondiente a 2025
revela niveles de remuneracién bajos en comparaciéon con los mercados profesionales
formales y cercanos al salario minimo general, asi como esquemas de prestaciones
fragmentados, particularmente en materia de vivienda. En conjunto, estos elementos
delimitan un entorno institucional que puede incidir en la motivacién laboral y el esfuerzo
discrecional del personal operativo, con implicaciones potenciales para la capacidad
recaudatoria del ambito estatal.
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Institutional capacity and street-level bureaucrats in the efficiency
of payroll tax collection in Sinaloa: a subnational public policy
approach

ABSTRACT
This article analyzes the revenue performance of the Payroll Tax (Impuesto Sobre Néminas,
ISN) from a subnational public policy perspective, with emphasis on the relationship between
institutional capacity, administrative implementation practices, and the labor conditions of
operational staff responsible for day-to-day tax collection and enforcement activities. Based
on a descriptive comparative analysis and a case study of the state of Sinaloa, ISN collection is
examined not merely as a fiscal instrument, but as a public policy whose effectiveness depends
on organizational arrangements and the performance of the human factor involved in its
execution. Empirical evidence reveals significant variations across Mexican states and places
Sinaloa at a relative disadvantage in terms of both the tax’s share of own-source revenues and
per capita collection levels. The analysis further identifies an administrative structure
characterized by limited staffing and a concentration of technical functions in verification,
monitoring, and auditing processes, which constrains opportunities for specialization. Salary
data for 2025 show that operational positions linked to tax enforcement receive relatively low
remuneration compared to formal professional labor markets and levels close to the general
minimum wage, alongside fragmented benefit schemes, particularly regarding housing. Taken
together, these conditions delineate an institutional environment that may affect labor
motivation and discretionary effort in daily implementation, with potential implications for

subnational revenue capacity.
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INTRODUCCION

En los sistemas fiscales subnacionales, la suficiencia y eficiencia recaudatoria no dependen
exclusivamente del disefio normativo de los tributos, sino también de las capacidades
institucionales que permiten su implementacion efectiva. En el caso de México, los impuestos
estatales constituyen una fuente relevante de financiamiento para el gasto publico local, entre
los cuales el Impuesto Sobre Nédminas (ISN) destaca por su peso relativo en la recaudacién
propia de las entidades federativas. De acuerdo con informacidn sistematizada por el Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP, 2023), este impuesto representa, en promedio y
para la mayoria de las entidades federativas, la principal fuente de ingresos tributarios
estatales, lo que lo convierte en un instrumento relevante de la politica fiscal subnacional.

No obstante, su relevancia recaudatoria, los diagndsticos sobre finanzas publicas estatales
muestran que el desempeiio del ISN presenta diferencias significativas entre entidades
federativas, incluso entre aquellas con estructuras econédmicas y demograficas comparables
(CEFP, 2023). Esta heterogeneidad sugiere que los resultados recaudatorios no pueden
explicarse Unicamente por factores macroecondmicos o normativos, sino que estan asociados
a las capacidades administrativas y organizacionales de los gobiernos estatales responsables
de su gestién.

En el ambito de la politica publica, la recaudacién tributaria constituye un proceso de
implementacion administrativa en el que intervienen multiples niveles organizacionales y
actores operativos. La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE,
2022), en informes sobre gobernanza fiscal y administracién tributaria subnacional, ha
sefialado que la eficiencia recaudatoria se encuentra estrechamente vinculada con factores de

gobernanza institucional, tales como la profesionalizacion del personal, la claridad de los



procedimientos y los incentivos que orientan el desempefio de las organizaciones publicas
encargadas de la recaudacioén.

En este trabajo, la eficiencia recaudatoria se aproxima principalmente como la brecha entre el
potencial recaudatorio del impuesto y los ingresos efectivamente obtenidos, sin desconocer la
existencia de otros indicadores relevantes de desempefio administrativo.

En este marco, los enfoques de implementacién de politicas publicas han mostrado que los
resultados de una politica no siempre corresponden a lo previsto en su disefio formal. Lipsky
(2010) subraya el papel de los burécratas de nivel de calle como actores clave en la produccion
real de los resultados publicos, al ser ellos quienes interpretan y aplican las normas en
contextos concretos. En el dmbito fiscal subnacional, esta perspectiva resulta particularmente
pertinente, dado que los funcionarios operativos encargados de la recaudacion, fiscalizacidon y
seguimiento del ISN operan bajo condiciones organizacionales especificas que pueden facilitar
o limitar el cumplimiento de los objetivos recaudatorios.

A nivel organizacional, los estudios sobre capacidad institucional en las administraciones
publicas latinoamericanas han advertido que las limitaciones en recursos humanos, incentivos
laborales y profesionalizacion afectan el desempeiio cotidiano del Estado (Arellano, 2017). En
el caso de las administraciones tributarias estatales, estas restricciones pueden traducirse en
una menor eficacia recaudatoria y un desfase persistente entre la base recaudatoria disponible
y los ingresos efectivamente obtenidos.

En el dmbito local, una investigacién realizada por Ramirez (2024) sobre la capacidad
institucional de los municipios en la recaudacién del impuesto predial en Sinaloa, pone en el
centro de la discusién la importancia de la remuneracion justa, incentivos a la burocracia y de

la profesionalizacion de los empleados publicos para aumentar la recaudacién del impuesto.



Es decir, en los gobiernos subnacionales de Sinaloa se advierte que no existe por parte del
Estado una preocupacién por mejorar las condiciones de trabajo de la burocracia a nivel de
calle en los ambitos municipal ni estatal, no obstante que es posible que a mayor capacidad
institucional exista mayor recaudacion.

En este contexto, el caso del estado de Sinaloa resulta analiticamente relevante, al presentar
resultados recaudatorios del ISN inferior al de entidades con caracteristicas econdmicas y
poblacionales similares, como se mostrard en la evidencia empirica posterior, pese a tratarse
del principal impuesto estatal. A partir de ello, el presente articulo analiza la eficiencia
recaudatoria del ISN desde un enfoque de politicas publicas subnacionales, poniendo énfasis
en la relacion entre capacidad institucional, practicas de implementacion administrativa y el
papel del factor humano en la gestion tributaria estatal, con especial atencién al personal
operativo de base encargado de las tareas cotidianas de recaudacién vy fiscalizacion.

Esta investigacion toma como autores clave a Lipsky (1980) con la teoria de la burocracia nivel
de calle, la cual se complementa con los trabajos de Arellano (2010, 2017) para analizar la
capacidad institucional y la situacion laboral de los empleados publicos, asi como a Gadmez
Gastélum (2024), quien plantea la importancia de que los implementadores de una politica
publica o la burocracia de la calle cuenten con un salario digno, incentivos laborales y
satisfaccion laboral en las organizaciones publicas, para garantizar el éxito de una politica
publica.

También se apoya en autores claves para el estudio de implementacién de politicas publicas,
tales como Prisman y Wildasky (1973), asi como las investigaciones de Subirats, Knoepfel,
Laurrey Verone (2012). Asimismo, tomo como base los estudios realizados por Marenco (2017

ay 2017b) en lo referente a la capacidad de la burocracia de organizaciones publicas en Brasil



y los hallazgos de la tesis de Ramirez Montoya (2024) sobre capacidad administrativa y
recaudacion fiscal en Sinaloa, México.

METODOLOGIA

El disefio de metodolégico de la investigacion es cualitativo y de alcance descriptivo con
analisis de datos secundarios, mediante un estudio de gabinete realizado a documentos
gubernamentales, manuales organizacionales y datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), asi como de INEGI en 2025.

El objetivo de la investigacidn es analizar la eficiencia recaudatoria del Impuesto sobre Nomina
(ISN) desde un enfoque de politicas publicas subnacionales, con énfasis en la relacion entre la
capacidad institucional, practicas de implementaciéon y condiciones laborales del personal
operativo de las actividades de recaudacion y fiscalizacién del Gobierno del Estado de Sinaloa.
RESULTADOS Y DISCUSION

Desde el campo de las politicas publicas, y en linea con la literatura sobre implementacién y
capacidad institucional, la recaudacién tributaria subnacional puede ser entendida, en este
trabajo, como una politica cuya efectividad no depende Unicamente del disefio normativo del
impuesto, sino también de las capacidades organizacionales encargadas de su ejecucién. En
consecuencia, las fallas en los resultados de una politica no se explican necesariamente por su
formulacion, sino por los procesos administrativos y humanos que median entre la norma y
su aplicacion practica.

En este marco, la implementacidn constituye una fase critica del ciclo de las politicas publicas.
De acuerdo con Pressman y Wildavsky (1973), los objetivos definidos en el disefio de una
politica tienden a fragmentarse conforme avanzan a través de estructuras administrativas
complejas, especialmente cuando existen problemas de coordinacién, incentivos limitados o

ambigliedad operativa. En el ambito tributario estatal, esta logica resulta particularmente



relevante, ya que la recaudaciéon del ISN involucra tareas de fiscalizacidn, seguimiento,
verificacidn y contacto directo con contribuyentes, todas ellas sujetas a decisiones cotidianas
de cardcter operativo.

En este punto, adquiere centralidad la nocidn de burocracia de nivel de calle desarrollada por
Lipsky (1980), quien sostiene que los funcionarios que interactian directamente con los
ciudadanos y, en este caso, con los contribuyentes ejercen un margen significativo de
discrecionalidad en la aplicacion de las politicas publicas. Estas decisiones, lejos de ser
marginales, terminan configurando los resultados reales de la politica, ya que los burdcratas
de nivel de calle traducen normas generales en acciones concretas, ajustandolas a las
condiciones organizacionales, los recursos disponibles y sus propias percepciones sobre el
trabajo que realizan.

Desde el ambito organizacional, la capacidad institucional constituye un elemento central para
explicar el desempeno del Estado en la implementaciéon de politicas publicas. Arellano-Gault
(2010) advierte que cuando las instituciones publicas operan con capacidades limitadas,
esquemas de incentivos débiles o condiciones laborales poco atractivas, los resultados de las
politicas tienden a ser subdptimos, incluso en contextos donde existen marcos legales
adecuados. En el caso de la politica tributaria subnacional, estas limitaciones pueden
traducirse en menor eficacia recaudatoria, reduccion en la intensidad de las acciones de
fiscalizacion y un desfase persistente entre el potencial del impuesto y los ingresos
efectivamente obtenidos.

En esta misma linea, la evidencia comparada en América Latina ha mostrado que el grado de
profesionalizacién de las burocracias subnacionales incide de manera significativa en el
desempeiio del Estado. A partir de un andlisis de gobiernos subnacionales en Brasil, Marenco

et al. (2017b) encuentran que las administraciones con mayores niveles de profesionalizacion



burocratica presentan mejores capacidades de implementacion y resultados mas consistentes
en areas clave de la gestion publica. Estos hallazgos refuerzan la idea de que la calidad del
factor humano constituye un elemento clave de esta dimensién, mas alla del disefio formal de
las politicas.

De manera complementaria, los enfoques contempordneos de gestion publica,
particularmente aquellos asociados a la Gestidn por Resultados y al Presupuesto Basado en
Resultados, han incorporado explicitamente la dimensién organizacional como un elemento
central del desempefio gubernamental. Desde esta éptica, la recaudacién del ISN no debe
evaluarse Unicamente a partir de los montos obtenidos, sino en funcién de la coherencia entre
objetivos, procesos, recursos humanos e incentivos institucionales. Cuando dicha coherencia
no existe, los resultados observados reflejan no una falla del impuesto en si, sino una debilidad
en la implementacién de la politica publica.

En sintesis, el analisis del ISN desde un enfoque de politicas publicas permite desplazar la
atencion del disefio fiscal hacia las condiciones institucionales que hacen posible o limitan su
ejecucidn efectiva. Esta aproximacion resulta especialmente pertinente para el estudio de los
gobiernos subnacionales, donde la recaudacién depende de organizaciones administrativas
gue enfrentan restricciones estructurales, tanto en términos de recursos como de gestion del
factor humano (Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2016).

El Impuesto Sobre Néminas (ISN) en la estructura fiscal subnacional

ElI ISN como componente de los ingresos propios estatales

El ISN constituye uno de los principales componentes de los ingresos propios de los gobiernos
estatales en México. A diferencia de otros gravdmenes locales, su base amplia y su relativa
estabilidad lo han convertido en una fuente central de financiamiento subnacional. No

obstante, la importancia del ISN dentro de la estructura de ingresos propios no es homogénea



entre entidades federativas, lo que refleja diferencias sustantivas en la composicién de sus
ingresos y en la forma en que los gobiernos estatales administran sus fuentes tributarias
propias.

Este enfoque es consistente con estudios aplicados recientes que documentan que el ISN ha
sido uno de los pilares de la tributacidn local y que existe un margen relevante para fortalecer
la recaudacidn subnacional sin crear necesariamente nuevos impuestos, sino mejorando la
administraciéon de los ya existentes (Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria
[CIEP], 2021). Desde una perspectiva de politicas publicas, esta caracteristica convierte al ISN
en un impuesto estratégico, ya que su peso relativo condiciona de manera directa el margen
fiscal con el que cuentan las entidades federativas para financiar bienes y servicios publicos.
Con base en informacidn oficial del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), para
el ejercicio fiscal 2024 el peso del ISN dentro de los ingresos propios estatales presenta
variaciones significativas entre las entidades federativas. Mientras que, en estados como Baja
California, Nuevo Ledn, Tamaulipas y San Luis Potosi el ISN representa mas del 50% de los
ingresos propios, en otras entidades su participacion es considerablemente menor, lo que
evidencia diferencias estructurales en la composicién de la recaudacién subnacional.

En este contexto, Sinaloa destaca por registrar una participacion del ISN del 26 % dentro de
sus ingresos propios, ubicdndose muy por debajo de entidades con niveles poblacionales y
econdmicos comparables. Esta diferencia no parece responder Unicamente al tamafio de la
economia estatal, sino que sugiere la presencia de factores institucionales y administrativos
que inciden en la capacidad de convertir el potencial tributario del ISN en ingresos
efectivamente recaudados.

Desde un enfoque de politicas publicas, estas disparidades resultan relevantes porque

evidencian que la eficacia recaudatoria del ISN depende no solo del disefio del impuesto, sino



de la forma en que es implementado y gestionado por las administraciones estatales. La
elevada concentracion del ISN en los ingresos propios de algunos estados contrasta con el
caso sinaloense, lo que refuerza la pertinencia de analizar su recaudacién bajo el enfoque de
la capacidad institucional y del factor humano involucrado en la gestion tributaria.

La Tabla 1 presenta la participacion del ISN dentro de los ingresos propios de las 31 entidades
federativas para el afio 2024, con base en informacién del Instituto Nacional de Estadistica 'y
Geografia (INEGI).! La evidencia descriptiva confirma que el ISN ocupa un lugar
estructuralmente relevante en la mayoria de los estados, aunque con diferencias observables
en su peso relativo. Estas diferencias, por si mismas, justifican el analisis posterior del
desempefiio recaudatorio y del caso de Sinaloa, sin adelantarse aun a explicaciones causales.

Tabla 1. Participacién del Impuesto Sobre Néminas en los ingresos propios estatales, 2024

Participacion del ISN en los

Estado Ingresos Propios ISN 2024 ingresos propios (%)
Aguascalientes 4032.25 2 005.23 50%
Baja California 17 493.93 9 846.07 56%

Baja California Sur 3367.98 1303.43 39%
Campeche 4110.59 1875.61 46%
Chiapas 7 819.43 2 300.41 29%
Chihuahua 23 242.52 7 365.05 32%
Coahuila de Zaragoza 12 674.08 5425.32 43%
Colima 2 014.68 624.88 31%
Durango 6 375.57 1303.13 20%
Guanajuato 19 106.43 8 748.47 46%
Guerrero 2 547.16 893.71 35%

Hidalgo 6 138.22 2 734.56 45%

Jalisco 23 147.87 11 507.84 50%

México 55319.19 19 280.16 35%

Michoacan de Ocampo 7 936.45 3347.96 42%
Morelos 3073.57 910.68 30%
Nayarit 2952.02 1081.94 37%

Nuevo Ledn 31712.59 16 623.80 52%
Oaxaca 6712.75 1572.73 23%
Puebla 12 757.61 5229.59 41%

1 De acuerdo con los tabulados del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) utilizados en este analisis, la Ciudad
de México no se reporta de manera desagregada para el ejercicio considerado. Por esta razén, la Tabla 1 presenta informacion
correspondiente a 31 entidades federativas. El registro identificado como “México” corresponde exclusivamente al Estado
de México, conforme a la clasificacion oficial de la fuente.



Querétaro 13 589.79 6018.33 44%

Quintana Roo 13 608.49 5100.76 37%

San Luis Potosi 6 053.16 3305.10 55%
Sinaloa 11 731.34 3062.75 26%

Sonora 10789.29 4752.68 44%

Tabasco 5942.08 2 847.99 48%
Tamaulipas 12 248.08 6 404.08 52%

Tlaxcala 2128.22 951.53 45%

Veracruz de Ignacio de la Llave 12 644.21 5657.13 45%
Yucatdn 6 753.77 2 835.77 42%

Zacatecas 4203.40 1387.52 33%

Nota. Cifras expresadas en millones de pesos y porcentaje. Elaboracion propia con datos de Estadisticas de Finanzas Publicas
Estatales y Municipales, 2024, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Los porcentajes corresponden a la razén
entre el Impuesto Sobre Néminas y los ingresos propios estatales.

Desempeiio recaudatorio del ISN a nivel nacional

El comportamiento del ISN presenta diferencias relevantes cuando se observa su desempefio
a nivel nacional en términos per cdpita. Este enfoque permite controlar, al menos
parcialmente, el efecto del tamafio poblacional y ofrece una base mas adecuada para
comparar la capacidad de los gobiernos estatales de convertir su base gravable en ingresos
efectivamente recaudados.

Con base en informacion oficial del INEGI, para el ejercicio fiscal 2024 se observan contrastes
significativos en la recaudacion del ISN por habitante entre las entidades federativas. Mientras
algunos estados registran niveles elevados de recaudacién per capita, otros se sitlan de
manera consistente por debajo del promedio nacional, en algunos casos, aun cuando
presentan estructuras productivas y mercados laborales formales aparentemente
comparables.

La Figura 1 presenta la recaudacion per capita del ISN para 31 entidades federativas, ordenadas
de mayor a menor.? La evidencia descriptiva muestra que la distribucidn no es uniforme y que

existen diferencias claras en el desempeiio relativo de los estados. Estas variaciones reflejan

2 Lafigura presenta informacién para 31 entidades federativas conforme a la estructura de los tabulados de ingresos estatales
del INEGL.



diferencias en el desempeio recaudatorio, sin que de ellas pueda derivarse una explicacidn
directa de su origen.

Figura 1. Recaudacion per capita del Impuesto Sobre Nominas por entidad federativa, 2024
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entidad federativa (INEGI, 2026).

En particular, el analisis per capita resulta util para distinguir entre entidades cuya recaudacion
elevada responde principalmente a su tamafo econdmico y aquellas que, aun con bases
poblacionales similares, presentan resultados diferenciados. Este enfoque evita
interpretaciones basadas Unicamente en montos absolutos y contribuye a delimitar con mayor
precision el desempeio recaudatorio relativo de cada estado.

Bajo esta légica, el desempeno del ISN a nivel nacional plantea preguntas relevantes sobre los
factores que inciden en la capacidad de los gobiernos estatales para administrar este
impuesto. La variaciéon observada sugiere que, mas alld de las caracteristicas econémicas
generales, existen elementos institucionales y administrativos que influyen en los resultados

recaudatorios, los cuales serdn abordados de manera especifica en los apartados posteriores.



El caso de Sinaloa en el contexto nacional

El andlisis del desempeno recaudatorio del Impuesto Sobre Ndminas a nivel nacional permite
situar a Sinaloa como un caso de interés analitico dentro del conjunto de entidades federativas.
Cuando se observa la recaudacion del ISN en términos per capita, Sinaloa se ubica de manera
consistente por debajo de entidades con caracteristicas poblacionales y econdémicas
comparables, lo que sugiere un desempeio relativo inferior en la conversién de su base
gravable en ingresos efectivamente recaudados.

La Figura 2 presenta la recaudacion per capita del ISN para las entidades seleccionadas en el
afio 2024. La evidencia descriptiva muestra que Sinaloa registra uno de los niveles mas bajos
de recaudacion por habitante dentro del grupo considerado, aun frente a entidades con menor
poblacion total. Este resultado refuerza la pertinencia de analizar el desempefio recaudatorio
del ISN desde una perspectiva que vaya mas alld de los montos absolutos y que considere la
capacidad relativa de los gobiernos estatales para administrar este impuesto.

Figura 2. Recaudacion per capita del Impuesto Sobre Nominas en entidades seleccionadas,
2024
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Para contextualizar esta situacidn, se realiza una comparacidon con un grupo acotado de
entidades seleccionadas bajo criterios de referencia poblacional y relevancia econdmica,

Querétaro, Coahuila, Sonora y Campeche, asi como el Estado de México como punto de



contraste nacional.® Este ejercicio comparativo no busca establecer jerarquias normativas ni
explicar causalmente las diferencias observadas, sino dimensionar el lugar que ocupa Sinaloa
dentro de un subconjunto de entidades con tamafios poblacionales similares o con
trayectorias econdmicas relevantes.

Desde el enfoque de las politicas publicas, la posicion relativa de Sinaloa en este ejercicio
comparativo plantea preguntas analiticamente relevantes sobre los factores que inciden en su
desempefiio recaudatorio. Sin embargo, este apartado se limita a describir el comportamiento
observado y a situar el caso sinaloense dentro del contexto nacional y subnacional, reservando
el andlisis de los elementos institucionales y organizacionales para los apartados posteriores.
El Impuesto Sobre Nominas como politica publica subnacional

El ISN no constituye Unicamente un instrumento tributario orientado a la obtencién de
ingresos, sino que forma parte de un conjunto mas amplio de decisiones publicas que definen
objetivos, reglas, actores e instrumentos de intervencion a nivel subnacional. Su disefio
normativo, su administracion y los mecanismos mediante los cuales se recauda y fiscaliza
responden a decisiones de politica publica adoptadas por los gobiernos estatales.

Desde el punto de vista de la gestion publica, la recaudacion del ISN se inserta en un
entramado institucional donde intervienen dependencias hacendarias estatales, marcos
normativos locales, procedimientos administrativos y capacidades organizacionales
especificas. En el plano de la implementacion, Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone (2012)
sefialan que la existencia de una norma no garantiza, por si misma, la consecucién de los
objetivos publicos asociados, ya que el desempefio depende de la forma en que dichas normas

son implementadas dentro de estructuras administrativas concretas. Esta relacién entre

3 Las entidades comparadas se seleccionaron con base en criterios de similitud poblacional con Sinaloa (Querétaro, Coahuila
y Sonora), contraste por alta recaudacidn per cépita pese a menor tamafio poblacional (Campeche) y referencia nacional por
magnitud econdmica (Estado de México). La seleccidn es descriptiva y no constituye un ejercicio de inferencia estadistica.



capacidad institucional y desempeiio recaudatorio ha sido documentada también en evidencia
comparada de gobiernos subnacionales de Brasil (Marenco, Strohschoen y Joner, 2017a).

En el caso mexicano, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ha incorporado, a
través de los enfoques de Gestidn por Resultados y Presupuesto Basado en Resultados, la
premisa de que el logro de los objetivos publicos depende de la articulacidon entre metas,
procesos administrativos, recursos humanos e incentivos institucionales (SHCP, 2016). Bajo
este marco, la recaudacion tributaria estatal puede ser evaluada no solo por los montos
obtenidos, sino por la coherencia entre el disefio de la politica, su implementacién y los
resultados alcanzados.

Analizar el ISN como politica publica implica desplazar la atencién desde el instrumento fiscal
en si hacia las condiciones institucionales que hacen posible su operacién efectiva. Ello incluye
la capacidad de las administraciones estatales para coordinar actores, aplicar reglas de manera
consistente y sostener procesos administrativos que permitan convertir la base gravable
existente en ingresos efectivamente recaudados. Esta aproximacion permite entender por qué
impuestos con caracteristicas similares pueden mostrar desempenos diferenciados entre
entidades federativas.

Este planteamiento conceptual permite vincular el comportamiento observado del ISN con los
procesos de implementacion administrativa y con las competencias administrativas estatales.
A partir de este planteamiento, el andlisis posterior se orienta a examinar de qué manera los
factores organizacionales y del personal operativo influyen en el desempefio recaudatorio del

impuesto.



Implementacion de la politica recaudatoria del ISN en Sinaloa

Capacidad institucional y desempeio recaudatorio: evidencia comparada

Desde este enfoque de gobernanza e implementacién, el analisis comparado de la capacidad
institucional resulta clave para interpretar las diferencias observadas en el desempeno
recaudatorio entre gobiernos subnacionales.

La evidencia comparada disponible muestra que los resultados fiscales de los gobiernos
subnacionales estan estrechamente vinculados a la capacidad institucional con la que se
ejecutan las politicas fiscales (Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2023). En particular,
estudios sobre administraciones subnacionales han documentado que la estabilidad del
personal, la formacién técnicay la claridad organizacional se asocian con mayores capacidades
de implementacién y con resultados fiscales mds consistentes, incluso cuando los marcos
normativos son similares. A partir de un analisis de gobiernos subnacionales en Brasil,
Marenco, Strohschoen y Joner (2017a) encuentran que las burocracias con mayores niveles de
profesionalizacion presentan un mejor desempefio en funciones de recaudacién y gestidon
tributaria.

En este tipo de funciones publicas, donde la recaudacion implica tareas intensivas de control
como fiscalizacion, verificacién, seguimiento y supervision directa de contribuyentes, las
condiciones bajo las cuales opera el personal adquieren un papel central en la eficacia
organizacional. Arellano-Gault (2010) sefala que esquemas salariales poco competitivos,
incentivos limitados y condiciones laborales débiles tienden a traducirse en desempefios
subdptimos de las organizaciones publicas, aun cuando existan reglas formales adecuadas.
Estas limitaciones afectan la continuidad operativa y la calidad de la ejecuciéon en areas

administrativas clave.



Este marco analitico permite sostener que las diferencias observadas en los resultados
recaudatorios subnacionales pueden estar asociadas a diferencias en competencias
administrativas y en las condiciones laborales del personal responsable de ejecutar la politica
fiscal. El propdsito de este apartado no es explicar un caso especifico, sino delimitar los
mecanismos institucionales a través de los cuales la capacidad administrativa y el factor
humano influyen en los resultados fiscales, preparando el terreno para analizar estas
dinamicas en el contexto particular del estado de Sinaloa.

Ejecucion administrativa del ISN en Sinaloa

La administracién y recaudacién del ISN se realiza a través del Servicio de Administracién
Tributaria del Estado de Sinaloa (SATES), organismo publico descentralizado del Poder
Ejecutivo estatal, vinculado sectorialmente a la Secretaria de Administracién y Finanzas, con
atribuciones formales en materia de recaudacion, fiscalizacion y control de los ingresos
tributarios estatales (Ley del Servicio de Administracion Tributaria del Estado de Sinaloa, 2017,
Reglamento Interior del SATES, 2018). Conforme a su marco normativo, el SATES concentra las
funciones operativas asociadas al cumplimiento del ISN, incluyendo auditoria, verificacién,
control de padrones y atencion directa a contribuyentes.

De acuerdo con informacion oficial de transparencia y con el Manual de Organizacién del
SATES, la estructura del organismo se caracteriza por una plantilla reducida de
aproximadamente cincuenta servidores publicos en activo,* distribuida mayoritariamente en
niveles operativos y mandos medios, responsables de tareas intensivas en control
administrativo, fiscalizacion y gestidn cotidiana de la recaudacion estatal (Gobierno del Estado

de Sinaloa, 2023; SATES, 2021).

4 La informacion sobre la plantilla de personal del SATES proviene de la Iniciativa de Presupuesto de Egresos del Gobierno del
Estado de Sinaloa (Tomo I, ejercicios 2022—-2023), asi como del Manual de Organizacidn del SATES, disponibles en el Portal
de Transparencia del Gobierno del Estado de Sinaloa.



La evidencia documental disponible muestra que, dentro de esta estructura, el personal
adscrito a areas sustantivas del proceso recaudatorio opera con recursos humanos limitados y
con una alta concentracién de funciones técnicas en un nimero reducido de puestos, lo que
delimita un entorno organizacional con margenes acotados para la especializacion y la
acumulacién de experiencia institucional.

En materia de prestaciones laborales, la documentacién normativa y judicial confirma que los
trabajadores del Gobierno del Estado de Sinaloa, incluido el personal del SATES, no cuentan
con un esquema de vivienda unificado y automatico equiparable al Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) o al Fondo de la Vivienda del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE). La
legislacidn local no establece la obligacion de inscribir a los servidores publicos estatales en
dichos sistemas, situacion que ha sido reconocida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCJN, 2023) al sefalar la inexistencia de un mandato legal para efectuar aportaciones
obligatorias a fondos federales de vivienda para este grupo laboral.

En este contexto, el acceso a apoyos habitacionales para los trabajadores estatales se canaliza
mediante mecanismos internos y discrecionales, como fondos administrados por el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de la Educacién del Estado de Sinaloa
(ISSSTEESIN) o fideicomisos sindicales administrados por el Sindicato de Trabajadores al
Servicio del Estado de Sinaloa (STASE). La asignacion de estos apoyos depende de criterios
como antigliedad, afiliacidn sindical y disponibilidad presupuestal, sin constituir un derecho
generalizado ni automadtico para la totalidad del personal (ISSSTEESIN, 2022; STASE, 2024).
Este conjunto de condiciones institucionales permite caracterizar el contexto organizacional
en el que se ejecuta la politica de recaudacién del ISN en Sinaloa, marcado por una estructura

administrativa compacta, una alta carga operativa y un esquema de prestaciones laborales que



no garantiza de forma homogénea el acceso a beneficios fundamentales como la vivienda. Sin
establecer relaciones causales, este apartado delimita las condiciones bajo las cuales opera el
personal responsable de la recaudacién estatal, proporcionando la base empirica necesaria
para analizar, en el siguiente subapartado, la vinculacion entre dichas condiciones laborales,
el desempefio operativo y los resultados recaudatorios observados.

Condiciones salariales y motivacion del personal operativo en la recaudacion del ISN

La ejecucién cotidiana de la politica de recaudacion del ISN, en su dimensién operativa,
descansa en personal operativo de base que realiza funciones técnicas especializadas, tales
como analisis de informacidn fiscal, verificacion administrativa, seguimiento de padrones y
apoyo a procesos de auditoria. Estos puestos constituyen el nivel en el que la politica fiscal se
traduce en acciones concretas de captacidn de ingresos publicos estatales.

Las condiciones laborales bajo las cuales se desempeiia este personal representan un
componente relevante para la operacion del sistema tributario estatal. Con el fin de evaluar
dichas condiciones, se analiza la informacién correspondiente al ejercicio fiscal 2025, ultimo
afo con datos completos y publicados del personal de base adscrito a funciones de
recaudacion y fiscalizacidn. El andlisis se centra deliberadamente en trabajadores basificados,
al tratarse del personal que sostiene de manera continua la operacion cotidiana del ISN,
independientemente de los cambios en puestos de confianza o directivos.

La Tabla 3 presenta los ingresos mensuales brutos observados en 2025 para puestos operativos
de base directamente vinculados a funciones de recaudacién y fiscalizacién del ISN, de acuerdo
con el tabulador salarial vigente del Poder Ejecutivo del Estado de Sinaloa. Se incluyen
categorias representativas de la operacién cotidiana, analista, jefe de oficina, profesionista y
auxiliar técnico, con el propdsito de dimensionar los rangos salariales bajo los cuales se

ejecutan funciones técnicas estratégicas para la captacién de ingresos publicos estatales.



Tabla 3. Ingreso mensual bruto del personal operativo encargado de la recaudacion del ISN
en Sinaloa (2025)

Puesto Categoria Ingreso mensual bruto
Analista BAA3001 11 895
Jefe de Oficina “A” BAA4021 11924
Profesionista BAP0O001 15 002
Auxiliar técnico BAT2005 10 224

Nota. Cifras expresadas en pesos. Elaboracion propia con datos del Tabulador de Sueldos del Poder Ejecutivo del Estado de

Sinaloa (2025).5

Como se observa en la Tabla 3, los ingresos mensuales brutos del personal operativo
encargado de la recaudacion del ISN se sitian en rangos relativamente bajos, aun cuando las
funciones desempefiadas requieren formacidn profesional y responsabilidad técnica directa
sobre procesos estratégicos de captacion de ingresos publicos. En términos relativos, estos
ingresos se ubican entre 1.2 — 1.8 veces el salario minimo general vigente en 2025, lo que
permite dimensionar el nivel de remuneracidn en relacidén con estandares basicos del mercado
laboral.

Para contextualizar estos niveles salariales, la Tabla 4 compara los ingresos mensuales brutos
del personal operativo encargado de la recaudacidon del ISN con referencias externas del
mercado laboral formal, incluyendo ocupaciones profesionales equivalentes y el salario
minimo general vigente. Esta comparacion permite dimensionar la posicidn relativa de las
remuneraciones publicas estatales frente a estandares salariales observados fuera del ambito

gubernamental.

5 Los montos corresponden a percepciones mensuales brutas del personal de base sindicalizado, previas a deducciones
fiscales y a otras retenciones administrativas aplicables conforme a la normativa estatal.



Tabla 4. Comparacién de ingresos mensuales brutos: personal recaudador del ISN, mercado
profesional y salario minimo (2025)

Ingreso mensual

Puesto Categoria

bruto
Personal operativo recaudador . Gobierno del Estado de 10 224 — 15 002
ISN Sinaloa
Contador / Auditor Mercado profesional 18 000 — 30 000
Analista fiscal / financiero Mercado profesional 20 000 —-32 000
Salario minimo general Referencia legal 8 364

Nota. Cifras expresadas en pesos. Elaboracion propia con datos del Tabulador de Sueldos del Poder Ejecutivo del Estado de

Sinaloa (2025), Comision Nacional de los Salarios Minimos (CONASAMI, 2025) y DataMéxico (Secretaria de Economia).®

Esta posicidn relativa de las remuneraciones constituye un incentivo limitado al esfuerzo
discrecional del personal operativo, lo que permite introducir la discusion sobre cémo las
condiciones salariales pueden incidir en la motivacién laboral y, a través de ella, en el
desempeiio cotidiano de las funciones recaudatorias.

La literatura internacional en administracion tributaria coincide en sefialar que las condiciones
salariales del personal encargado de la recaudacidn constituyen un determinante relevante
del desempeiio operativo de las administraciones fiscales. El Fondo Monetario Internacional
(IMF) ha documentado que esquemas de niveles salariales bajos o poco competitivos en
agencias tributarias se asocian con desincentivos al esfuerzo discrecional, mayores niveles de
rotacion de personal y dificultades para consolidar capacidades técnicas sostenidas, lo que
afecta negativamente la efectividad recaudatoria (IMF, 2023, 2024).

En la misma linea, estudios del International Growth Centre (IGC) muestran que la alineacién
entre remuneracién y desempeiio influye de manera significativa en los resultados de
recaudacion, particularmente en contextos subnacionales con restricciones administrativas,
donde la motivacién del personal operativo resulta clave para la ejecucidn efectiva de las

funciones fiscales (IGC, 2022).

6 El ingreso mensual del salario minimo se calcula a partir del salario minimo general vigente en 2025 multiplicado por 30
dias. Los ingresos del mercado profesional corresponden a rangos nacionales para ocupaciones equivalentes (contadores,
auditores y analistas financieros), conforme a informacién de DataMéxico.



Los datos empiricos presentados evidencian esta desalineacion salarial en el caso del ISN en
Sinaloa. Estos niveles de remuneracién delimitan un entorno institucional que puede
condicionar la motivacién laboral y el esfuerzo discrecional de este personal, lo cual puede
reflejarse en menores niveles de seguimiento de padrones, rezagos en procesos de verificacion
y una menor intensidad en las acciones de fiscalizacién cotidiana, con implicaciones para la
capacidad recaudatoria estatal.

Esto implica que la llamada burocracia de la calle podria tener un mejor desempefio
organizacional de contar con sueldos mejor remunerados, acceso a vivienda e incentivos que
los motiven a trabajar en alcanzar una mayor recaudacion de impuestos estatales.
CONCLUSIONES

Este trabajo muestra que el Impuesto Sobre Néminas (ISN) constituye un componente
relevante de los ingresos propios estatales y que su desempefio recaudatorio presenta
diferencias apreciables entre entidades federativas, con un rezago relativo en el caso de
Sinaloa. Desde un enfoque de politicas publicas subnacionales, estas diferencias no se
interpretan como un asunto meramente normativo, sino como un fendmeno asociado a
condiciones de implementacion y a capacidades organizacionales que median entre la regla
fiscal y su ejecucién cotidiana.

En Sinaloa, la ejecucién administrativa del ISN se concentra en el Servicio de Administraciéon
Tributaria del Estado de Sinaloa (SATES), cuyas atribuciones formales incluyen la recaudacion,
fiscalizacién y control tributario. La evidencia documental revisada permitié caracterizar una
estructura organizacional compacta, con una plantilla limitada y funciones técnicas
concentradas en un nimero reducido de puestos, lo que acota los margenes de especializacion
y de acumulaciéon de experiencia institucional en dreas intensivas en verificaciéon vy

seguimiento.



En materia de prestaciones laborales, el andlisis identificd que el acceso a vivienda no opera
como un derecho automdtico y homogéneo equiparable a los esquemas federales, sino
mediante mecanismos internos y discrecionales. Desde la perspectiva de la politica publica,
esta condicién no constituye un elemento accesorio, sino que forma parte del entorno laboral
del personal operativo encargado de tareas sustantivas de control y cumplimiento, y, por tanto,
del contexto institucional en el que se ejecuta la politica recaudatoria.

El contraste salarial presentado para el ejercicio fiscal 2025 mostré que los puestos operativos
de base vinculados a funciones recaudatorias se ubican en rangos reducidos frente a
referencias externas del mercado profesional formal y cercano al salario minimo general. Este
hallazgo empirico, interpretado a la luz de la literatura internacional sobre administraciones
tributarias e incentivos, permite sostener que la desalineacion remunerativa constituye un
incentivo limitado para el esfuerzo discrecional y la retencién de capacidades técnicas. Este
patrén es consistente con mecanismos de desempefio operativo observables en actividades
como el seguimiento de padrones, la verificacion administrativa y la fiscalizacién cotidiana.
En resumen, el trabajo no pretendio establecer relaciones causales directas entre condiciones
laborales y niveles de recaudacién efectiva, sino delimitar mecanismos plausibles y verificables
para orientar la discusién publica y los aspectos susceptibles de mejora en las organizaciones
publicas, tales como establecer estrategias organizacionales de incentivos a los empleados
publicos, mejoras salariales y un modelo de liderazgo de ruta-meta en el periodo de mayor
recaudacion fiscal.

En esta linea argumentativa, se abren rutas de profundizacién futura vinculadas a la
transparencia de la informacion sobre personal por areas sustantivas, la trazabilidad de los

procesos de fiscalizacion y la evaluacidon de instrumentos de gestion administrativa que



permitan fortalecer la capacidad recaudatoria sin reducir el problema exclusivamente a

reformas normativas.
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