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Resumen

Los debates sobre desempeño estatal enfrentan 
una paradoja persistente: organizaciones públicas 
con recursos, marcos normativos y personal técni-
co equivalentes producen resultados radicalmente 
distintos. Este ensayo argumenta que dicha para-
doja no puede resolverse con los conceptos dispo-
nibles en las tradiciones consolidadas del campo, 
pues lo que permanece subteorizado es el proceso 
específico mediante el cual el nivel meso-organiza-
cional activa y sostiene energía colectiva orientada 
a fines públicos. Frente a ese déficit, el ensayo pro-
pone el concepto de Capacidad Motivacional Públi-
ca (CMP): la capacidad transformadora de una or-
ganización estatal para generar, sostener y orientar 
la energía motivacional colectiva hacia la creación 
de valor público. Situada en el nivel meso-orga-
nizacional, la CMP se expresa a través de cuatro 
dimensiones constitutivas —intensidad, dirección, 
persistencia y alineación— y se produce mediante 
mecanismos generativos específicos: coherencia 
corporativa, liderazgo transformador, habilitación 
y discrecionalidad, y clima para la innovación. Se 
argumenta que la CMP constituye una propiedad 
emergente del sistema organizacional, analítica-
mente separable de sus condiciones de producción 
y de sus efectos observables, lo que permite formu-
lar hipótesis falsables y evitar el riesgo de circulari-
dad conceptual. El ensayo cierra con tres hipótesis 
de investigación y una agenda de desarrollo pro-
gresivo que incluye la construcción de una escala 
de medición de la CMP y un índice de capacidades 
organizacionales del sector público que la integre 
como componente constitutivo.

Palabras clave: Capacidad Estatal; Motivación Pú-
blica; Burocracia; Valor Público; Organización Pú-
blica

Abstract 

Public sector performance debates face a persis-
tent paradox: public organizations endowed with 
equivalent resources, regulatory frameworks, and 
technical personnel produce radically different out-
comes. This essay argues that the paradox cannot 
be resolved through the concepts available in the 
field’s established traditions, as what remains un-
dertheorized is the specific process by which the 
meso-organizational level activates and sustains 
collective energy oriented toward public ends. To 
address this gap, the essay proposes the concept 
of Public Motivational Capacity (PMC): the trans-
formative capacity of a state organization to ge-
nerate, sustain, and orient collective motivational 
energy toward the creation of public value. Located 
at the meso-organizational level, PMC is expres-
sed through four constitutive dimensions —inten-
sity, direction, persistence, and alignment— and is 
produced through specific generative mechanisms: 
corporate coherence, transformational leadership, 
enablement and discretion, and a climate for inno-
vation. The essay argues that PMC constitutes an 
emergent property of the organizational system, 
analytically separable from both its generative 
conditions and its observable effects, which allows 
for the formulation of falsifiable hypotheses and 
avoids the risk of conceptual circularity. The essay 
concludes with three research hypotheses and a 
progressive development agenda that includes the 
construction of a PMC measurement scale and a 
public sector organizational capacity index that in-
tegrates PMC as a constitutive component.

Keywords: State Capacity; Public Motivation; Bu-
reaucracy; Public Value; Public Organization
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“La CMP no refiere a la suma de las 
motivaciones individuales de sus inte-
grantes ni a un efecto automático del 
diseño institucional. Refiere, más bien, 
a una propiedad emergente del siste-

ma organizacional”.

1. Introducción

Una pregunta recorre de manera persistente 
los debates sobre desempeño estatal: por qué 
organizaciones públicas dotadas de recursos 
similares, marcos normativos equivalentes y 
personal técnicamente comparable producen, 
sin embargo, resultados tan distintos. La litera-
tura sobre capacidades estatales ha ofrecido 
respuestas valiosas a este problema, al identi-
ficar las condiciones estructurales e institucio-
nales que habilitan o limitan la acción eficaz 
del aparato público. Por su parte, los estudios 
sobre motivación organizacional y motivación 
por el servicio público han iluminado las dispo-
siciones subjetivas que llevan a los funciona-
rios a comprometerse con su tarea más allá del 
cumplimiento formal. No obstante, entre am-
bas tradiciones persiste un vacío que ninguna 
ha logrado colmar satisfactoriamente: el de las 
condiciones específicamente organizacionales 
que permiten —o impiden— que las disposi-
ciones individuales y los arreglos estructurales 
se conviertan en acción colectiva sostenida.

Ese vacío no es menor, y tampoco se resuelve 
con los conceptos disponibles en las tradicio-
nes más consolidadas del campo. La noción de 
capacidad estatal —desde sus formulaciones 

estructurales clásicas hasta las recientes en 
términos de capacidades dinámicas (Mazzu-
cato y Kattel, 2020; Spanó et al., 2024)— des-
cribe con rigor los insumos de la acción públi-
ca, pero sin elaborar suficientemente el nivel en 
que esos atributos se traducen en disposición 
efectiva a actuar. El neo-institucionalismo or-
ganizacional explica por qué las organizacio-
nes adoptan formas homogéneas para ganar 
legitimidad (DiMaggio y Powell, 1983, 2023; 
Christensen y Lægreid, 2020), pero no por qué 
organizaciones con formas igualmente legíti-
mas exhiben niveles radicalmente distintos de 
energía colectiva. Los modelos de gestión pú-
blica y desempeño capturan la gestión interna 
como mecanismo de mantenimiento estruc-
tural (O’Toole y Meier, 1999, 2011), pero pre-
suponen sin explicar el sustrato motivacional 
que hace posible dicho mantenimiento. Los 
enfoques sobre motivación por el servicio pú-
blico tratan la motivación como una propiedad 
del individuo, con escasa atención a los me-
canismos organizacionales que la producen, 
sostienen o erosionan; y la evidencia reciente 
confirma que la motivación individual actúa de 
forma disociada respecto de la capacidad es-
tructural de la agencia (Dimitrijevska-Markoski 
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et al., 2024). Lo que queda subteorizado no es 
el nivel meso en sí —que las tradiciones seña-
ladas abordan desde la legitimidad, la estruc-
tura y los recursos—, sino el proceso mediante 
el cual ese nivel activa y sostiene energía co-
lectiva orientada a fines públicos. La pregun-
ta por cómo la organización transforma sus 
atributos estructurales y las predisposiciones 
individuales de sus miembros en capacidad 
de acción sostenida permanece a nuestro en-
tender, en el conjunto de estas tradiciones, sin 
respuesta suficiente.

Frente a ese déficit analítico, el presente en-
sayo propone el concepto de Capacidad Mo-
tivacional Pública (CMP): la capacidad trans-
formadora de una organización estatal para 
generar, sostener y orientar la energía motiva-
cional colectiva hacia la creación de valor pú-
blico. La CMP no refiere a la suma de las mo-
tivaciones individuales de sus integrantes ni a 
un efecto automático del diseño institucional. 
Refiere, más bien, a una propiedad emergente 
del sistema organizacional: a la aptitud de la 
burocracia para movilizar, encauzar y adaptar 
su potencial humano en contextos de comple-
jidad, cambio e incertidumbre. Su aporte no es 
psicológico sino organizacional: no busca ex-
plicar por qué un funcionario está motivado, 
sino por qué algunas organizaciones producen 
y sostienen condiciones de motivación colecti-
va que habilitan su capacidad de actuar, mien-
tras otras las erosionan o inhiben.

Para desarrollar esta propuesta, el ensayo se 
organiza en tres momentos. En primer lugar, 
se revisa la literatura sobre capacidades es-
tatales y motivación pública, identificando sus 
aportes y los límites que justifican la necesidad 
de un concepto como la CMP. A continuación, 
se presenta la propuesta conceptual en su de-
finición, nivel de análisis y dimensiones consti-
tutivas y generativas. Finalmente, se discuten 
las implicancias teóricas, las hipótesis de tra-
bajo que la propuesta habilita y el problema de 
la separabilidad empírica de la CMP respecto 
de sus efectos observables.

2. Desarrollo

Capacidad sin activación: el vacío motivacio-
nal en el nivel meso-organizacional

El concepto de capacidad estatal ha evolucio-
nado desde enfoques centrados en el poder 
coercitivo y la burocracia hacia análisis multi-
dimensionales y relacionales que comprenden 
al Estado como una entidad heterogénea en 
términos espaciales y de eficacia. En la tabla 1 
se sintetizan las principales perspectivas.

Tabla 1. Tradiciones de capacidades estatales

Perspectiva Idea central de capa-
cidad estatal

Implicancia analítica

Weberiana La capacidad estatal 
descansa en el 
monopolio legítimo 
de la fuerza y en una 
burocracia legal-ra-
cional, profesional y 
meritocrática.

Permite pensar al Esta-
do desde su organiza-
ción interna y su aptitud 
para ejercer dominación 
legítima y proveer bie-
nes públicos.

Belicista-ex-
tractiva

La capacidad fiscal y 
coercitiva se desarrolla 
históricamente como 
resultado de la guerra 
y la necesidad de 
extraer recursos.

Vincula el origen y 
fortalecimiento del 
Estado moderno con la 
extracción de recursos 
y la consolidación del 
poder.

Poder infraes-
tructural

La capacidad no se 
reduce al poder despó-
tico; importa la capa-
cidad del Estado para 
penetrar la sociedad e 
implementar decisio-
nes en el territorio.

Distingue entre Estados 
que mandan formal-
mente y Estados que 
efectivamente logran 
hacer cumplir sus deci-
siones.

Autonomía 
estatal

El Estado posee 
capacidad cuando sus 
funcionarios pueden 
formular y perseguir 
objetivos relativamen-
te autónomos respecto 
de intereses sociales 
particulares.

Releva al Estado como 
actor con intereses y 
capacidades propios, 
no solo como reflejo de 
grupos sociales.

Heterogenei-
dad territorial

La capacidad estatal 
no es homogénea en el 
territorio; existen áreas 
donde la legalidad es-
tatal opera débilmente.

Cuestiona la imagen del 
Estado como unidad 
uniforme y obliga a 
observar variaciones 
territoriales de la esta-
talidad.

Autonomía 
enraizada

Un Estado eficaz 
combina coherencia 
burocrática interna 
con vínculos densos 
con actores sociales 
estratégicos.

Muestra que la capa-
cidad depende tanto 
de la fortaleza orga-
nizacional como de la 
calidad de las relacio-
nes con la sociedad.

Fuente: elaboración propia.

En primer término, Weber definió al Estado 
como la organización política que reclama con 
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éxito el monopolio del uso legítimo de la fuer-
za, destacando una estructura de autoridad 
legal-racional organizada burocráticamen-
te (1978). La capacidad estatal depende, en 
esta concepción, de la profesionalización de 
los funcionarios, la racionalidad de las normas 
y la impersonalidad en su aplicación. En una 
línea complementaria, Tilly (1992) argumen-
tó que las capacidades fiscales y coercitivas 
emergieron históricamente como subproduc-
to de la guerra y la necesidad de consolidar el 
poder. Mann (2011, 2015), a su turno, distin-
guió entre poder despótico —la capacidad de 
actuar sin negociar con la sociedad— y poder 
infraestructural —la capacidad de penetrar el 
territorio e implementar decisiones—, distin-
ción que libera al análisis de reducirlo a mera 
coerción. Por su parte, Skocpol (2011) subrayó 
la capacidad del aparato estatal para formular 
objetivos propios, distanciándose tanto de las 
lecturas marxistas como pluralistas del Estado 
como mero reflejo de intereses sociales.

Desarrollos más recientes reconocen que la 
capacidad estatal no es uniforme ni se agota 
en dimensiones abstractas. O’Donnell (2015) 
conceptualizó las «áreas marrones» para dar 
cuenta de las variaciones territoriales en que 
el Estado opera débilmente y el poder formal 
es reemplazado por circuitos privados. Chud-
novsky (2015) propone desagregar la capaci-
dad en sus dimensiones extractiva, coercitiva, 
administrativa e institucional, lo que permite 
identificar distintos niveles de fortaleza por 
dimensión. Perspectivas más recientes (Sya-
faruddin, 2025) desplazan el foco hacia ca-
pacidades de recursos humanos, operativas y 
relacionales, subrayando que la pregunta ya 
no es si el Estado «tiene capacidad», sino si 
esa capacidad es suficiente para el problema 
concreto que debe resolver. Cardinal en esta 
discusión es el concepto de «autonomía enrai-
zada» de Evans (1995, 2011) y Evans y Rauch 
(1999): un Estado eficaz combina coherencia 
burocrática interna con vínculos densos con 
actores sociales y económicos. Ambas condi-

ciones —estructura interna sólida y redes ex-
ternas fluidas— se complementan para hacer 
posible la implementación efectiva.

En síntesis, la literatura sobre capacidades 
estatales ha avanzado desde explicaciones 
monocausales hacia análisis de múltiples di-
mensiones potencialmente desalineadas. Sin 
embargo, ninguna de estas tradiciones ha 
elaborado suficientemente el mecanismo me-
diante el cual, en ese nivel organizacional, los 
recursos, las normas y las competencias se 
convierten —o no— en acción colectiva soste-
nida. La pregunta por cómo la energía de los 
aparatos públicos se activa, orienta y mantie-
ne en el tiempo permanece, en gran medida, 
fuera del radar de esta literatura.

Desde la otra orilla, la motivación en el sector 
público ha sido estudiada principalmente como 
atributo individual. La motivación intrínseca —
vinculada al desafío, la autonomía y el senti-
do— y la extrínseca —anclada en incentivos, 
reconocimiento y estabilidad— constituyen la 
distinción clásica, útil pero no suficiente para 
comprender el desempeño colectivo de las 
agencias (Songstad et al., 2012; Lolowang et 
al., 2019). El modelo Demanda-Recursos La-
borales (JD-R) reconoció que las condiciones 
organizacionales —y no solo las disposiciones 
individuales— modulan el esfuerzo sostenido 
(Bakker & Demerouti, 2007, 2013). El aporte 
seminal de Perry (1996) sobre la Motivación 
por el Servicio Público (PSM) instaló en la dis-
ciplina la idea de que algunos funcionarios se 
orientan por motivos ligados al interés general, 
el deber cívico y la justicia social, de manera 
relativamente independiente de los incentivos 
materiales disponibles.

La literatura posterior ha enriquecido y com-
plejizado considerablemente el concepto fun-
dacional de Perry. Vandenabeele (2007, 2008) 
articuló la PSM con la teoría de la autodeter-
minación, mostrando que la motivación por el 
servicio público se consolida cuando la orga-
nización satisface las necesidades básicas de 
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autonomía, competencia y vinculación de sus 
integrantes —esto es, cuando las condiciones 
organizacionales nutren, en lugar de frustrar, la 
orientación hacia el servicio. Moynihan y Pan-
dey (2007) identificaron que el exceso de bu-
rocracia y una mayor antigüedad en el puesto 
afectan negativamente la motivación; parado-
jalmente la relacionaron la autoridad jerárqui-
ca y los esfuerzos de reforma con un impacto 
positivo. Kim et al. (2013) produjeron una re-
visión y validación transcultural de la escala 
de PSM, identificando cuatro subdimensiones 
—atracción por la formulación de políticas, 
compromiso con el interés público, compasión 
y sacrificio en servicio— y subrayando que su 
intensidad varía significativamente según el 
contexto institucional. Ritz et al. (2016), en una 
revisión sistemática de dos décadas de inves-
tigación en PSM, identificaron que la relación 
entre motivación individual y desempeño orga-
nizacional está fuertemente mediada por con-
diciones del entorno de trabajo, como el apoyo 
del supervisor, la claridad de rol y los sistemas 
de reconocimiento. Bellé (2013) demostró ex-
perimentalmente que el contacto directo de los 
funcionarios con los beneficiarios de su trabajo 
activa la PSM y mejora el desempeño, lo que 
refuerza la centralidad de los mecanismos or-
ganizacionales en la producción de motivación 
orientada al valor público. Wright y Pandey 
(2008, 2011) mostraron, a su turno, que el li-
derazgo transformacional modera significati-
vamente la relación entre PSM y compromiso 
organizacional, especialmente en burocracias 
con mayor formalización. Hvidman y Ander-
sen (2016) aportaron evidencia comparativa 
de que las prácticas directivas tienen un papel 
más relevante que las características indivi-
duales de los funcionarios en la activación del 
compromiso y el esfuerzo colectivo.

Estas contribuciones comparten una dirección 
analítica común: la motivación pública no pue-
de comprenderse cabalmente como atributo 
puramente individual. Depende, en medida 
decisiva, de las configuraciones organizacio-

nales que la nutren, la encauzan o la neutra-
lizan. Sin embargo, incluso en estos enfoques 
más avanzados, la motivación es tratada prin-
cipalmente como resultado de variables ex-
ternas a la organización —liderazgo, incenti-
vos, cultura— y no como una propiedad que la 
propia organización produce y gestiona como 
capacidad. Eso deja fuera algo importante: la 
posibilidad de pensar la motivación como atri-
buto del sistema organizacional, no solo de 
sus individuos ni como efecto puntual de sus 
directivos. Es precisamente esa posibilidad la 
que la CMP busca abrir.

Con todo, conviene precisar que el nivel me-
so-organizacional no está ausente de la teoría 
disponible. El neo-institucionalismo organiza-
cional lo ha explorado con rigor, demostrando 
que las organizaciones públicas adoptan for-
mas homogéneas en respuesta a presiones de 
legitimidad —isomorfismo coercitivo, mimético 
y normativo— y que el equilibrio entre capa-
cidad de gobernanza y confianza institucional 
es dinámico y permanentemente negociado 
(DiMaggio y Powell, 1983, 2023; Christensen 
y Lægreid, 2020, 2024). Los modelos de ges-
tión pública y desempeño han demostrado 
empíricamente que la gestión interna importa 
para los resultados organizacionales, operan-
do como mecanismo de amortiguación frente 
a perturbaciones del entorno (O’Toole y Meier, 
1999, 2011; Rho, 2025). Y la literatura sobre 
capacidad organizacional ha avanzado en 
la distinción entre recursos estructurales dis-
ponibles y la aptitud para movilizarlos hacia 
objetivos institucionales (Mazzucato y Kattel, 
2020; Spanó et al., 2024). Lo que estas tradi-
ciones no han elaborado suficientemente no 
es, entonces, el nivel meso en sí, sino el proce-
so específico mediante el cual ese nivel activa 
y sostiene energía colectiva orientada a fines 
públicos. La evidencia reciente ilustra con pre-
cisión dónde se ubica esa brecha: en contextos 
de crisis extrema, la capacidad organizacional 
estructural y la motivación de servicio público 
individual actúan de forma disociada, de modo 
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que la PSM individual no predice de manera 
consistente la resiliencia colectiva de la agen-
cia (Dimitrijevska-Markoski et al., 2024). Lo 
que falta es un constructo que explique cómo 
la organización transforma sus atributos es-
tructurales y las predisposiciones individua-
les de sus miembros en capacidad de acción 
sostenida; que dé cuenta, en suma, no de los 
recursos disponibles ni de las motivaciones in-
dividuales, sino del mecanismo organizacional 
que los articula. Es precisamente esa posibili-
dad la que la CMP busca abrir.

La Capacidad Motivacional Pública: defini-
ción, nivel de análisis y alcance conceptual

La Capacidad Motivacional Pública puede en-
tenderse como la capacidad transformadora 
de una organización estatal para generar, sos-
tener y orientar la energía motivacional colec-
tiva hacia la creación de valor público. No se 
trata, por tanto, de una mera voluntad aislada 
ni de una sumatoria de predisposiciones indivi-
duales, sino de una capacidad específicamen-
te organizacional que permite a la burocracia 
movilizar, encauzar y adaptar sus recursos 
humanos frente a contextos de complejidad, 
cambio e incertidumbre.

La unidad de análisis ya no es el individuo con-
siderado aisladamente, sino la organización 
pública como entidad colectiva. La CMP no re-
side primariamente en las personas —aunque 
por cierto se expresa a través de ellas—, sino 
en la arquitectura social de la agencia: en la 
configuración de sus sistemas de incentivos, 
en su diseño institucional, en sus reglas de in-
teracción, en sus trayectorias de carrera, en 
sus formas de reconocimiento, en sus estilos 
de conducción y en sus repertorios culturales. 
Estos elementos operan como un pegamento 
social que hace posible que los grupos tras-
ciendan intereses individuales inmediatos y 
orienten su acción hacia una misión compar-
tida. La pregunta relevante deja de ser única-

mente por qué un funcionario está motivado, 
para pasar a ser cómo una organización pro-
duce, sostiene o erosiona las condiciones de 
motivación colectiva que habilitan su capaci-
dad de actuar.

Uno de los aportes más relevantes del concep-
to radica en su localización analítica. La CMP 
se sitúa en el nivel meso u organizacional de la 
capacidad estatal: entre el plano individual —
conocimientos, habilidades y disposiciones de 
las personas— y el plano sistémico —marcos 
regulatorios, relaciones interorganizacionales, 
condiciones del entorno institucional—. Esto 
permite evitar dos reduccionismos frecuen-
tes en la literatura. Por un lado, impide redu-
cir la explicación del desempeño a atributos 
exclusivamente individuales, como si bastara 
con contar con buenos profesionales o fun-
cionarios vocacionalmente comprometidos. 
Por otro, también evita una lectura puramente 
estructural, como si la existencia de recursos, 
normas o procedimientos asegurara por sí sola 
la eficacia del aparato público. La CMP nom-
bra, precisamente, esa capacidad específica-
mente organizacional que permite activar las 
competencias individuales y alinearlas con las 
condiciones sistémicas en que opera el Estado.

Conviene, en este punto, distinguir la CMP de 
otros conceptos con los que podría confundir-
se. En primer lugar, no equivale a la Motivación 
por el Servicio Público (PSM). Mientras esta 
última refiere a una predisposición psicológi-
ca del individuo a responder a motivos funda-
dos en el interés general (Perry, 1996), la CMP 
remite a una configuración organizacional 
que puede activar, sostener, canalizar o inclu-
so neutralizar esas predisposiciones. La PSM 
ayuda a explicar por qué ciertos funcionarios 
llegan al Estado con vocación pública; la CMP 
busca comprender por qué algunas organiza-
ciones logran convertir esa vocación en acción 
colectiva sostenida, mientras otras la desgas-
tan o inhiben.
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En segundo lugar, la CMP no se confunde con 
la capacidad administrativa en sentido gene-
ral, medida a partir de recursos técnicos, fisca-
les o procedimentales. La CMP apunta a otro 
problema: el de la energía organizacional que 
permite que esos instrumentos sean efectiva-
mente utilizados con dirección, coherencia y 
persistencia. En tercer lugar, la CMP no es lo 
mismo que clima organizacional, que remite al 
agregado de percepciones subjetivas sobre el 
ambiente de trabajo (Berberoglu, 2018). Una 
organización puede exhibir un clima relativa-
mente positivo y, aun así, carecer de la capa-
cidad para sostener acción colectiva frente a 
tareas complejas. Algo semejante ocurre con 
la cultura organizacional, que refiere al siste-
ma de normas, creencias y significados com-
partidos que orientan el comportamiento (Za-
charias et al., 2021): la CMP no describe ese 
sustrato simbólico, sino que pone el acento en 
su uso dinámico para sostener el esfuerzo co-
lectivo en el tiempo.

Cabe destacar, además, que la CMP tiene una 
naturaleza dinámica, relacional y situacional. 
Es dinámica porque no consiste en una dota-
ción fija, sino en una aptitud que puede for-
talecerse, debilitarse o bloquearse según las 
configuraciones organizacionales. Es relacio-
nal porque no reside en una dimensión aislada 
del sistema, sino en la interacción entre estruc-
turas, reglas, liderazgos, culturas y vínculos 
internos. Es situacional porque su expresión 
depende de los problemas públicos concretos 
que enfrenta la organización y del entorno en 
que debe actuar. Y es, sobre todo, transfor-
madora: su foco no está puesto en la mera 
posesión de insumos, sino en la habilidad de 
la burocracia para movilizarlos con dirección, 
adaptarlos frente a la complejidad y convertir-
los en respuestas efectivas orientadas al valor 
público.

Dimensiones constitutivas y mecanismos ge-
nerativos de la CMP

Una vez delimitado conceptualmente el al-
cance de la CMP, resulta pertinente avanzar 
hacia cómo se expresa y cómo se produce 
esta capacidad al interior de las organizacio-
nes estatales. Es dable distinguir entre sus 
dimensiones constitutivas —propiedades a 
través de las cuales la CMP se manifiesta em-
píricamente— y los mecanismos generativos 
que permiten su activación, reproducción o 
fortalecimiento.

Desde esta perspectiva, una primera dimen-
sión constitutiva es la intensidad, entendida 
como la magnitud del esfuerzo que la organi-
zación, en tanto colectivo, logra imprimir a sus 
tareas (Robbins & Judge, 2013). No se trata 
de cuánto trabaja cada funcionario por sepa-
rado, sino del vigor con que la agencia activa 
y sostiene niveles relevantes de energía fren-
te a sus objetivos. La segunda dimensión es 
la dirección, que refiere al grado en que esa 
energía se orienta efectivamente hacia el va-
lor público y los fines organizacionales, en 
lugar de desviarse hacia intereses particula-
res, inercias rutinarias o ritualismos burocrá-
ticos (Virgiawan et al., 2021). La tercera es la 
persistencia, que remite a la durabilidad del 
esfuerzo en el tiempo: el sector público exi-
ge constancia institucional, capacidad de re-
sistir ciclos políticos y aptitud para sostener 
orientaciones de mediano y largo plazo aun 
en presencia de crisis o cambios de autoridad 
(Tummers & Bekkers, 2014). Por último, la ali-
neación refiere al grado de sincronía entre los 
motivos de quienes integran la organización 
y las metas que esta debe perseguir (Evans & 
Rauch, 1999). La CMP no supone solo energía; 
supone energía coordinada, durable y dirigi-
da. La tabla 2 sistematiza estas dimensiones.
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real en lo que hacen, aumenta su disposición a 
implementar políticas complejas y sostener un 
esfuerzo creativo frente a contextos adversos 
(Tummers y Bekkers, 2014; Brodkin, 2011). Fi-
nalmente, el clima para la innovación —que in-
cluye seguridad psicológica, tolerancia al error 
y reconocimiento de nuevas ideas— permite 
que la energía colectiva no se limite a repro-
ducir rutinas, sino que pueda orientarse a la 
adaptación y mejora (Aarons et al., 2011). La 
tabla 3 sintetiza estos mecanismos.

Cabe precisar, sin embargo, por qué la CMP 
constituye una capacidad y no una mera con-
figuración de mecanismos. Una configuración 
es aditiva: su valor equivale a la suma de sus 
componentes. Una capacidad, en cambio, es 
una propiedad emergente del sistema organi-
zacional que resulta de la interacción de sus 
condiciones generativas, no de su simple agre-
gación. Los mecanismos descritos producen la 
CMP, pero no son la CMP: del mismo modo en 
que el reclutamiento meritocrático es condi-
ción de la capacidad estatal weberiana sin ser 
esa capacidad, la coherencia corporativa o el 
liderazgo transformador son condiciones sin 
ser, por sí solos, energía colectiva sostenida. 
En concordancia con la lógica de las capacida-
des dinámicas (Teece et al., 1997; Mazzucato y 
Kattel, 2020), la CMP es la aptitud integradora 
que emerge de sus mecanismos, atribuible a 
la organización como unidad y empíricamente 
separable de sus condiciones de producción.

Tabla 3. Mecanismos generativos de la CMP

Mecanismo Definición Forma de verificación

Coherencia 
corporativa

Arreglos de recluta-
miento meritocrático, 
trayectorias previsi-
bles y reglas estables 
que generan espíritu 
de cuerpo e identidad 
institucional.

Revisión de concursos 
y criterios de selección; 
análisis de rotación; en-
cuestas de pertenencia 
institucional.

Liderazgo 
transformador

Capacidad de jefa-
turas para articular 
sentido, elevar el 
compromiso y conec-
tar la tarea cotidiana 
con propósitos públi-
cos más amplios.

Encuestas de percep-
ción sobre liderazgo; 
evaluación 360°; análisis 
de comunicaciones 
internas.

Tabla 2. Dimensiones constitutivas de la CMP

Dimensión Definición Indicadores empíricos

Intensidad Magnitud del esfuer-
zo que la organiza-
ción logra movilizar 
colectivamente para 
cumplir sus tareas.

Encuestas de compromi-
so y energía; indicadores 
de cumplimiento de 
metas bajo restricciones; 
participación en iniciati-
vas institucionales.

Dirección Grado en que ese 
esfuerzo se orienta 
hacia el valor público 
y los fines institu-
cionales, en lugar 
de desviarse hacia 
intereses particula-
res o ritualismos.

Coherencia entre planes 
y actividades; entrevistas 
sobre comprensión de la 
misión; análisis de deci-
siones prioritarias.

Persistencia Capacidad de sos-
tener el esfuerzo y la 
orientación institu-
cional en el tiempo, 
incluso frente a 
cambios de autori-
dad, crisis o ciclos 
políticos.

Seguimiento longitudinal 
de metas; análisis de 
continuidad de progra-
mas; comparación entre 
compromisos y avances 
en distintos períodos.

Alineación Grado de sincronía 
entre las motivacio-
nes de las personas, 
sus trayectorias 
profesionales y las 
metas instituciona-
les.

Encuestas de propósito 
y motivación; análisis de 
coherencia entre perfiles 
y objetivos; evaluación 
de sistemas de reconoci-
miento.

Fuente: elaboración propia.

Estas dimensiones no surgen espontánea-
mente. La CMP se produce a través de me-
canismos generativos específicos. El primero 
es la coherencia corporativa, de carácter es-
tructural, que descansa en arreglos como el 
reclutamiento meritocrático, las trayectorias 
profesionales previsibles y las reglas estables 
de incorporación y desarrollo (Evans y Rauch, 
1999). Cuando estos elementos están presen-
tes, la organización tiende a generar espíritu 
de cuerpo, internalización de normas comunes 
y un ethos compartido. El segundo mecanis-
mo es el liderazgo transformador: el liderazgo 
no opera solo como jefatura formal, sino como 
mediación capaz de articular sentido, elevar el 
compromiso y vincular la tarea cotidiana con 
propósitos de mayor alcance (Donkor, 2021; 
Virgiawan et al., 2021). El tercer mecanismo es 
la habilitación y discrecionalidad: cuando los 
funcionarios disponen de márgenes razona-
bles de autonomía técnica y perciben utilidad 
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Habilitación y 
discreciona-
lidad

Autonomía técnica 
y márgenes razona-
bles de decisión que 
permiten adaptar 
soluciones y percibir 
utilidad real del propio 
trabajo.

Encuestas de autono-
mía; entrevistas sobre 
obstáculos de imple-
mentación; análisis de 
márgenes de delegación.

Clima para la 
innovación

Condiciones de se-
guridad psicológica, 
apertura al aprendi-
zaje y reconocimiento 
de nuevas ideas que 
orientan la energía 
hacia la mejora y 
transformación.

Encuestas de seguridad 
psicológica; registro 
de iniciativas y pilotos; 
revisión de mecanismos 
de reconocimiento.

Fuente: elaboración propia.

3. Discusión

Si aceptamos la CMP como dimensión consti-
tutiva de la capacidad estatal, lo primero que 
cambia es la propia manera de entender qué 
significa que un Estado «tenga capacidad». 
Hasta ahora, buena parte de la literatura ha 
tendido a tratarla como un inventario más o 
menos estable de recursos: fiscales, técnicos, 
administrativos, coercitivos o legales (Chudno-
vsky, 2015; Mann, 2011). La CMP obliga a des-
plazar esa mirada hacia una comprensión más 
dinámica. La capacidad deja de ser vista úni-
camente como stock y pasa a entenderse tam-
bién como aptitud de transformación: como la 
habilidad de una burocracia para movilizar, 
sostener y orientar el esfuerzo colectivo frente 
a problemas complejos, contextos cambiantes 
y restricciones múltiples (Syafaruddin, 2025; 
Andrews et al., 2017). La calidad burocrática 
ya no puede inferirse solo desde el diseño le-
gal-formal o la existencia de procedimientos; 
importa, además, el modo en que esos arre-
glos producen coherencia corporativa, senti-
do compartido y disposición efectiva a actuar 
(Evans & Rauch, 1999; Olsen, 2005).

Un segundo desplazamiento relevante se pro-
duce en el campo de la motivación pública. La 
CMP permite superar, al menos parcialmente, 
el atomismo que ha dominado buena parte 
de esa literatura, al desplazar el foco desde 
el individuo hacia la arquitectura social de la 
organización. No se trata de negar la impor-

tancia de la PSM o de la motivación individual, 
sino de situarlas en un marco analítico más 
amplio. Una organización pública puede reci-
bir personas con alta vocación y, sin embargo, 
erosionar rápidamente esa disposición si ope-
ra sobre bases clientelares, bloquea la auto-
nomía técnica, castiga la iniciativa o carece de 
mecanismos de coordinación y reconocimiento 
(Geddes, 2015; Tummers & Bekkers, 2014). La 
motivación deja de ser comprendida única-
mente como predisposición psicológica y pasa 
a ser tratada como una propiedad emergente 
del sistema organizacional, susceptible de ser 
deliberadamente fortalecida o debilitada por 
las decisiones de quienes conducen las agen-
cias públicas.

Esta reorientación conceptual habilita, ade-
más, hipótesis de investigación que las literatu-
ras sobre capacidades estatales y motivación 
pública, tomadas por separado, no siempre al-
canzan a plantear con claridad. Una primera 
puede denominarse hipótesis de integración 
vertical: a mayor acoplamiento entre el nivel 
de diseño de una política pública y el nivel de 
implementación operativa, mayor será la CMP 
de la organización encargada de ejecutarla, en 
la medida en que sus equipos perciben las me-
tas como más claras, realistas y alcanzables. 
Cuando las políticas se diseñan sin suficiente 
diálogo con quienes deben implementarlas, se 
producen metas difíciles de cumplir y desgaste 
institucional que erosionan progresivamente la 
energía colectiva. Una segunda hipótesis pue-
de llamarse relacional o coordinativa: la CMP 
se fortalece cuando la organización cuenta 
con vínculos internos y externos más densos, 
fluidos y colaborativos. Si cada unidad traba-
ja encerrada en su propia lógica sin informa-
ción ni objetivos compartidos, la motivación 
colectiva se debilita aunque existan personas 
individualmente comprometidas. La capaci-
dad relacional-coordinativa opera así como 
multiplicador de la CMP. Una tercera hipóte-
sis vincula discrecionalidad y valor público: la 
autonomía técnica regulada fortalece la CMP 
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cuando los funcionarios perciben que sus deci-
siones producen efectos reales y positivos en la 
ciudadanía. La discrecionalidad entendida no 
como arbitrariedad sino como margen razona-
do de decisión respaldado institucionalmente 
activa la conexión entre el esfuerzo individual y 
el valor público producido. Estas tres hipótesis 
son de alcance general y aplicables a distintos 
tipos de agencias y contextos institucionales.

Un punto metodológico que la propuesta de la 
CMP debe abordar explícitamente es el riesgo 
de circularidad conceptual: el peligro de defi-
nir la capacidad por lo que produce —el buen 
desempeño organizacional— e inferir su pre-
sencia a partir de ese mismo desempeño. Para 
evitar este riesgo, es necesario separar analí-
ticamente la CMP de sus efectos observables. 
La CMP no se define por los resultados que 
genera, sino por la configuración de sus me-
canismos generativos: la coherencia corpora-
tiva, el liderazgo transformador, la habilitación 
técnica y el clima para la innovación. Estos 
mecanismos son susceptibles de ser operacio-
nalizados y medidos de forma independiente 
al desempeño organizacional, a través de en-
cuestas, análisis documental, observación di-
recta y entrevistas a actores clave. El desem-
peño —entendido como producción efectiva 
de bienes, servicios y respuestas públicamen-
te valiosas— es, en este esquema, una conse-
cuencia esperada de una CMP robusta, no su 
constituyente definitorio. La distinción permite 
formular hipótesis falsables: una organización 
puede exhibir CMP alta y, sin embargo, obte-
ner resultados pobres si enfrenta restricciones 
externas severas; inversamente, puede produ-
cir resultados razonables a pesar de una CMP 
débil si opera en entornos particularmente fa-
vorables. La claridad conceptual sobre esta 
separación es condición de posibilidad para 
que la CMP contribuya efectivamente al cam-
po empírico.

El estudio de la CMP exigiría estrategias meto-
dológicas capaces de captar su carácter mul-
tinivel y relacional (Nilsen, 2015). Resultaría 

especialmente útil combinar modelos de ecua-
ciones estructurales (SEM) para examinar el 
rol mediador de la motivación entre liderazgo, 
cultura y desempeño (Virgiawan et al., 2021; 
Zacharias et al., 2021) con etnografías del tra-
bajo cotidiano de las agencias, que permitan 
observar cómo se produce la discrecionalidad 
rutinaria y cómo se erosionan o fortalecen las 
energías organizacionales (Brodkin, 2011). A 
ello debieran sumarse diseños multinivel que 
recojan información en los planos individual, 
organizacional y sistémico, para identificar en 
cuál de ellos se originan las brechas que neu-
tralizan —o potencian— la capacidad efecti-
va del Estado (Syafaruddin, 2025; Wu et al., 
2018).

En este marco, la agenda de investigación que 
la CMP habilita reconoce al menos tres líneas 
de desarrollo progresivo. La primera y más in-
mediata es la construcción de una escala de 
medición de la CMP aplicable a organizaciones 
públicas concretas. Dicha escala debería ope-
racionalizar de manera independiente cada 
uno de los cuatro mecanismos generativos 
—coherencia corporativa, liderazgo transfor-
mador, habilitación y discrecionalidad, y clima 
para la innovación—, de modo que su medición 
no dependa del desempeño organizacional 
observado y permita formular hipótesis falsa-
bles sobre la relación entre CMP y resultados 
institucionales en distintos tipos de agencias y 
contextos. El desarrollo de esta escala implica-
ría un proceso iterativo de validación de con-
tenido, análisis factorial y prueba de consis-
tencia interna en muestras de organizaciones 
con distintos niveles de complejidad técnica, 
formalización y exposición política, condicio-
nes que la literatura comparada sugiere como 
moderadoras relevantes de la relación entre 
motivación organizacional y desempeño (Ritz 
et al., 2016; Hvidman y Andersen, 2016).

La segunda línea de desarrollo, de mayor al-
cance, es la construcción de un Índice de Ca-
pacidades Organizacionales del Sector Pú-
blico que integre la escala de CMP como uno 
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de sus componentes constitutivos. En concor-
dancia con los marcos de capacidades diná-
micas desarrollados por Kattel, Mazzucato y 
sus colaboradores (2020; Spanó et al., 2024), 
dicho índice debería articular al menos tres di-
mensiones: las capacidades estructurales —
recursos humanos, financieros y tecnológicos 
disponibles—, las capacidades relacionales —
densidad y calidad de los vínculos internos y 
externos de la organización— y la CMP como 
dimensión motivacional que determina la ap-
titud de la organización para transformar las 
dos anteriores en acción sostenida. Un índice 
de esta naturaleza permitiría superar las limi-
taciones de los instrumentos actuales de medi-
ción de capacidad organizacional, que tienden 
a capturar insumos sin dar cuenta del proceso 
de activación que los convierte en resultados, y 
ofrecería a los decisores públicos información 
accionable sobre qué dimensión de la capaci-
dad requiere intervención prioritaria en cada 
organización.

La tercera línea es la validación comparada 
de las tres hipótesis formuladas —integra-
ción vertical, coordinación relacional y discre-
cionalidad-valor público— mediante estudios 
de caso en agencias con distintos perfiles de 
CMP, utilizando como unidad de análisis el ni-
vel organizacional antes que el individual. Esta 
validación permitiría evaluar el rendimiento 
analítico del constructo frente a situaciones 
concretas y contribuir a su refinamiento pro-
gresivo.

La CMP no solo busca ofrecer un nuevo con-
cepto. Busca también reordenar preguntas, 
abrir hipótesis y habilitar un programa de in-
vestigación más fino sobre la relación entre 
burocracia, motivación y valor público: uno que 
esté a la altura de la complejidad de los fenó-
menos que pretende explicar. En definitiva, 
comprender por qué algunos aparatos esta-
tales logran actuar con eficacia exige prestar 
atención a una dimensión que ha estado de-
masiado tiempo en el margen de la discusión: 
la capacidad de las organizaciones para sos-

tener, orientar y renovar el compromiso colec-
tivo de quienes las integran.
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