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Competencias Organizativas Desarrolladas por la Escuela Nacional de Administración Pública como Escuela de 
Gobierno (1986-2016)

RESUMO

Esse artigo versa sobre competência organizacional em administração pública. O objetivo é compreender as competências orga-
nizacionais desenvolvidas pela Escola Nacional de Administração Pública (ENAP) como escola de governo. Para cumprimento desse 
objetivo, adota-se uma abordagem teórico-metodológica histórica, utilizando-se, como técnicas de levantamento de informações, 
pesquisa documental e entrevista com recurso à história oral temática; e, como técnica de análise, a análise temática. Nessa com-
preensão histórica, evidenciaram-se como competências organizacionais desenvolvidas pela ENAP no cumprimento de seu propósito 
como escola de governo: ter a marca ENAP; formar competência para a gestão; ser espaço de encontro de competências; e interpretar 
demandas. A história dessas competências organizacionais foi marcada por processos adaptativos, emergentes e incrementais, o que 
fez a ENAP como escola de governo. 
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nos no setor público.
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ABSTRACT

This article discusses organizational competences in public administration. The objective is to compre-
hend the organizational competences developed by ENAP as a government school. To fulfill this ob-
jective, a historical theoretical-methodological approach was applied, using documental research and 
interview with thematic oral history as information gathering techniques; and documental analysis and 
thematic analysis as analytical techniques. In this historical comprehension,  having the ENAP brand, 
forming competence for administration, being a space for the meeting of competences and interpret-
ing demands were considered as organizational competences developed by ENAP in the fulfillment 
of its purpose as a government school. Adaptive, emergent and incremental processes marked the 
history of these organizational competences which made of ENAP a school of government.

KEYWORDS: organizational history, school of government, public administration, organizational com-
petence,  human resources in the public sector.

RESUMEN

Este artículo trata sobre la competencia organizacional en la administración pública. El objetivo es 
comprender las competencias organizacionales desarrolladas por la ENAP como escuela de go-
bierno. Para el cumplimiento de este objetivo se adopta un enfoque teórico-metodológico histórico, 
utilizando como técnicas de relevamiento de informaciones la investigación documental y entrevista 
con recurso de la historia oral temática; y como técnicas de análisis el análisis documental y Análisis 
Temático. En esta comprensión histórica, se evidenciaron tener la marca ENAP, formar competencia 
para la gestión, ser espacio de encuentro de competencia, y Interpretar demandas, como competen-
cias organizacionales desarrolladas por la ENAP en el cumplimiento de su propósito como escuela 
de gobierno. La historia de estas competencias organizativas fue marcada por procesos adaptativos, 
emergentes e incrementales que hicieron de la ENAP una escuela de gobierno.

PALABRAS CLAVE: historia organizacional, escuela de gobierno, administración pública, competencia 
organizacional, recursos humanos en el sector público.

INTRODUÇÃO

As escolas de governo foram criadas como 
parte integrante e indispensável do proces-
so de reforma e modernização do Estado, 
em diferentes países no mundo e inclusive 
no Brasil, resguardando as particularidades 
de cada contexto, mas aparentemente com 
o mesmo propósito de formar recursos hu-
manos para o setor público, no esforço de 
capacitar e formar administradores de alto 
nível. Na atuação como escolas de governo 
e em função do cumprimento do propósito 
para o qual foram criadas, essas organiza-
ções desenvolvem competências. 

Competência refere-se a uma capacidade 
de realizar, seja individual, grupal ou orga-
nizacionalmente, por meio da mobilização 
de recursos frente a um contexto específi-
co (Ruas, Ghedine, Dutra, Becker & Dias, 

2005). Trata-se aqui, especificamente, de 
competência organizacional, como a capaci-
dade de uma organização, em um contexto, 
mobilizar recursos e realizar. (Becker, 2004; 
Dias, 2011; Fleury & Fleury, 2004; Munck & 
Dias, 2013). 

O conceito de competência organizacional 
foi desenvolvido, quase que exclusivamente, 
para organizações empresariais, sendo as 
públicas praticamente ignoradas. No entanto, 
o exame das competências organizacionais 
e da forma como elas se desenvolvem nas 
organizações públicas podem trazer uma 
nova perspectiva de análise.

Bryson, Ackermann & Eden (2007, p.702) 
consideram que “uma chave importante para 
o sucesso de organizações públicas é identi-
ficar e construir as capacidades estratégicas 
para produzir o maior valor público possível 
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para os principais stakeholders a um custo 
razoável” [tradução nossa). Tão importante 
quanto colocar em ação a competência é 
a capacidade de compreender o processo 
de desenvolvimento das competências or-
ganizacionais no âmbito da gestão pública. 
Atenta-se para a importância de desvendar 
o que está por trás daquilo que uma orga-
nização pública efetivamente entrega para 
a sociedade como chave para seu bom de-
sempenho.

Ao estudar o processo de formação e desen-
volvimento de competências organizacio-
nais em uma organização pública, Quintana 
(2009) contribuiu para a adaptação dos con-
ceitos de competência organizacional para 
a administração pública e, de forma correla-
ta, desempenho organizacional e vantagem 
competitiva.

Com base em Bryson et al. (2007) e Quinta-
na (2009), define-se competência organiza-
cional, considerando as especificidades da 
gestão pública, como capacidade de com-
binar e integrar recursos em produtos e ser-
viços, de forma contínua, visando a criação 
de valor público e a efetividade na gestão do 
setor público, que justifiquem a sua existên-
cia como organização pública.

Pressupondo que as escolas de governo 
são organizações públicas que desenvol-
vem, em seus contextos e ao longo do tem-
po, competências que possibilitam suas 
atuações em função do propósito para as 
quais foram criadas, questiona-se: quais as 
competências organizacionais desenvolvi-
das pela Escola Nacional de Administração 
Pública (ENAP) como escola de governo? 
O objetivo deste artigo é compreender as 
competências organizacionais desenvolvi-

das pela ENAP como escola de governo, 
desde sua criação em 1986, no contexto da 
reforma administrativa do Governo Sarney 
(1985-1990), até 2016, respondendo a diver-
sos contextos, ao longo de aproximadamen-
te 30 anos de atuação. 

Para cumprimento desse objetivo, adota-se 
uma abordagem teórico-metodológica que 
segue os princípios da história nova, como 
sugerido por Costa & Costa (2015). Delineia-
-se um estudo histórico no campo da admi-
nistração pública como história organizacio-
nal, construindo a história da ENAP e, nessa 
perspectiva histórica, interpretando as com-
petências desenvolvidas por essa organiza-
ção pública em sua atuação como escola de 
governo, de 1986 a 2016.

As informações foram levantadas por meio 
de pesquisa documental e entrevistas. Os 
documentos foram analisados, consideran-
do as cinco dimensões de avaliação crítica 
propostas por Cellard (2008). A análise do-
cumental permitiu a identificação dos presi-
dentes e diretores da ENAP de 1986 a 2016 
como sujeitos passíveis de entrevista. Junto 
dessa análise documental, aplicou-se a téc-
nica de bola de neve (Gray, 2012). Foram 
entrevistados os seis ex-presidentes; qua-
tro ex-diretores, dois diretores, dois funcio-
nários, dois professores e um assessor da 
presidência, no período de outubro de 2015 
a fevereiro de 2016. Esses sujeitos vivencia-
ram a história da ENAP, com diferentes vín-
culos institucionais e temporais e apresen-
taram seus pontos de vista a partir das suas 
próprias experiências. Para a realização das 
entrevistas semiestruturadas utilizou-se o 
recurso da história oral temática (Meihy & 
Ribeiro, 2011) 
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Como técnica de análise de informações, 
utilizou-se a análise temática baseada em 
Braun e Clark (2006) e Cunliffe (2011). Sob 
essa técnica processaram-se codificação, 
seleção de citações da fala dos entrevista-
dos, identificação de temas, notas de aná-
lise, elaboração de rede de relações entre 
os códigos e as citações, bem como nuvem 
de palavras. Ao analisar as entrevistas, não 
se procurou estabelecer um consenso, um 
discurso do sujeito coletivo ou uma narrati-
va totalizante e sim reconhecer a visão indi-
vidual de cada entrevistado que de alguma 
maneira representou as demandas e neces-
sidades, bem como os projetos de cada ci-
clo de gestão da ENAP. Optou-se, também, 
por não identificar os entrevistados, não tão 
somente para preservar o anonimato, mas 
pela decisão por priorizar o sentido e o sig-
nificado dos temas que surgiram do corpus 
como um todo.

Esse artigo está dividido em três seções. Na 
primeira seção, que é esta introdução, são 
apresentados tema-problema, objetivo e es-
colhas epistemológicas, teóricas e metodoló-
gicas. Na segunda seção, as competências 
organizacionais desenvolvidas pela ENAP 
como escola de governo são interpretadas, 
bem como seus elementos constitutivos, 
com apoio de literatura sobre o tema. Na ter-
ceira seção, de conclusão, são sintetizados 
os principais resultados e as sugestões es-
tudos futuros.

COMPETÊNCIAS ORGANIZACIONAIS DE-
SENVOLVIDAS PELA ENAP COMO ESCO-
LA DE GOVERNO

Foram interpretadas quatro competências 
organizacionais desenvolvidas pela ENAP, 
definidas e descritas no Quadro 1.

Quadro 1. Competências organizacionais desenvolvidas pela ENAP

COMPETÊNCIA DESCRIÇÃO
MARCA ENAP Capacidade de transformar a força e o reconhecimento da marca em confia-

bilidade e qualidade na entrega, alinhamento aos objetivos e problemas do 
governo e seriedade na produção, transformação e difusão do conhecimento 
em administração pública, amparada pela sua trajetória organizacional.

FORMAÇÃO DE 
COMPETÊNCIA 
DE GESTÃO 

Habilidade e comprometimento com a formação da competência de gestão 
(em pessoas e em organizações), por meio do ensino aplicado, considerando 
os diversos níveis de atuação e de tomada de decisão dos atores envolvidos 
no processo de gestão da política pública.

ESPAÇO DE EN-
CONTRO DE COM-
PETÊNCIAS

Capacidade de mobilizar e congregar diversidade de pessoas, conhecimento 
e práticas, configurando-se num espaço de encontro de competências em 
gestão pública.

INTERPRETAÇÃO 
DE DEMANDAS

Habilidade de compreensão e interpretação do ambiente institucional, no qual 
está inserida, visando a aumentar a efetividade do seu papel organizacional e 
da entrega, a partir das demandas dos atores e organizações públicas.
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Marca ENAP

A Marca ENAP é entendida aqui como ca-
pacidade de transformar sua força e seu re-
conhecimento em confiabilidade e qualida-
de na entrega, alinhamento aos objetivos e 
problemas do governo e seriedade na pro-
dução, transformação e difusão do conheci-
mento em administração pública, amparada 
pela sua trajetória organizacional.

O fato é que a escola é uma grife e isso 
faz uma grande diferença. (trecho de en-
trevista) Difícil de ser adquirido, imitado e 
substituído é a grife mesmo, o prestígio da 
grife ENAP. (trecho de entrevista) 
Eu acho que esse deve ser o carro-forte 
da escola mesmo, a marca da escola. (tre-
cho de entrevista)

Apesar dos relatos de que nos primeiros 
anos a ENAP teve que empreender ações 
visando a sua sobrevivência institucional, a 
marca é uma competência organizacional in-
questionável na história da escola. Os mar-
cos temporais identificados pelos entrevista-
dos para a construção do reconhecimento e 
da confiabilidade da marca são, em 1986, a 
sua concepção e criação, quando assumiu o 
papel de formar os quadros superiores per-
manentes de carreira como a principal es-
tratégia de modernização e reforma do setor 
público. 

Em 1995, houve a sua institucionalização, 
quando ocorreu uma “virada organizacio-
nal”: de escola com papel difuso e resultados 
pontuais, mesmo considerando sua missão 
“nobre”, para escola empoderada, com papel 
claro e reconhecido, em alinhamento com 
as políticas de gestão do governo federal, 
como uma estratégia deliberada.

A marca ENAP está associada aos fatores 
confiança, respeito e reconhecimento das 
suas ações e qualidade das entregas, des-
de sua criação, como se evidencia nos rela-
tos a seguir:

Algo que passe pelo crivo da ENAP, eu 
acho que é confiável, ou seja, é imagem 
de seriedade no que faz. ) (trecho de en-
trevista)
As pessoas têm uma confiança nos produ-
tos da ENAP, elas sentem que a ENAP é 
uma instituição séria, que é comprometida 
com aquilo que faz, que tem um compro-
misso com a administração pública (trecho 
de entrevista)
A ENAP seleciona muito bem seus pro-
fessores, ela qualifica seus professores 
internamente. Então é uma coisa de fácil 
imitação (trecho de entrevista))
A ENAP tem nome consolidado fora do 
país. (trecho de entrevista)

Constatou-se que a marca acompanhou a 
trajetória de altos e baixos da escola, man-
tendo-se mesmo nos momentos em que o 
propósito da ENAP não foi valorado pelo 
governo federal; sendo essa desvalorização 
evidenciada entre 1987 e 1992, devido ao 
esvaziamento da entidade, associado à au-
sência de uma política definida de recursos 
humanos, à falta de concursos e à extinção 
da carreira de gestor governamental. As me-
didas adotadas pelo governo federal acarre-
taram um efeito desorganizador sobre a ad-
ministração pública e criou uma situação de 
incerteza em relação ao papel e à atuação 
esperada da escola. Naquele período, so-
freu com o esvaziamento de suas atividades 
e a perda de prestígio e relevância. 
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Constatou-se, também, que a ENAP desen-
volveu ao lado da competência da marca, 
uma capacidade de adaptação e resiliência 
no percurso da sua história, uma vez que 
ela segue no seu papel de escola de go-
verno.

A qualidade das entregas foi citada pelos 
participantes da pesquisa como presente 
em várias ações e práticas da escola. 

A ENAP tem qualidade do seu corpo de 
professores. Tem qualidade do curso e do 
material didático. (trecho de entrevista)
Uma certa respeitabilidade da ENAP so-
bre a qualidade da entrega. Há qualidade 
dos cursos. (trecho de entrevista)
Quer que o curso seja bom antes de mais 
nada. Ele [aluno) quer que o curso seja 
bom: o material didático, o professor, a 
metodologia. Ele quer que a instalação 
seja boa, quer que a metodologia seja 
instigante, ele quer que o curso esteja 
atualizado, que a estratégia de ensino 
seja adequada, ele quer que o professor 
domine o conteúdo, ele quer tudo isso. 
(trecho de entrevista)

Em outras palavras, esta característica, que 
está relacionada a várias ações, tais como 
conteúdo, corpo docente, material didáti-
co, foi considerada, para fins deste estudo, 
como um elemento fundamental na consti-
tuição da marca ENAP.

Outro elemento importante para a constru-
ção em dessa marca  é o esforço de adap-
tação de conteúdo, material e metodologia 
para o setor público, seja de conceitos e 
experiências identificados no contexto in-
ternacional, seja de conceitos e práticas 
oriundos da gestão empresarial.

Tudo que a ENAP oferece é difícil de imi-
tar: ela tem essa particularidade, porque as 
coisas que nós discutimos aqui, elas são 
de todos, customizadas para as necessida-
des do setor público. E nisso nós temos um 
papel significativo! (trecho de entrevista)
(...), uma capacidade de ler a minha práti-
ca, mas ler o mundo também, no qual eu 
[me) insiro, para saber fazer as melhores 
opções e para saber também desenvolver, 
adaptar e desenvolver minhas tecnologias.
[...) Então, existe essa particularidade. Eu 
diria para você que tudo o que a gente já 
tem feito, a gente tem feito no esforço, en-
fim, [de) particularizar essas coisas para 
as necessidades do setor público (trecho 
de entrevista) 
Então, tudo o que passa por aqui, princi-
palmente em desenvolvimento técnico-ge-
rencial, precisa ter um esforço de adapta-
ção, precisa ter um esforço de leitura e de 
releitura. (trecho de entrevista)

É reconhecido que a gestão pública tem 
suas especificidades e o mesmo acontece 
no Brasil, sendo imprescindível a adequação 
dos conteúdos e das metodologias utilizados 
pela ENAP nas suas atividades de formação.
Para alguns, a formação e o desenvolvimen-
to da competência da marca ENAP são atri-
buídos ao “’monopólio da sua atuação” e, em 
correlato, por “ter vantagem competitiva (da 
formação) da carreira de gestores públicos; 
ter uma grande infraestrutura e facilidade da 
contratação do (seu) serviço (...)” (trecho de 
entrevista).

Seguindo a mesma linha, outros entrevista-
dos afirmam que a ENAP “(...) nem tem por 
que ter monopólio de nada (...)”; “não tem 
uma expertise por si”; e “não acho que a 
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ENAP é uma jabuticaba” (trecho de entre-
vista).

Acredita-se que tais visões subestimam o 
aprendizado coletivo e os efeitos cumulati-
vos da história organizacional e consideram 
apenas as questões relacionadas ao direito 
administrativo.

Apesar dos diversos aspectos narrados 
pelos sujeitos da pesquisa, a marca ENAP 
está sustentada pela confiança, pelo respei-

to e reconhecimento nas ações e entregas, 
qualidade das entregas, que por sua vez é 
apoiada pela flexibilidade e adaptação da 
entrega à gestão pública. Imitar ou replicar 
o que a marca ENAP é hoje demandaria um 
investimento e um esforço institucional enor-
mes.

Os elementos que sustentam esta compe-
tência emergiram de maneira consistente e 
expressiva através das narrativas e podem 
ser resumidos na Figura 1.

Figura 1. Elementos da marca ENAP

Formação de competência de gestão

Quando solicitados a descreverem o que 
a ENAP faz bem feito, os participantes da 
pesquisa destacaram como diferencial o de-
senvolvimento da competência para a ges-
tão, voltado para os servidores, gestores e 
dirigentes envolvidos na gestão das políti-
cas públicas e das organizações públicas, 
preservando a identidade como uma escola 
nacional e não específica de algum setor.

O business da escola, vamos dizer as-
sim, é gestão pública. E é um diferencial 
interessante da escola e que ao longo do 
tempo se manteve. (trecho de entrevista)
Então talvez o diferencial da escola que 
pode ser difícil para qualquer outra é ser 
tão amplo, acho que todo o governo fe-

deral. Então eu acho que a gente tem um 
espaço privilegiado. (trecho de entrevista)
(...) na verdade eu acho que sempre de-
mandou da escola essa visão organiza-
cional de como é que nós podemos aper-
feiçoar a gestão das nossas organizações 
(trecho de entrevista)
As universidades não têm que saber qual 
é a realidade técnica das prefeituras. Po-
dem até fazer pesquisa sobre isso, mas 
saber como lidar com isso não é papel da 
universidade. Esse é o papel da escola de 
governo. Eu vejo com muita clareza isso. 
Aqui sim é que as competências organiza-
cionais começam a ficar mais claras. (tre-
cho de entrevista)
(O) diferencial da ENAP é essa proximida-
de que ela tem com a gestão (trecho de 
entrevista)
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Essa competência está relacionada à iden-
tidade da escola, que tem a gestão  como 
foco para sua atuação em ensino, pesquisa 
e assistência técnica, por meio dos princí-
pios do ensino aplicado.

A vocação para o ciclo de gestão e a forma-
ção voltada para a prática e para os “saberes 
corporativos do governo” revelaram-se for-
tes e presentes em toda a trajetória histórica 
da ENAP. Apenas para relembrar: a razão 
para a sua criação foi a seleção e formação 
da carreira de Especialista em Políticas Pú-
blicas e Gestão Governamental (EPPGG), 
seguindo nesse propósito até 1990, quan-
do passa a atuar também no treinamento 
dos demais servidores públicos federais do 
Poder Executivo. Seguindo com o fortaleci-
mento das carreiras agora denominadas de 
“estratégicas” pela reforma gerencial, passa 
a atuar na capacitação de dirigentes e ge-
rentes do Plano Plurianual (PPA), chegando 
ao desenvolvimento de competências dos 
servidores para ampliar as capacidades de 
governo.

Atuando como escola nacional de admi-
nistração pública, sem uma vinculação a 
algum setor específico, a ENAP sempre 
teve a gestão como conteúdo articulador da 
sua atuação. Isso é mostrado pelas ações 
emergentes, ainda nos seus primeiros anos 
de história organizacional, assim como por 
ações deliberadas, a partir de 1995. Mesmo 
com as diversas mudanças e transforma-
ções legais, institucionais e de seu modelo 
de formação, a ENAP sempre teve na ges-
tão o princípio norteador para o seu desem-
penho como escola de governo.

Formar competência para a gestão é uma 

capacidade que está relacionada à criação 
da ENAP e ao seu objetivo de recrutar, for-
mar e aperfeiçoar os integrantes da carreira 
de EPPGG, bem como às estratégias de so-
brevivência na seleção e formação do Ana-
lista de Planejamento e Orçamento (APO) e 
de Analista de Finanças e Controle (AFC). 
Tal competência também foi requerida na re-
tomada da carreira de EPPGG, na formação 
de gerentes e dirigentes da PPA e na gama 
de servidores em funções estratégicas e de 
assessoramento, visando, ao longo da sua 
história organizacional, a desenvolver com-
petências técnicas, políticas e analíticas, por 
meio dos princípios do ensino aplicado e da 
aprendizagem significativa.

Na tentativa de atualizar a discussão se es-
clarece que as escolas de governo, por suas 
características, são diretamente relaciona-
das às estratégias de governo, ou seja, a 
atuação das escolas de governo deve ter 
foco na ampliação da capacidade de gover-
nar (Amaral, 2004, 2005; Ferrarezi, Zimbrão 
& Amorim, 2008; Fernandes, 2015).

A capacidade de formar competências para 
a gestão é constituída pela articulação de al-
guns recursos: conectividade com o governo 
e ensino aplicado. 

A competência de formar para gestão tam-
bém está relacionada à conexão da ENAP 
com a prática do governo, as organizações 
públicas e os seus desafios.

(A) ENAP pode prestar uma grande con-
tribuição neste campo, estando dentro da 
administração pública: uma coisa é o olhar 
exógeno; outra coisa é o olhar de quem 
está dentro. (trecho de entrevista)
(O) grande diferencial da ENAP é o de ser 
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uma escola de governo dentro do gover-
no, de não ser uma instituição acadêmica 
e de não ser apenas uma instituição de 
formação profissional (trecho de entrevis-
ta)
O fato de estar dentro da máquina, essa 
é a fortaleza (da ENAP). (trecho de entre-
vista)

Quanto ao alinhamento das ações da ENAP 
aos objetivos e problemas do governo, foi in-
terpretado aqui como elemento que faz par-
te da concepção da ideia de escola de go-
verno, ou seja, esta escola de governo está 
intrinsecamente atenta às demandas e aos 
problemas da ação de governo, sem com 
isso perder a sua capacidade de reflexão e 
crítica. Essa era a posição em que a ENAP 
se encontrava em 2017, sendo este aspec-
to considerado como um dos elementos da 
competência de formação de competências 
para a gestão. Entende-se que a competên-
cia organizacional é uma ação que traz um 
diferencial, no caso da gestão pública, uma 
vantagem comparativa e não aquilo que ela 
tem por dever fazer; o que se evidencia nas 
falas a seguir:

(É) raro ter alguma proposta da ENAP ou 
coisa assim, totalmente desligada dos in-
teresses do governo. (trecho de entrevis-
ta)
A dinâmica de articulação dessa escola 
na convergência de diferentes competên-
cias que discutem, que dialogam e que 
problematizam a questão do setor público. 
É uma coisa impressionante. (trecho de 
entrevista)
Eu acho que o diferencial das coisas que 
acontecem aqui dentro... são coisas que 
dialogam com o setor público, (...), se não 
ela não funciona. É um processo de cons-

trução entre um pedido e isso virar uma 
demanda a ser atendida, há um proces-
samento que na ENAP, em várias áreas 
dela, se desenvolveu, (...) (trecho de en-
trevista)
Então, em parte isso se deve à origem e 
em parte foi uma preocupação ao longo 
da trajetória. A escola, por exemplo, nunca 
foi associada a (uma) escola do planeja-
mento (trecho de entrevista)

O ensino aplicado foi idealizado, juntamente 
com a ideia inicial da ENAP, como “escola 
prática de governo”. Este modelo de ensino 
foi inspirado também na École Nationale 
d´Administration (ENA), que se reconhece 
como “escola de aplicação”, cuja pedagogia 
privilegia a reflexão e a análise a partir de 
situações concretas e a interação grupal no 
desenvolvimento de atividades, usando tan-
to técnicas quanto instrumentos didáticos 
compatíveis.

Quer dizer, os cursos teórico-aplicados 
nascem com a escola desde os primeiros 
documentos. (trecho de entrevista)
É um diferencial, então, que ela tem para 
oferecer: é o ensino aplicado. (trecho de 
entrevista)
Ensino aplicado: (é o) que faz sentido (ao) 
falar de escola de governo, é isso que di-
ferencia, em geral, uma escola de gover-
no de uma instituição de ensino superior 
stricto sensu (trecho de entrevista)
Ensino aplicado e metodologia ativas: 
uma escola de governo que não valoriza 
isso, está perdendo tempo (trecho de en-
trevista)

Como observado nos depoimentos, este 
elemento constitutivo da formação de com-
petência para a gestão está diretamen-
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te relacionado ao papel de uma escola de 
governo, assim como apresenta desafios à 
sua implementação. Na trajetória da ENAP, 
o ensino aplicado teve muitas variações na 
sua prática. Nas turmas de formação dos 
EPPGG, nos anos de 1996, 1997, 1998 e 
1999, foram excluídas “estratégias impor-
tantes para esse intento com a retirada da 
etapa de estágio na estrutura curricular e da 
disciplina aplicada Prática de Políticas Públi-
cas.” O estágio retornou à estrutura curricu-
lar do curso em 2002.

Uma melhor compreensão da prática do en-
sino aplicado seria possível em trabalhos de 
pesquisa cujo objetivo seja centrado nas ati-
vidades pedagógicas da ENAP, na análise 
dos programas de formação e dos trabalhos 
finais de curso, o que não é o caso do traba-
lho ora em tela.

Em parte, o valor “formação de competência 
para a gestão” está relacionado ao propósito 
de criação da ENAP e aos papéis que foram 
desempenhados ao longo da sua trajetória, 
pois, apesar da sobreposição das organiza-
ções no seio da sua criação, a competência 
de formação para a gestão permaneceu em 
prática, definindo assim o comportamento e 
atuação da escola ao longo do tempo, tanto 
no âmbito da formação quanto na educação 
continuada.

A competência de formação de competência 
para a gestão foi desenvolvida e é renovada 
com os servidores públicos e as organiza-
ções públicas, devido à constituição de um 
locus de formação e de aperfeiçoamento que 
a ENAP se tornou ao longo do tempo. Os 
elementos que sustentam esta competência 
podem ser resumidos segundo a Figura 2.

Figura 2. Elementos da competência Formação para a Gestão

Espaço de encontro de competências

Segundo Holanda (2005), um aspecto im-
portante no projeto de criação da ENAP foi 
o de estabelecer um fórum permanente no 
qual fosse possível analisar e discutir, em 
profundidade, de forma crítica e criativa, os 
grandes problemas nacionais, particular-
mente as suas relações com o Estado, o go-

verno e a função pública do Brasil. “Ou seja, 
imaginávamos, naquela época, que a ENAP 
funcionária, também, além de ser um centro 
de formação, como um centro de pesquisas, 
de fóruns de debates”. (p. 26)

Pela interpretação dos depoimentos coleta-
dos, tal competência extrapola o papel de 
articulação e coordenação da ENAP jun-
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to à Rede Nacional de Escolas de Gover-
no e ao Sistema de Escola de Governo da 
União, pois o que está sendo considerado 
é a capacidade de mobilização e congrega-
ção de diversas pessoas, conhecimentos e 
práticas visando ao valor público das ações 
empreendidas pela escola. Tal competência 
não é atribuída tão somente à prerrogativa 
legal que a ENAP tem de coordenação dos 
demais centros de formação, mas ocorreu 
pelo seu posicionamento e desempenho no 
campo das escolas de governo e pela sua 
marca, construídos historicamente.

Ela atrai competências, então, quando 
você consegue reunir aqui as maiores 
competências que estão na máquina pú-
blica, mesmo que (...) da academia mas 
que conhecem bem a área pública, quan-
do isso aqui consegue reunir, você agrega 
valor. Então, você concentra aqui, vamos 
dizer, os conhecimentos. Esse é o maior 
o fator mais significativo do meu ponto de 
vista. (trecho de entrevista)
Você tem uma diversidade de competên-
cias de visão, que em lugar nenhum você 
consegue trazer (trecho de entrevista)
ENAP é uma instituição em que tem essa 
diversidade de visões, de interpretações, 
de propostas de política, é saudável, é 
necessário para o debate, para reflexão, 
etc. Então, ela tem um... ela tem esse pa-
pel, e só com a existência da escola que 
é possível ter isso. ENAP é a memória da 
construção e debate de PP (trecho de en-
trevista)

Além da capacidade de mobilizar e congre-
gar pessoas, conhecimentos e práticas, a 
ENAP age como vetor de conexão e difusão 
de saberes. Diferentemente, dos primeiros 
anos em que enfrentou críticas e resistência 

das universidades, hoje há diálogo e parce-
ria, principalmente na produção e difusão do 
conhecimento.

O aspecto da difusão do conhecimento, re-
latado anteriormente, está associado ao 
propósito da ENAP, e foi bastante citado pe-
los entrevistados, em contraponto a um dos 
itens considerados frágeis na história da 
escola: a pesquisa. Os entrevistados lem-
bram que a prática de pesquisa da ENAP 
deve ser aplicada, voltada para a investiga-
ção de problemas práticos do fazer governa-
mental, bem como valer-se de métodos que 
busquem solucionar as questões do “mundo 
real”. Há uma crítica quanto à pesquisa aca-
dêmica, uma vez que o tempo da solução 
esperada para os “problemas públicos” é 
iminente.

A partir da análise documental, identificou-
-se que a produção e disseminação de in-
formações foi um tema estratégico aborda-
do pela ENAP no período de 2001 a 2003, 
por conta de seu vínculo com a qualificação 
permanente dos dirigentes e gerentes estra-
tégicos do governo federal.

No seu papel de difusão de conhecimento, a 
ENAP mantém a Revista do Serviço Público 
(RSP), um dos motivos de orgulho da esco-
la, que faz parte das atividades estratégicas 
para que ela cumpra seus papéis.

Outra coisa, (...), pelo menos, da ENAP de 
ser e se tornar também um centro edito-
rial, de editoração, de publicações. (trecho 
de entrevista)
Então publicações foi um ponto importan-
te, a Revista do Serviço Público que foi 
muito importante a gente traduzir artigos 
do debate internacional. (trecho de entre-
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vista)

Outro importante componente da missão da 
ENAP na difusão do conhecimento em ges-
tão pública é a Biblioteca Graciliano Ramos. 
Assim como a Casoteca, um acervo virtual 
de estudos de caso com foco na administra-
ção pública. Os casos são de acesso gratui-
to e pretendem estimular o uso de técnicas 
inovadoras para o ensino, cobrindo temas 
como ética, políticas públicas, diversidade, 
gestão de programas e projetos, inovação e 
outros.

Em paralelo às publicações próprias, a 
ENAP sempre teve a preocupação de tradu-
zir e publicar livros de referência nos diver-
sos temas relacionados à gestão pública.

No seu papel de difusão de conhecimento 
e práticas de gestão pública, a ENAP pro-
move o concurso Inovação no Setor Público, 
anualmente, desde 1996, em parceria com o 
Ministério da Economia. 

A conexão de saberes é fortalecida pela 
prática da cooperação internacional. A par-
tir dos depoimentos coletados e da análise 
documental, foi possível compreender que 
este é um aspecto marcante na história or-
ganizacional, desde a sua origem.

Buscar novos conhecimentos e metodolo-
gias aplicáveis à realidade da administração 
pública brasileira, trazer o olhar externo para 
a atuação da ENAP, repensar e avaliar cons-
tantemente a produção da escola. É com 
esses objetivos que a instituição vem sendo 
conduzida, ao longo de sua trajetória, pelas 
ações de cooperação internacional, pela ex-
periência do Programa de Parcerias e pela 
mobilização da Rede Nacional de Escolas 

de Governo (ENAP, 2006). 

Essa rede é a configuração do espaço de in-
terlocução, troca de informações e identifica-
ção de pontos de apoio entre as instituições 
de formação e capacitação de servidores 
públicos. Foi idealizada com o objetivo de re-
duzir o isolamento e ampliar as capacidades 
das escolas de governo federais, estaduais 
e municipais, por meio do compartilhamento 
de conhecimentos e experiências e do incen-
tivo à formação de parcerias. Desde 2003, a 
ENAP iniciou a articulação desse espaço.

Quando o tema é pesquisa, novamente sur-
ge a questão da fragilidade de não possuir 
um quadro funcional com as competências 
desejadas e alinhadas aos propósitos e ob-
jetivos organizacionais da ENAP.

(...) mas na área de pesquisa a ENAP nun-
ca foi um IPEA (trecho de entrevista)
(...) de pesquisas importantes que tenham 
influenciado políticas públicas no Brasil, 
(...), ela nunca conseguiu se estabelecer 
nessa área. (trecho de entrevista)
 (...) porque a ENAP, ela não tinha, nunca 
teve um orçamento grande, ... era um lugar 
que poderia ter um corpo mínimo, sempre 
foi uma discussão que nós tivemos na es-
cola, por que a gente não tem um corpo 
mínimo? Por que? Isso ia garantir várias 
coisas. (trecho de entrevista)

Ao mesmo tempo que se entende que a 
ENAP não avançou nas questões relaciona-
das à pesquisa, em parte, por conta do corpo 
funcional, há uma clareza de que a pesquisa 
deve ser voltada para a prática e não seguir 
a tradição do modelo acadêmico. De maneira 
geral, admite-se que os problemas de gover-
no demandam soluções aplicadas.
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Figura 3. Elementos da competência Espaço de Encontro de Competências

Resume-se na Figura 3 os elementos que 
constituíram a competência de ser um es-
paço de encontro de competências, confor-
mando a ENAP como um espaço plural, crí-
tico e autônomo na produção e difusão do 
conhecimento em gestão pública no Brasil, 
ao longo da a sua história, convergindo as-
sim em um espaço propício de encontro de 
competências individuais, coletivas e orga-
nizacionais, no pensar e na prática da ação 
administrativa do governo.

Interpretação de demandas

Ao passo que se identificou a competên-
cia de interpretar as demandas dos seus 
principais usuários, também se questionou 
a semelhança entre essa competência e a 
competência de ser espaço de formação de 
competências. Mas há uma diferença clara 
entre elas. A competência de interpretação 
de demandas do governo, dos servidores e 
das organizações públicas extrapola a ca-
pacidade de convergência e congregação 
de pessoas, conhecimentos e práticas em 
gestão pública. Em outras palavras, o fato 
de se constituir como o espaço de encontro 
de competências não é condição sine qua 
non para a interpretação das demandas. 
Outros elementos são necessários para a 
constituição dessa capacidade de interpre-
tação do ambiente institucional no qual a 
escola está inserida, com vistas à efetivida-

de do seu papel organizacional e das suas 
entregas, a partir das demandas dos atores 
e das organizações públicas.

(...) um esforço enorme com os diretores, 
é o que nós tínhamos que ter com esse in-
terlocutor com o cliente institucional capaz 
de interpretar demanda (trecho de entre-
vista)
Tem uma competência instalada de fazer 
bem, pelo menos a escuta às demandas 
que chegam desses órgãos, a decodifica-
ção disso, às vezes o dizer não. (trecho de 
entrevista)
A busca deles pela ENAP é a possibilida-
de da escola compreendê-los em suas de-
mandas específicas (trecho de entrevista)

Entre 1999 e 2001, inicia-se a oferta de 
cursos de especialização em gestão públi-
ca, também de cursos à distância, além de 
encontros da rede nacional de escolas de 
governo e a criação da livraria da ENAP. As-
sim como a continuidade de ações impor-
tantes relacionadas ao desenvolvimento de 
dirigentes, aos acordos de cooperação in-
ternacional, publicação e tradução de obras 
importantes no campo da gestão pública.

A partir de 2002, a ENAP não foi direciona-
da por um plano de reforma administrativa, 
como no período anterior. Contudo foi ca-
paz de captar as necessidades que perma-
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neciam e as novas demandas do governo 
federal para organizar e planejar as suas 
ações de formação, pesquisa e assistência 
técnica. O impacto da falta de uma diretriz 
clara quanto à atuação da ENAP é indicado 
na fala de um dos entrevistados:

(...). sei lá 2010-2011-2012 sei lá, acho que 
mais ou menos esse período, a ENAP es-
teve um pouco afastada da realidade, da 
necessidade, da demanda, da realidade 
da demanda das instituições. Porque a 
ENAP tem seus produtos fixos, seus pro-
dutos, um levantamento necessário para 
isso, mas as instituições precisam de mui-
ta coisa customizada e a ENAP me parece 
que não tem ainda ou deixou de ter, du-
rante um tempo, essa agilidade de custo-
mização necessária, porque ela precisa 
ser contratada pela instituição (trecho de 
entrevista)

Estimular a organização de centros de re-
flexão e pesquisa que pudessem contribuir 

para o conhecimento da realidade econômi-
ca, política e administrativa do Brasil, favo-
recendo a criação de uma cultura e de uma 
tecnologia administrativa adaptadas às nos-
sas necessidades foi descrita por Holanda 
(2005) como uma característica que a ENAP 
teve no seu projeto de criação, como escola 
de governo.

Nesse sentido, entende-se que esteve pre-
sente esta capacidade de leitura e compre-
ensão do ambiente organizacional no qual 
está inserida a ENAP, tanto nos períodos 
nos quais contou com um plano de atuação, 
quanto e, principalmente, naqueles em que 
não havia clareza de uma diretriz e uma ex-
pectativa do desempenho da escola. De uma 
maneira ou de outra, houve desenvolvimento 
de aspectos cognitivos e acúmulo de apren-
dizado organizacional na ENAP para inter-
pretar o cenário e as demandas externas.

Os elementos da competência para interpre-
tar as demandas são resumidos na Figura 4. 

Figura 4. Elementos da competência Interpretação de Demandas

Esta competência foi relevante para a ENAP, 
quando, nos seus primeiros anos, compre-
endeu que deveria adotar a formação de 
outras carreiras, não somente aquela para 
a qual foi criada. Também foi importante no 
período de 1999 a 2001 quando se voltou 

para a formação de dirigentes e gerentes. 
Esta atuação era tão evidente em 2017, que 
a escola passou a ser reconhecida pela sua 
capacidade de interpretar as demandas do 
contexto institucional, configurando-se em 
uma competência distintiva.
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Discussão das competências desenvolvi-
das pela ENAP

Verificou-se que todas as competências or-
ganizacionais da ENAP são capacidades 
importantes e fonte de diferenciação para o 
desempenho dos seus papéis. Essas com-
petências são geradas pelas habilidades e 
pelos conhecimentos coletivos, incorpora-
das aos diversos níveis organizacionais, ex-
plicitadas na sua atuação como escola de 
governo e percebidas e valorizadas pelos 
atores e pelas organizações públicas. O es-
forço centrado na identificação das compe-
tências organizacionais a partir da narrativa 
dos participantes da pesquisa possibilitou 
compreender que o desenvolvimento de tais 
competências, ao longo da história organi-
zacional da ENAP, apresenta uma relação 
estreita com: 1) o propósito da ENAP; as 
características únicas e peculiares que de-
finem o diferencial da sua atuação; os pos-
síveis aspectos valorizados pelos usuários 
quando acessam atividades e serviços ofer-
tados e; as razões apontadas para a exis-
tência e continuidade da ENAP, como es-
cola de governo. Em outras palavras, esse 
esforço de identificação das competências 
organizacionais considera que a formação 
e o desenvolvimento dessas competências 
estão imbricados na história organizacional 
da ENAP e no desempenho dos seus pa-
péis. 

Entende-se que a marca ENAP está relacio-
nada ao seu propósito de criação. Além da 
legitimidade da marca para os participantes 
da pesquisa, hoje a escola é respeitada e 
reconhecida nacional e internacionalmente 
pelo desempenho do seu papel, enquanto 
escola de governo. Tal percepção é traduzi-

da no momento em que são descritas as ra-
zões que justificam a sua existência. Razões 
para a continuidade e existência da ENAP, 
enquanto escola de governo, também estão 
associadas às suas competências e a ser 
espaço de encontro de competências. Há 
também aqueles que admitem que a ENAP 
não tem e nem deve ter uma característica 
única que a defina. Assim como há aque-
les que afirmam que o diferencial da escola 
está apenas relacionado à infraestrutura fí-
sica e à facilidade de contratação, no âmbito 
do setor público.

Um fator com grande potencial de influência 
no desenvolvimento das competências para 
as escolas de governo foi identificado nas 
narrativas: a política de gestão. No caso par-
ticular da história organizacional da ENAP: a 
ausência de uma política de gestão. É fun-
damental entender qual a contribuição que a 
capacitação pode dar. Para Pacheco (2000, 
2002), é preciso ter uma política para a ges-
tão pública: “Se esse assunto não for tratado 
como um campo de política pública, a capa-
citação fica sem rumo. É necessário ter uma 
proposta de para onde levar a organização 
e o funcionamento do Estado. Uma política 
para gestão pública que oriente a ENAP” 
(p.32).

A escola não pode só responder às de-
mandas feitas. Tem que ser o radar e de-
senvolver uma competência de influenciar 
os dirigentes para a construção de uma 
política pública de gestão. Acho que faz 
parte da ideia de escola de governo (tre-
cho de entrevista)

Na definição original empreendida por Bar-
zelay (2001), citado por Martins (2003), “po-
líticas de gestão pública referem-se a regras 
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e rotinas que se aplicam à administração 
pública como um todo em relação à macro-
-organização governamental, processo de 
planejamento, orçamento e gestão financei-
ra, funcionalismo, organização de sistemas 
e métodos, controle e avaliação e aquisi-
ções”. (p. 22)

Para Martins (2003), adicionam-se a essa 
definição os processos de desenvolvimento 
institucional, voltados ao desenvolvimento 
das estratégias, alinhamento das estrutu-
ras, à otimização dos processos de traba-
lho, adequação dos quadros funcionais e 
sistemas de informação, conhecimento e 
aprendizagem, não apenas na perspectiva 
macrogovernamental, mas também como 
parte da ação modernizadora de cada orga-
nização pública (Martins, 2003).

Desenvolver competências, para Nicolini & 
Meznar (1995) citados por Bitencourt, Aze-
vedo, & Froehlich (2013) não é algo que a 
organização escolha fazer, mas é parte do 
que ela é. Segundos os autores, os proces-
sos que podem ser identificados como de-
senvolvimento de competências acontecem 
continuamente, quer sejam reconhecidos 
ou não como tais. Ou seja, a organização 
aprende a fazer aquilo que ela faz e que ela 
acredita fazer e, ao aprender, constrói a sua 
competência. 

CONCLUSÃO

Esse estudo teve como objetivo compre-
ender as competências organizacionais 
desenvolvidas pela ENAP como escola de 
governo, o que se cumpriu por meio de uma 
abordagem interpretativista e histórica. Ao 
construir a história da ENAP com foco nas 
competências desenvolvidas em função de 

sua atuação como escola de governo, no pe-
ríodo de 1986 a 2016, evidenciaram-se: ter 
a marca ENAP; formar competência para a 
gestão; ser espaço de encontro de compe-
tências; e interpretar demandas. 

Ter a marca ENAP é uma competência orga-
nizacional que se formou junto com a escola 
e seu objetivo inicial. Apesar dos momentos 
em que a marca ENAP apenas sobreviveu, 
hoje é reconhecida como diferencial na his-
tória e na atuação da escola. Os elementos 
que ajudam na constituição desta competên-
cia são: confiança, respeito e reconhecimen-
to dos serviços prestados; qualidade na en-
trega de produtos e serviços; e flexibilidade e 
adaptação da entrega.

Formar competência para a gestão é uma 
competência organizacional. A sua expertise 
é a gestão, trazendo características únicas 
para a sua atuação e é a sua contribuição 
para uma das grandes fragilidades da gestão 
pública brasileira, marcada pela descontinui-
dade administrativa. Os elementos que sus-
tentam esta competência são a conectivida-
de com a ação e os problemas do governo, a 
diversidade do corpo docente e a prática do 
ensino aplicado.

Ser espaço de encontro de competências 
é uma competência organizacional que se 
constitui em capacidade distintiva da escola, 
que, apesar de não ter corpo docente pró-
prio, tornou-se um ponto de encontro de pes-
soas, conhecimento e práticas competentes. 
Os elementos que constituem esta compe-
tência, ao longo do tempo, são: pessoas, 
produção e disseminação de conhecimento, 
cooperação e rede, e proposta pedagógica.
Interpretar demandas é uma competência 
organizacional desenvolvida pela ENAP a 
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partir do processo de “escuta” dos usuários 
da escola e da entrega dos serviços cus-
tomizados de acordo com demandas espe-
cíficas dos órgãos e gestores públicos. Os 
elementos que constituem essa capacidade 
são: escuta qualificada, recursos cognitivos 
e entrega sob medida.

A história dessas competências organizacio-
nais foi marcada por processos adaptativos, 
emergentes e incrementais, principalmente 
quando se entende que as práticas são pa-
drões reconhecidos, ainda que variem gran-
demente de acordo com o cenário em que 
são desempenhados, reconhecíveis e, pela 
sua própria execução, disseminam-se e mo-
dificam-se constantemente, recursivamente. 
A escola de governo deve mudar e cons-
truir-se ao longo do tempo. Em suspensão, 
fica a importância de um marco regulatório, 
diante da realidade processual e dinâmica 
das escolas de governo.

As competências organizacionais da ENAP 
apoiam mais que a oferta de seus serviços; 
têm relação direta com as suas estratégias 
deliberadas e emergentes, justificam a sua 
existência ao longo desses anos e susten-
tam a sua história. A ENAP esteve atenta, 
tanto aos seus recursos internos quanto 
aos externos, buscando como lidar com a 
complexidade do ambiente no qual está in-
serida. Tal comportamento organizacional 
propiciou, em certa medida, a formação e o 
desenvolvimento de habilidades de aquisi-
ção, aprendizagem e acumulação de ativos 
intangíveis, que neste estudo foram chama-
dos de competências organizacionais. Por 
outro lado, o contexto político-institucional 
influenciou de maneira significativa a ação 
e as práticas da ENAP, bem como as deci-
sões de alocação de capacidades e de re-

cursos, em função do papel a ser desempe-
nhado pela escola. A compreensão de que 
a história da ENAP está relacionada aos as-
pectos institucionais e cognitivos pode ser 
aprofundada em pesquisas futuras. 

A história da ENAP não acabou, mas este 
estudo histórico de suas competências or-
ganizacionais é concluído nesse ponto, com 
sugestões para outras pesquisas: a história 
das escolas de governo, por meio dos acor-
dos e das parcerias de cooperação interna-
cional; a gestão das escolas de governo, à 
luz perspectiva da estratégia como prática 
social; a trajetória profissional dos egressos; 
a trajetória dos gestores versus a trajetória 
de escolas de governo. Essas duas últimas 
sugestões seriam também uma possível 
contribuição metodológica pela combinação 
de história oral temática e oral de vida.
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