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Recursos Estratégicos e Vantagens Competitivas na
Gestéo Publica Municipal: Um Estudo a partir da Percepcao
de Agentes Publicos com base na Resource Based-View

Strategic Resources and Competitive Advantages in
Municipal Public Management: A Study from the Perception
of Public Agents based on the Resource-based View

RESUMO

Com objetivo de analisar os recursos estratégicos e as fontes geradoras de
vantagens competitivas utilizadas na gestéo publica municipal, com base na
Resource-based View (RBV), foi realizada uma pesquisa qualitativa,
exploratoria e descritiva, por meio de estudo de caso no municipio de Santa
Maria/RS. A coleta de dados utilizou documentos, observacdes e entrevistas
com agentes publicos. O uso da teoria RBV no setor publico auxilia no
desenvolvimento de indicadores de desempenho, cujos resultados
ressaltam a escassez dos recursos financeiros e o reconhecimento dos
recursos humanos e organizacionais como estratégicos, emergindo o
recurso politico como contribuicéo a teoria. O estudo conclui que os critérios
gue compdem o modelo VRIO (valor, raridade, inimitabilidade e
organizagéo) carecem de adaptacfes na esfera governamental, devido as
particularidades do setor publico, como por exemplo a concep¢do do
conceito de vantagem competitiva, diferente do setor privado.

Palavras-Chave: Gestdo Publica Municipal; Recursos Estratégicos;
Vantagens Competitivas.

ABSTRACT

In order to analyse the strategic resources and the sources that generate
competitive advantages used in municipal public management, based on the
Resource-based View (RBV), a qualitative, exploratory and descriptive
research was carried out through a case study in the municipality of Santa
Maria/RS. Data collection used documents, observations, and interviews with
public agents. The use of RBV theory in the public sector helps in the
development of performance indicators, whose results highlight the scarcity
of financial resources and the recognition of human an organizational
resource as strategic, with political resources emerging as a contribution to
theory. The study concludes that the criteria that make up the VRIO model
(value, rarity, inimitability and organization) need to be adapted in the
governmental sphere, due to their particularities, such as the conception of
the concept of competitive advantage, different from the private sector.

Keywords: Municipal public management; Strategic resources; Competitive
advantage.
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Introducao

O setor publico desempenha importantes funcbes na sociedade, oferecendo
bens e servicos com a finalidade de oportunizar bem-estar social (Giambiagi & Além,
2011). Neste contexto, a Administracao Publica, especialmente na esfera municipal,
executa servicos essenciais para atender as demandas dos cidadaos, sendo
necessarios para tais fins fim diferentes tipos de recursos (Carmeli, 2002; Ridder,
Bruns & Spier, 2005; 2006).

Ao abordar o tema recursos no setor publico, imediatamente se pensa nos
recursos financeiros empregados na realizagcdo de obras e servigcos, geralmente
arrecadados na forma de tributos nas diferentes esferas de governo (Soares, Flores
& Coronel, 2014). Porém, o processo de descentralizacao de recursos vivenciado no
Brasil a partir da década de 1980 estabelece competéncias tributarias aos entes
federados (estados e municipios), bem como responsabilidades referentes a
prestacdo de bens e servicos, cujos beneficios se limitam no ambiente geogréfico
local, a cargo das esferas de governos subnacionais (Giambiagi & Além, 2011). No
entanto, para o alcance dos objetivos e metas da gestédo publica, além dos recursos
financeiros, outros recursos sao necessarios e podem ser considerados estratégicos.

Os recursos estratégicos sdo agqueles capazes de possibilitar vantagens
competitivas e sua analise pode explicar as razdes pelas quais o desempenho de
uma organizacao é superior as demais no mesmo setor ou em comparag¢ao com ela
mesma ao longo do tempo (Barney & Hesterly, 2007). Para analise dos recursos
estratégicos podem ser utilizadas diferentes perspectivas tedricas, tanto no ambiente
interno, quanto externo. Na perspectiva interna, enfatiza-se a aplicacdo da Teoria
Resource-based View — RBV (Barney, 1991).

A RBV se desenvolveu a partir de estudos econdémicos, voltando sua aplicacéo
ao campo da gestao estratégica, largamente utilizada no contexto das organizacoes
privadas (Barney, 1991; Teece, Pisano & Shuen, 1997). Entretanto, seu uso €&
indicado as organizacfes governamentais como mecanismo de andlise dos recursos
internos utilizados para viabilizar o alcance dos objetivos da gestdo publica
(Matthews & Shulman, 2005).

Carmeli e Tishler (2004) entendem que as organizacdes governamentais
competem entre si por recursos que elevam sua capacidade de atendimento as
demandas da sociedade e que tais recursos sdo diferentes em cada localidade.
Essa afirmacado esta alinhada com os argumentos de Penrose (1959) e sustenta a
RBV, considerando-se a heterogeneidade dos servicos prestados e as
caracteristicas singulares de cada entidade. Neste sentido, para andlise dos
recursos estratégicos da gestdo publica municipal, deve-se observar os aspectos
gerenciais, sendo ressaltado o papel dos agentes publicos (Frederickson, Petrides, &
Simmonds, 2012).

A utilizacdo da RBV como lente de analise das organiza¢des do setor publico,
apesar de sugerida na literatura, enfrenta algumas fragilidades, principalmente no
gue se refere a competitividade (Kretzer & Menezes, 2006). Tal aspecto se destaca
tendo em vista que a competitividade no setor publico se apresenta de forma
diferente do que no setor privado. No entanto, essas criticas sdo rebatidas com
resultados e contribuigcbes contundentes da RBV, principalmente com a identificagao
de recursos intangiveis (Ridder et al.,, 2005; 2006), geracdo e gestdo do
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conhecimento (Pee & Kankanhalli, 2016) e desenvolvimento do capital humano
(Greer, Lusch, & Hitt, 2016).

Barrutia e Echebarria (2015) argumentam que 0S municipios apresentam
recursos essenciais e capacidades distintivas que o0s tornam particularmente
adequados para definicdo e implementacdo de praticas que melhorem seu
desempenho. Este conceito € explorado por pesquisadores da éarea de
sustentabilidade, entretanto, a vantagem competitiva ndo é observada nos estudos
com uma abordagem gerencial, como asseveram Matthews e Shulman (2005). A
identificacdo e o desenvolvimento de recursos, capacidades e competéncias
necessarias ao atendimento das necessidades dos usuarios de servicos publicos,
caracterizam-se como desafios a gestao publica municipal (Matthews & Shulman,
2005). Como resultados dessa identificacdo, novos indicadores de desempenho
podem surgir, além de diferentes arranjos organizacionais e recursos estratégicos
geradores de vantagens competitivas sustentaveis.

Diante do exposto, apresenta-se a seguinte questdo: como 0s agentes publicos
identificam o0s recursos estratégicos e as fontes geradoras de vantagens
competitivas para definir objetivos e metas na gestao publica municipal? Para tanto,
0 presente estudo tem por objetivo analisar como os gestores publicos municipais
identificam o0s recursos estratégicos e as fontes geradoras de vantagens
competitivas para definicdo de objetivos e metas na gestdo publica, com base na
RBV.

O estudo se justifica pela necessidade de investigar 0s recursos estratégicos
no contexto do setor publico, considerando a lacuna de pesquisa identificada na
literatura, contribuindo a teoria (RBV). Da mesma forma, justifica-se pela
contribuicdo pratica ao campo de atuacdo, pois busca a percepcdo de agentes
publicos, no que tange ao reconhecimento dos recursos estratégicos e sua
relevancia na definicdo de objetivos e metas da gestdo publica municipal. Assim,
espera-se que os resultados do estudo possam contribuir a teoria, com sua
aplicacdo no setor publico, e a pratica, possibilitando aos agentes publicos um
framework para analise dos procedimentos de gestdo e mapeamento das rotinas de
trabalho, bem como ao desenvolvimento de acGes para promoc¢do de melhorias no
desempenho da gestao publica.

Fundamentacéo teodrica

Resource-based View

A Resource-based View (RBV), apesar de ser reconhecida como uma teoria
relacionada a estratégia, possui suas origens em estudos da area econdmica.
Penrose (1959) foi uma das pioneiras na pesquisa dos aspectos internos da
organizacao, especialmente em relacdo as capacidades de gestdo, ao relacionar o
crescimento da empresa com a diversificacdo dos recursos herdados. Em seu
estudo, Penrose (1959) argumenta que as organizagdes S&o um conjunto de
recursos produtivos e heterogéneos, que proporcionam caracteristicas singulares,
cuja utilizacdo ao longo do tempo € determinada por decisdes administrativas. Seus
resultados foram complementados por Chandler (1962) ao conceituar estratégia
como sendo a definicdo dos objetivos de longo prazo e a alocacdo dos recursos
necessarios para alcanca-los.
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A partir das reflexdbes de Penrose (1959) e Chandler (1962), outros
pesquisadores passaram a incorporar em seus estudos o0s conceitos baseados em
recursos, com o propésito de descobrir como esses elementos podem explicar o
desempenho superior das organizag0es e gerar vantagens competitivas. Com
énfase nos recursos especificos, as pesquisas passaram a integrar questdes
ambientais da Economia de Organizacgao Industrial (EOI) e os aspectos internos da
Gestéo Estratégica (Grimm & Smith, 1997).

Nesse sentido, Porter (1981) defende que a diferenciacdo frente aos
concorrentes € uma estratégia adotada pelas organizacdes para desenvolver e
sustentar uma vantagem competitiva. Para o autor, a organizacdo deve mapear o
ambiente ao definir uma estratégia de acdo e considerar as oportunidades e
ameacas, sobretudo com relacdo aos principais competidores. Por outro lado,
Wernerfelt (1984) sugere que a avaliacdo dos recursos de uma empresa pode
apresentar percepcoes divergentes da perspectiva econdmica tradicional, definindo
recursos como ativos tangiveis ou intangiveis que estdo ligados de maneira
semipermanente a organizagao.

Ao aproximar as consideracbes econdmicas de Penrose (1959) as bases
conceituais estratégicas de Porter (1981), Wernerfelt (1984) examinou o0
relacionamento entre recursos internos e lucratividade, considerando as barreiras de
posicdo de recursos mesmo que de forma abstrata, sustentando o desenvolvimento
da RBV. No estudo intitulado Resource-based View of the Firm, Wernerfelt (1984)
argumenta que 0S recursos internos sao responsaveis pelo desenvolvimento de
vantagens competitivas e explicam o desempenho da organizacao.

Nessa perspectiva, Rumelt (1984) destaca que as organizacdes podem iniciar
suas atividades de forma homogénea, mas 0s mecanismos internos de
funcionamento podem diferencia-las de tal maneira que seus recursos ndo sejam
perfeitamente imitados pelas demais. Complementarmente, Dierickx e Cool (1989)
sugerem gue 0s recursos internos podem ser diferenciados como estoque de ativos,
sendo considerados fatores explicativos a sustentabilidade do lucro econémico, cuja
capacidade de substituicdo por ativos equivalentes pode ser limitada ou quando ha
elevacao de gastos ao tentar imita-los.

A partir disso, Barney (1991) foi o primeiro autor a apresentar um modelo de
analise dos recursos internos de uma organizacdo. Esse modelo é considerado
concreto e abrangente (Hoskisson et al.,, 1999), cuja finalidade é identificar as
caracteristicas de recursos, capacidades e competéncias com potencialidades para
gerar vantagens competitivas sustentaveis. De acordo com Barney (1991), recursos
sdo todos os ativos, capacidades, processos organizacionais, atributos da empresa,
informacgBes e conhecimentos, por ela controlados, que permitem a elaboracao e
implantacéo de estratégias para melhorar seu desempenho.

Para Barney e Hesterly (2011), os recursos, capacidades e competéncias,
considerados estratégicos, estdo distribuidos entre recursos humanos, financeiros,
fisicos e organizacionais. No entanto, para que um recurso seja identificado como
estratégico, o modelo de Barney (1991) esta pautado em critérios, a saber: (i) ter
valor a organizacdo; (ii) ser raro; (iii) ser dificil de imitar; e, (iv) ndo ser facilmente
substituido. No entanto, o modelo evoluiu, sendo esse ultimo critério alterado para a
capacidade da organizacdo de explorar determinado recurso (Barney & Hersterly,
2007). A partir desses critérios, volta-se a andlise ao ambiente interno das
organizagOes para diagnosticar suas forcas e fraquezas, por meio dos seguintes
atributos: valor (V); raridade (R); inimitabilidade (1); e, organizagéo (O). Com base

Gestdo & Conexdes - Management and Connections Journal, Vitéria (ES), v. 10, n. 2, p. 71-102, mai../ago. 2021.



74 RECURSOS ESTRATEGICOS E VANTAGENS COMPETITIVAS NA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL: UM ESTUDO A PARTIR DA PERCEPCAO DOS
AGENTES PUBLICOS COM BASE NA R ESOURCE-BASED VIEW

nesses critérios, Barney e Hesterly (2007), propdem o modelo teérico conhecido
como VRIO, constituido a partir do estudo dos recursos controlados por uma
organizacao que permitem a geracdo de vantagens competitivas sustentaveis.

O critério valor refere-se aos recursos considerados valiosos a organizagéo e
gue possibilitam a adocéo de estratégias que melhorem sua eficiéncia na exploracao
de oportunidades e neutralizacdo de ameacas (Barney & Hesterly, 2007). Assim, €
possivel inferir que mesmo um recurso possuindo valor a organizacdo, ndo sera
fonte de vantagem competitiva se outras entidades também o possuirem. Quanto a
raridade, Barney e Hesterly (2007) explicam que este critério esta ligado ao anterior,
visto que se um determinado recurso de valor estd presente nos concorrentes, eles
também podem desenvolver a capacidade de alocacdo em suas estratégias. Assim,
um recurso controlado por diversos concorrentes, dificilmente sera gerador de
vantagem competitiva, pois sdo comuns. Nesse sentido, entende-se que um recurso
valioso sera fonte de vantagem competitiva se também for raro e quando os
concorrentes ndo puderem imitad-lo. O critério da inimitabilidade diz respeito aos
recursos que nao podem ser imitados. Barney e Hesterly (2007) argumentam que
um recurso valioso e raro sera também fonte de vantagem competitiva sustentavel
se 0s concorrentes enfrentarem desvantagens de custos para desenvolvé-los.
Assim, um recurso é fonte de vantagem competitiva sustentavel se as demais
organizacOes tiverem dificuldades para copia-lo ou se tal processo for muito
oNeroso.

Por fim, os autores discutem as questdes internas da organizacao, ressaltando
gue uma vantagem competitiva sustentavel é resultado de um recurso valioso, raro e
dificeis de imitar, cuja organizacdo esta devidamente estruturada para explora-lo. Os
elementos voltados a maximizacdo da exploracdo dos recursos se referem a
estrutura organizacional, composi¢ao hierarquica e sistemas formais e informais de
controles gerenciais, considerando-se que tais elementos viabilizam a exploracéo
dos recursos.

Com isto, depreende-se dos estudos que desenvolveram a RBV que os
recursos internos podem explicar o desempenho da organizacdo (Barney, 1991). No
entanto, a geracdo de vantagens competitivas € oriunda das formas como esses
recursos sao agrupados, explorados e interagem com os demais, sendo salientado
gue cada organizacao apresenta formas distintas de combinacédo entre eles (Rosério
& Barbosa, 2002).

A RBV no setor publico

O setor publico existe para cumprir as responsabilidades de governo, além de
elaborar e implementar politicas publicas que beneficiem a populacdo, cujos
resultados visam o bem-estar social, diferentemente da légica do setor privado de
maximizacdo do lucro (Matthews & Schulman, 2005). Com isso, os resultados no
setor publico ndo séo retidos pela organizacdo, mas sdo distribuidos entre os
cidaddos, em decorréncia das capacidades e competéncias organizacionais na
utilizacdo dos diferentes tipos de recursos (Matthews & Schulman, 2005).

No Brasil, a partir da Constituicdo Federal de 1988, os municipios foram
elevados a categoria de entes federativos autbnomos, cabendo a colaboracéo
politica e financeira das demais esferas de governo (Costa, Cunha, & Araujo, 2010).
Assim, o setor publico brasileiro se caracteriza por um federalismo descentralizado
gue permite a implementacdo e formulagdo de politicas publicas pelos seus entes
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subnacionais, sendo os municipios beneficiados com maior espaco para gestao da
arrecadacao e alocagao dos seus recursos financeiros (Souza, 2005). Nessa linha,
Melo, Souza e Bonfim (2015) observam que 0s municipios também recebem
recursos financeiros transferidos da unido e dos estados para compor suas receitas,
porém existem diferencas relevantes em relacdo a capacidade da gestdo municipal
para alocacdo de tais recursos e implementacdo de politicas publicas, sendo essa
gestédo afetada por fatores alheios a questao tributéria.

Dessa forma, o setor publico necessita de recursos distintos em termos de uma
compreensao abrangente, cuja proximidade do cidaddo com os governantes locais
facilita a implementacao de solu¢@es participativas e o planejamento estratégico nas
acOes do governo (Barrutia & Echebarria, 2015). No entanto, esta caracteristica ndo
€ observada nos niveis governamentais mais elevados, visto que € no municipio que
reside o cidaddo e dele demanda maior quantidade de servi¢cos publicos (Paula,
2005).

Nesse contexto, estudos realizados acerca dos recursos internos utilizados na
prestacdo de servicos publicos salientam a importancia dos recursos financeiros e
enfatizam sua escassez (Carmeli, 2002; Ridder et al., 2005). A importancia das
acOes estratégicas na gestdo governamental tem aproximado a RBV do setor
publico, tendo em vista que 0s recursos estratégicos sdo diferentes recursos,
capacidades e competéncias essenciais para o alcance dos objetivos da gestao,
como abordado por Bryson, Ackermann e Eden (2007) e Pee e Kankanhalli (2016).

A partir das contribuicbes da RBV nas organiza¢cdes privadas, sua aplicacéo
passou a ser sugerida para analise do setor publico, considerando a importancia das
acOes estratégicas na gestdo governamental, orientada pela busca por maior
eficiéncia e melhores resultados (Matthews & Shulman, 2005). Para tanto, deve-se
considerar a estrutura interna, seus recursos, capacidades e competéncias para o
enfrentamento das dificuldades que emergem em ambientes complexos, como é o
caso do setor publico (Szymaniec-Mlicka, 2014).

A utilizacdo da RBV no setor publico tem apresentado contundentes
contribui¢cdes para desenvolvimento do capital humano (Carmeli, 2006; Bryson et al.,
2007; Pee & Kankanhalli, 2016). No entanto, ndo alcanca resultados significativos
em relacdo aos recursos e seu desempenho, por ndo considerar a questao
estratégica (Lee & Whitford, 2012). Tal aspecto pode representar uma oportunidade
de utilizar preceitos da RBV como meio para alinhar as demandas no planejamento
estratégico, visando a obtencdo de desempenho superior nas organizacdes publicas.

Ridder et al. (2005) investigaram a adoc¢ao da contabilidade por competéncia e
do orcamento baseado em resultados em seis municipios alemaes que enfrentavam
dificuldades devido a falta de eficiéncia, aumento de responsabilidade e pressbes
financeiras. Com o auxilio da RBV e dos conceitos aplicados as capacidades
dinAmicas, varios processos organizacionais foram revisados, surgindo uma
diversidade de recursos intangiveis durante o processo de implantacdo. Os achados
do estudo mostram que a adaptacdo idiossincratica dos novos padrdes de
contabilidade possibilitou o alcance dos objetivos estratégicos e melhor desempenho
Nos municipios analisados.

Sob a dtica da RBV, Bryson et al., (2007) apontam que as competéncias
distintivas identificadas no setor privado também influenciam a gestéo estratégica no
setor publico e estdo diretamente relacionados ao cumprimento dos objetivos
organizacionais. Para os autores, enquanto a analise nas organizacdes do setor
privado se concentra nas capacidades e pontos fortes para ressaltar oportunidades,
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a énfase no setor publico deve ser a exploragdo das potencialidades para o alcance
dos objetivos da gestao publica. O estudo evidencia como lacuna de pesquisa a falta
de habilidade do setor publico de identificar recursos, capacidades e competéncias
necessarios a gestao (Bryson et al., 2007).

Por sua vez, Pee e Kankanhalli (2016) examinaram como 0s investimentos
especificos em gestdo do conhecimento interagem com recursos organizacionais e
influenciam o desenvolvimento dessa capacidade no setor publico, cujos resultados
apontam que a capacidade de gestdo do conhecimento € o agregado, aditivo e
formativo das habilidades de uma organizacdo na captura, compartilhamento,
aplicacao e criacdo do conhecimento.

Metodologia

A pesquisa se caracteriza como qualitativa (Creswell, 2010), cujos objetivos
seguem aspectos exploratorios e descritivos (Gray, 2012). Seu desenvolvimento
ocorreu por meio de um estudo de caso (Yin, 2015), sendo utilizada a entrevista
semiestruturada e a pesquisa documental como técnicas para coleta de dados. Para
selecéo do caso, definiu-se como critérios: (i) adocdo do planejamento estratégico, e
(i) uso de sistema de controle gerencial na gestao publica. Desta forma, identifica-se
0 municipio de Santa Maria/RS com condi¢des para viabilizar a pesquisa, sendo tais
critérios plenamente satisfeitos, além da conveniéncia e acessibilidade aos dados,
cuja autorizacdo para realizacdo da pesquisa foi concedida pelo chefe do poder
executivo municipal, contando com a contribuicdo dos agentes publicos, gestores de
nivel estratégico e demais servidores.

De acordo com a Lei Municipal n° 6.109/2016, foi instituido em Santa Maria/RS
0 Gabinete de Governanca, chamado de Nucleo de Gestao Estratégica (NGE), cuja
finalidade é prestar assessoria ao Prefeito na analise e formulacdo de estratégias,
tomada de decisbes e avaliacdo de planos, programas e projetos de governo,
incluindo a promocdo de medidas para evitar a dispersdo de tarefas e recursos,
favorecendo o fluxo de informacdes e a comunicacédo entre o chefe do executivo e
0s Orgdos da administracdo direta, cabendo: formular politica de governanca
institucional; analisar e decidir sobre acfes estratégicas; e, formular objetivos e
metas da administracéo direta municipal.

O NGE é composto pelo Prefeito e secretarios responsaveis pela Casa Civil,
Controladoria e Auditoria Geral do Municipio (CAGEM), Procuradoria Geral do
Municipio (PGM), Secretaria Municipal de Financas (SMF) e Secretaria Municipal de
Gestao e Modernizacdo Administrativa (SMGMA). Além desses membros, quando
necessario, de acordo com designacdo formal do Prefeito, o governo local pode
solicitar a participacdo de servidores municipais, técnicos e outras pessoas com
conhecimento necessario para contribuir com o grupo e suas demandas.

Nestes termos, foram selecionados como sujeitos da pesquisa os membros do
NGE no periodo da coleta de dados (outubro a dezembro/2018), devido ao fato
destes fazerem parte das definicbes estratégicas da cidade, bem como auxiliarem o
gestor no processo decisério. Além dos membros do NGE, fez-se necessario
compreender as acfes da gestdo, no aspecto tatico, cabendo a investigacdo junto
aos superintendentes, em razao das atividades executadas, cuja coleta de dados se
deu por meio de entrevistas.
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As entrevistas foram realizadas com o0s participantes da pesquisa nos seus
locais de trabalho, mediante agendamento, sendo esclarecido aos mesmos as
caracteristicas do estudo (titulo, problema e objetivos), obtendo-se a concordancia
para gravacdo em Aaudio. ApOs a entrevista, o conteddo gravado foi transcrito
integralmente, impresso e apresentado aos participantes da pesquisa para
validacdo. Com base no conteldo transcrito e aprovado pelos participantes, nao foi
identificada a necessidade de novas entrevistas, tendo em vista a conformidade e a
repeticao das informacoes, admitindo-se a saturacéo dos dados.

Dessa forma, foram realizadas 12 entrevistas, sendo seis com 0s agentes
publicos que atuam no nivel estratégico, componentes do NGE, e outras seis com
servidores publicos que exercem cargos de gestao, na funcdo de Superintendentes.
Em relacdo ao perfil dos entrevistados, em geral, observa-se que a média de idade é
de 44 anos e o tempo médio de experiéncia no setor publico é superior a 16 anos.
Ainda, verifica-se o elevado grau de escolaridade dos entrevistados, destacando-se
sua formacdo nas areas de Administracdo e Direito. Apresenta-se na Tabela 1 o
perfil dos participantes da pesquisa.

Tabela 1
Perfil dos participantes da pesquisa

Participantes | Idade (anos) | Género* | Formacéao Escolaridade | Tempo
Gestor-01 44 F Administracdo Especializacdo | 10 anos
Gestor-02 53 M Administracdo Doutorado inc. | 34 anos
Gestor-03 46 M Administracdo Especializacdo | 5 anos
Gestor-04 33 F Direito Especializacdo | 8 anos
Gestor-05 26 M Direito Graduacao 8 anos
Gestor-06 48 M Direito Especializacdo | 18 anos
Gestor-07 46 F Administracdo Mestrado 25 anos
Gestor-08 38 F Matematica Especializacdo | 16 anos
Gestor-09 46 F Contabilidade Especializacdo | 18 anos
Gestor-10 42 M Sistemas de Informacédo Graduacao 8 anos
Gestor-11 48 M Gestéo Publica Especializacdo | 24 anos
Gestor-12 57 F Direito Especializacdo | 18 anos

Nota. * Legenda: F (Feminino); M (Masculino)
Fonte: Dados da pesquisa.

Complementarmente a coleta de dados por meio das entrevistas, foram
realizadas observacdes durante a realizacdo da pesquisa, visando a triangulacéo
dos dados com a analise de documentos. Conforme Yin (2015), os documentos séo
fontes de dados validos para o estudo de caso, cuja finalidade € corroborar e elevar
a confiabilidade das evidencias coletadas em outras fontes. Nesse sentido, foram
utilizados documentos com o proposito de corroborar as informacdes obtidas por
meio das entrevistas e observacdes. Os documentos pesquisados referem-se a
estruturacdo e definicdo dos objetivos da gestdo: Plano de Governo e Plano
Plurianual (PPA).

Para analise dos dados, foi utilizada a analise de contetdo, cujo conceito
refere-se ao conjunto de técnicas e procedimentos sistémicos com o objetivo de
descrever o conteudo dos dados coletados, possibilitando a inferéncia de
conhecimentos acerca das variaveis investigadas (Bardin, 2011). Sua adocédo
pressupde trés fases: pré-analise; exploragcdo do material coletado; e, tratamento
dos resultados para interpretacéo (Bardin, 2011; Camara, 2013).

A pré-andlise se refere ao planejamento da acéo, sendo definida a organizacao
do trabalho, enquanto a fase da exploracdo do material diz respeito a escolha das
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unidades de codificacdo. Por fim, a fase do tratamento e interpretacdo dos
resultados requer do pesquisador a identificacdo de significados validos para os
dados, devendo ultrapassar a simples manifestacdo textual, visto que interessa o
conteldo oculto, sendo necessério retornar ao embasamento tedrico constituido
para investigacéo (Bardin, 2011; Camara, 2013).

Analise e discussao

Acles estratégicas na gestao publica e s recursos necessarios

No caso estudado, o municipio registrou o Plano de Governo no Cartério
eleitoral como “Projeto de governo 2017-2020 — Para renovar, para crescer’, cuja
elaboracdo partiu de um diagnostico dos principais problemas da cidade. O
documento estad disponivel na pagina da justica eleitoral e apresenta como
premissas basicas: (i) conhecer os problemas e desafios da cidade; (ii) propor
acdes, com recursos e tempo de execucao possiveis durante o mandato de quatro
anos; e, (iii) saber governar e implementar agcdes com transparéncia, celeridade e
austeridade.

A partir dessas premissas, o Plano de Governo identifica as prioridades do
gestor, sendo elas: 1) Gestdo; 2) Saude; 3) Infraestrutura, seguranca e qualidade
urbana; 4) Educacao, cultura e inclusdo social; 5) Desenvolvimento e ambiente
empreendedor. Para cada uma dessas areas sao apresentadas propostas de acbes
e mencionados 0S recursos necessarios para sua implementacao.

O Plano de Governo define que o planejamento estratégico sera elaborado
para cada area prioritaria, conforme as metas definidas no PPA, com ciclos
constantes de monitoramento e revisdo. Além disso, tais elementos devem pautar o
orcamento do municipio, sendo o PPA peca fundamental para uma administracéo
responsavel, mas que, ao mesmo tempo, cumpra com seus objetivos e melhore a
gualidade do gasto publico. Nesse ponto, ao mencionar recurso financeiro,
destacam-se no Plano de Governo os termos “equilibrio fiscal e financeiro”,
“responsabilidade fiscal e financeira” e “austeridade fiscal’.

A prioridade no Plano de Governo corresponde ao desenvolvimento da gestéo
publica mais eficiente, enfatizando a necessidade de convergéncia das acdes nas
Leis Orcamentarias. Ressalta-se que o Plano de Governo menciona que “0 sucesso
das acgdes depende do melhor uso dos recursos do municipio”, fazendo referéncia
direta aos recursos humanos, fisicos e organizacionais. Com relacdo aos recursos
humanos, defende-se o “incentivo a qualificagdo dos servidores municipais”.

A area da saude é definida como prioritaria e carente de acdes urgentes,
ressaltando-se 0S recursos necessarios para implementacdo, tais como: recursos
organizacionais (“elaboracdo do planejamento estratégico da saude”); recursos
fisicos (“integracédo dos servigos na rede de atengao basica, composta por hospitais,
postos de saude e unidades especializadas”); e, recursos humanos (“qualificagao
das pessoas da linha de frente do atendimento aos usuarios da saude”).

A terceira frente diz respeito a infraestrutura, seguranca publica e qualidade
urbana, sendo enfatizado os recursos fisicos e a importancia do patriménio publico
como gerador de valor a sociedade. Nesse contexto, o Plano de Governo faz

bY

mencado a precariedade do asfaltamento das ruas, propondo a recuperagdo da
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infraestrutura viaria, com um programa gradual de revitalizacdo das vias urbanas.
Ainda, consta o projeto de iluminagdo publica e manutencdo das areas de lazer
(pragas e parqgues), bem como melhorias no sistema de coleta e reciclagem de
residuos solidos. Em relacdo a seguranca publica, o plano propde a ampliacdo das
acOes da guarda municipal, criando a central de monitoramento, com cameras em
pontos estratégicos da cidade, financiada a partir da criacdo do fundo municipal de
seguranga publica. As agbes propostas, em sua maioria, estdo relacionadas aos
recursos fisicos e o0s recursos humanos sdo necessarios para seu desenvolvimento,
contando ainda com os recursos financeiros para custear as acdes propostas.

O quarto conjunto de acdes € direcionada a Educacgédo, cultura e integracdo
social. O documento destaca a necessidade do engajamento de todos para criacado
de um ambiente escolar inovador, seguro e motivador. Destacam-se agdes como
disponibilizacdo de materiais didaticos, ampliacdo das escolas de ensino infantil e
recuperacao fisica das escolas de ensino fundamental, referindo-se aos recursos
fisicos. Por outro lado, é ressaltado o recurso humano por meio de a¢cdes que visam
a valorizacéo do professor, como a politica salarial que visa “assegurar o pagamento
do piso nacional dos professores”. Com relagcédo a cultura e integragdo social,
observam-se promocdes de eventos por meio de parcerias, destacando a
capacidade organizacional como um recurso, além da necessidade de revitalizacao
dos espacos culturais da cidade (museus, casa de cultura, biblioteca publica e
arquivo historico).

As Ultimas acBes propostas no Plano de Governo mencionam o0
desenvolvimento econémico e o ambiente empreendedor. Neste ponto, identificam-
se acdes que visam atrair novos empreendimentos, propondo a restauracdo da
confianca do empreséario local, qualificacdo do atendimento e agilidade na
concessao de alvaras, com a designacéo de novos recursos humanos para esse fim.
Ainda, propde-se a criacdo de mais oportunidades e exploracdo das potencialidades
turisticas para promover o desenvolvimento da regido. Essas propostas evidenciam
0s recursos humanos, organizacionais e fisicos como recursos necessarios ao
cumprimento das acfes da gestdo publica. Contudo, tais recursos sao estratégicos e
geradores de vantagens competitivas da cidade, pois sédo diferenciais que
contribuem para captacdo de novos investimentos e atraem novos cidadaos. Este
resultado contribui com os achados de Matthews e Shulman (2005) e Barrutia e
Echebarria (2015), enfatizando as caracteristicas locais e ndo apenas 0s aspectos
da gestao publica.

De modo geral, as acfes propostas no Plano de Governo sdo anteriores ao
exercicio do cargo publico, sendo um indicativo a sociedade das possiveis acfes
gue o candidato pode tomar ao assumir o cargo. No entanto, ao obter a aprovacao
nas urnas, o efetivo planejamento das acfes € apresentado em outro documento, no
Plano Plurianual (PPA). O PPA evidencia os programas que visam combater os
problemas locais de forma estratégica. Assim, confrontar as acfes propostas
durante a campanha eleitoral, no Plano de Governo, com os objetivos norteadores
do PPA, se apresenta como importante forma de anélise.

O PPA vigente foi instituido por meio da Lei Municipal n® 6.146/2017, elaborado
no primeiro ano da atual gestéo, cuja definicdo de metas e objetivos € apresentada
para 0os quatro anos seguintes (2018-2021). Reconhecido como instrumento de
planejamento na administragdo publica, o PPA orienta a elaboragdo do orcamento
(Kohama, 2016). Suas diretrizes apresentadas sdo: (i) valorizacdo do
cidaddo/usuério; (i) participacdo da sociedade na selecdo de prioridades,
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monitorando e avaliando os resultados; (iii) énfase no desenvolvimento humano; (iv)
exceléncia na gestdo. O PPA reflete as politicas publicas e organiza a atuacdo
governamental por meio de programas, caracterizados em dois tipos: programas
tematicos (representam a entrega de bens e servi¢cos a sociedade); e, programas de
gestdo, manutencdo e servicos do estado (representam as acdes destinadas a
gestdo e manutencao da atuacao governamental).

Os programas tematicos apresentam: os objetivos (0 que se pretende realizar,
indicando o responséavel, metas e ac¢fes); o indicador (instrumento que permite
acompanhar e avaliar um programa); e o valor (estimativa de recursos financeiros
necessarios para o alcance dos objetivos). Com base nos programas apresentados
no PPA, observam-se cinco programas tematicos: (i) Salde para quem mais precisa;
(i) Seguranca publica eficiente; (iii) Desenvolvimento econémico com geragédo de
emprego e renda; (iv) Educacéo, cultura, desenvolvimento e inclusdo social; (V)
Infraestrutura e qualidade urbana.

O primeiro programa tem como responsavel a Secretaria de Saude, sendo
estabelecidos trés objetivos, com acdes, iniciativas e metas. Cada objetivo pode
envolver mais de um 6rgédo, como aqueles voltados a inspec¢ao sanitaria que além da
Secretaria de Saude, envolvem as Secretarias de Desenvolvimento Rural, Meio
Ambiente e Desenvolvimento Econdmico. Em relacdo a saude especificamente, os
objetivos sao: fortalecer, ampliar e qualificar a rede de atencao primaria, cumprindo
sua funcdo de entrada e coordenacdo do cuidado; ampliar a rede de atencao
secundaria, incluindo servicos médicos especializados, apoio diagnostico e
terapéutico, além do atendimento de urgéncia e emergéncia. Para atingir os
objetivos sdo listadas iniciativas, estimando o0s respectivos valores a serem
aplicados nos orcamentos anuais.

O segundo programa € direcionado a seguranca publica, cujos objetivos
defendem acbes voltadas para adequacbes na rede de iluminacdo publica,
reestruturacdo do espaco fisico da guarda municipal, criacdo da central de
monitoramento de cameras e veiculos; bem como a aquisicdo de equipamentos para
o pleno atendimento das atividades, cujos responsaveis sdo a Secretaria de
Infraestrutura, Mobilidade Urbana e Casa Civil.

O desenvolvimento econdmico prevé acdes conjuntas entre as Secretarias de
Desenvolvimento Econdémico, Turismo e Inovacdo, Desenvolvimento Rural e
Desenvolvimento Urbano, tendo a menor previsdo de aplicacdo de recursos
financeiros nos quatro anos, cujos objetivos sdo: fortalecer a cidade como capital
regional do turismo e criar o plano municipal de desenvolvimento econdmico;
promover melhorias na infraestrutura do distrito industrial; consolidar o Parque
tecnoldgico da cidade (Tecnoparque); e, ampliar o espaco fisico do aeroporto.

O programa Educacdo, cultura e inclusdo social, € o mais representativo em
termos de valores, envolvendo as Secretarias de Educacao, Cultura, esporte e Lazer
e Desenvolvimento social. Dentre seus objetivos, destaca-se: ampliar a oferta de
vagas de atendimento em tempo integral nas escolas municipais, com foco na
gualidade da educacao, promovendo melhorias na infraestrutura das escolas;
desenvolver o empreendedorismo, 0 cooperativismo e a criatividade, qualificando
permanentemente o quadro docente, além de proporcionar um ambiente de trabalho
integrador, valorizando o aspecto humano.

A infraestrutura e qualidade urbana é a quinta prioridade, mesmo
representando o terceiro maior investimento de recursos financeiros. Os objetivos
sdo: recuperar vias urbanas e rurais; levantar as necessidades de manutencéo da
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iluminacdo publica; melhorar as condigbes do transito, locomocdo de pessoas e
transporte coletivo; promover acesso a moradia digna e dar manutencédo aos prédios
publicos. Tais objetivos envolvem as Secretarias de infraestrutura, obras e servicos;
Mobilidade urbana; Estruturacéo e regulacdo urbana e Meio Ambiente.

Em relacdo aos programas de gestdo e manutencdo, observam-se 21
programas que visam garantir o funcionamento da maquina publica, sendo previstos
recursos financeiros para gestdao e manutencdo das secretarias de governo, poder
legislativo e autarquias (Instituto de Previdéncia e Assisténcia do Servidor Publico de
Santa Maria — IPASSP; Instituto de Planejamento de Santa Maria — IPLAN). A partir
das diretrizes do PPA, observa-se alinhamento com as propostas apresentadas no
Plano de Governo, enfatizando-se os recursos humanos e financeiros em todas as
acOes propostas. Estes achados estao alinhados com os resultados de Bryson et al.,
2007) em relacdo a valorizacdo dos recursos humanos no planejamento dos
governos locais, enquanto Ridder et al. (2005) salientam a importancia dos recursos
financeiros para execucao das acdes planejadas.

Recursos estratégicas na percepcéo dos agentes publicos

Para compreender o entendimento dos agentes publicos acerca dos recursos
estratégico, o estudo questionou sua percepcao e conceitos atribuidos. Nesse ponto,
0S participantes da pesquisa apresentam conceitos semelhantes, sendo
mencionados elementos internos da gestdo publica e seu emprego no
desenvolvimento das atividades voltadas as demandas da sociedade. Neste sentido,
a maioria dos agentes publicos considera recurso estratégico como todo e qualquer
recurso utilizado pela administracao publica para o cumprimento de suas finalidades,
conforme suas prioridades. Destaca-se o0 conceito apresentado pelo Gestor-07 que
define recurso estratégico como “todo recurso que é fundamental e que vai contribuir
de forma definitiva para que determinada atividade seja realizada com efetividade,
eficiéncia e qualidade”.

Complementarmente, ao conceituar recurso estratégico, 0s respondentes
elencam tipos de recursos em conformidade com a classificacéo utilizada por Barney
e Hesterly (2011), apresentando exemplos. Neste ponto, observa-se a énfase no
recurso financeiro, sendo salientada a caracteristica da escassez, corroborando com
Ridder et al. (2005, 2006). Apresenta-se na Tabela 2 trechos das entrevistas que
permitem essa identificacao.

Tabela 2
Enfase no recurso financeiro
Agente publico Trechos das entrevistas transcritas
Gestor-02 O recurso financeiro é o insumo para que todas as outras coisas funcionem.
Gestor-04 I\_Ic')s pr(_acisamos pensar estrategicamente onde vamos aplicar nossos recursos
financeiros, porque ele é escasso.
Gestor-05 A primeira diretriz era a gente buscar o equilibrio financeiro.
Gestor-06 O dinheiro publico pode se perder por falta de planejamento.

Nota. Fonte: Dados da pesquisa.

Mesmo enfatizando o recurso financeiro, outros recursos sao mencionados ao
se conceituar recurso estratégico, tais como 0s recursos organizacionais e humanos.
Dentre os recursos organizacionais, conforme Barney e Hesterly (2011), destacam-
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se: tecnologia (“os sistemas desenvolvidos aqui dentro”, Gestor-10); processos (“a
gente sO conseguiu avancar quando parou, mapeou 0S processos e regrou com um
decreto”, Gestor-08); cultura e clima organizacional (“a gente interage com varios
setores no municipio”, Gestor-12); politica (“a estratégia depende das decisdes
politicas do governo, onde eles querem chegar para se definir os recursos
necessarios”, Gestor-11). Entretanto, como observado, o recurso humano € o mais
referenciado pelos participantes da pesquisa, sendo apresentado na Tabela 3
trechos de falas que permitem identificar sua relevancia, corroborando com os
estudos anteriores de Lee e Whitford (2012) e Pee e Kankanhalli (2016).

Tabela 3
Importéncia do recurso humano
Agente publico Trechos das entrevistas transcritas
Estratégico pode ser todo tipo de recurso, desde os servidores qualificados e as
Gestor-01 capacidades dos recursos humanos, até sistemas e indicadores de
desempenho.
Eu vejo principalmente os recursos humanos como recursos estratégicos, para
Gestor-03 que t'anto no setor publico quanto no setor erivado, nc’)s, a'ltinjamos, 0S NOSSO0S
objetivos, alinhados a nossa estratégia. Eu ndo tenho duvida que € o recurso
humano que move tudo isso.
O recurso mais estratégico que nés temos é o servidor. [...] Até pela natureza da
Gestor-05 atividade publicg, forma 'de ingresso, estabilidade.e 'tudo mais, acho que o
recurso estratégico mais importante para a gente atingir qualquer resultado é o
servidor, em todas as esferas.
Recurso estratégico € tudo aquilo que eu disponho para atingir os objetivos. Ou
Gestor-10 seja, é tudo aquilo que eu tenho e uso para desenvolver as atividades, como por
exemplo, o pessoal envolvido no processo e 0 conhecimento dessas pessoas.

Nota. Fonte: Dados da pesquisa.

Conhecido o conceito atribuido ao recurso estratégico pelos agentes publicos,
foi questionado quais recursos sdo essenciais para o alcance dos objetivos da
gestdo. De forma geral, os respondentes foram unanimes ao apontar 0S recursos
humanos, corroborando as afirmacdes de Prahalad e Hamel (1990) que destacam o
recurso humano e a gestdo do conhecimento como recursos estratégicos nas
organizacfes. Junto ao aspecto humano é identificada a gestdo do conhecimento e
a aplicacdo do conhecimento especifico da area de atuacdo, incluindo-se as
capacidades motivacionais, confirmando os achados de Teece e Pissano (1994).

Outro tipo de recurso essencial citado pelos agentes publicos é o recurso
organizacional, sobretudo relacionado ao planejamento e aos sistemas de
informacé&o, corroborando com Chuang e Lin (2017). Além destes, também pode ser
observado o recurso fisico, ao ser citada a estrutura e 0s bens publicos materiais. No
entanto, chama a atencdo o fato de que apenas dois participantes da pesquisa
mencionar o recurso financeiro como essencial para o alcance dos objetivos
estratégicos da gestéo publica municipal (Gestor-02; 09).

Aplicacdo do Modelo VRIO no setor publico

Hesterly e Barney (2007) apontam os critérios que devem ser considerados
para identificar os recursos estratégicos, propondo o modelo VRIO, baseado nos
atributos valor, raridade, inimitabilidade e na capacidade da organizacao de explorar
0S recursos como elementos geradores de vantagens competitivas. Diante disso, foi
guestionado aos agentes publicos participantes da pesquisa quais recursos,
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capacidades e competéncias da gestdo publica municipal podem apresentar tais
caracteristicas.

Em relac&o ao valor, observa-se que no entendimento da maioria dos agentes
publicos os recursos humanos e as capacidades técnicas e gestdo do conhecimento
sdo elementos agregadores e valiosos para a gestdo publica. De forma
complementar, os participantes da pesquisa citam recursos organizacionais, tais
como sistemas de informacéo, capacidade de planejamento e comunicacao, além de
competéncias organizacionais, como aprendizagem organizacional, estrutura
hierdrquica e capacidades dos gestores. Além dos recursos humanos e
organizacionais, um fator mencionado por trés gestores se refere a falta de
continuidade das praticas de gestédo, sendo as trocas constantes, o0 ambiente incerto
e a instabilidade politica apontados como fatores que podem comprometer o0s
resultados.

A questéo da raridade também foi abordada ao se questionar quais recursos,
capacidades e competéncias poderiam ser apontados como Unicos na gestao
publica municipal. Neste pondo, observa-se que 0s respondentes apresentam
dificuldades para apontar elementos, tendo em vista 0s aspectos legais e as
particularidades do setor, destacando-se novamente o0s recursos humanos e as
capacidades e competéncias relacionadas a gestdo do conhecimento, além dos
recursos organizacionais.

Com base na percepcdo dos agentes publicos participantes da pesquisa, o
critério raridade utilizado para identificar recursos estratégicos € questao controversa
no setor publico, visto que cinco respondentes nado identificam recursos raros na
gestdo municipal, destacando-se o aspecto legal, uniformizacdo de normas e
padronizacbes no ambito publico. Neste ponto, dentre aqueles que referiram um
recurso raro, percebe-se que a cidade possui uma reputacdo junto aos demais
municipios, sendo referéncia em diversos assuntos (Gestor-04; Gestor-07). Ainda,
0s recursos humanos sdo mencionados como unicos em cada instituicdo (Gestores
03, 05, 07, 11 e 12), destacando-se 0 conhecimento e as competéncias técnicas
(experiéncias, formacdes e satisfacdo pessoal) como diferentes entre individuos e
organizacfes. A estrutura organizacional também é mencionada como um recurso
anico, diferenciando-se dos demais 6rgaos publicos. Estes achados corroboram com
Lee e Whitford (2012), que colocam a gestdo do conhecimento como competéncia
interna que precisa ser desenvolvida para se obter melhor desempenho no setor
publico.

Ao tratar do critério inimitabilidade, observa-se novamente a relevancia dos
recursos humanos e do conhecimento técnico, além dos recursos organizacionais,
tais como clima, cultura e aprendizagem organizacional, planejamento orcamentario
e desenvolvimento de sistemas como elementos diferenciados. Como recurso
interno dificil de ser imitado € mencionada a estrutura das receitas, por mais que a
legislacdo se estenda aos municipios de forma Unica, os recursos arrecadados sao
diferentes em termos monetarios e de representatividade, destacando-se a
capacidade de arrecadacdo e as acdes de fiscalizagdo realizadas em prol da
elevacgao das receitas. No entanto, salienta-se que alguns gestores ndo encontraram
respostas a questdo, manifestando ndo haver recursos com tal caracteristica
(Gestor-04; Gestor-09). Por outro lado, outros respondentes destacam aspectos
naturais da cidade como impossiveis de serem reproduzidas em diferentes
localidades, tais como aspectos geograficos, turisticos, sociais, econdmicos e
oportunidades de negdécios (Gestor-03; Gestor-10). Ainda, revelou-se, conforme a
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percepcao do Gestor-06, que a tecnologia e 0 aspecto humano também sao dificeis
de imitar e onerosos, porém fundamentais a gestao.

Por fim, foi observado o critério da capacidade organizacional de explorar um
recurso para que ele seja identificado como estratégico. Os resultados obtidos para
essa questdo permitem verificar que 0s agentes publicos questionam essa
capacidade, destacando-se alguns recursos e competéncias que deveriam ser
melhor explorados. De maneira geral, consolida-se o recurso humano como um
recurso estratégico, sendo apontado pela maioria dos participantes da pesquisa
como aquele que a organizacdo dispde de mecanismos para transpor as
dificuldades e explorar, sendo ressaltado o conhecimento e qualificacdo técnica,
porém, cabem melhorias, sendo indicada a adocdo de praticas para gestdao do
conhecimento e mecanismos que permitam sua institucionalizacdo. Esses resultados
corroboram com os achados Pee e Kankanhalli (2016) ao defenderem a adoc¢éo de
praticas de gestdo do conhecimento na administracdo publica para melhorar a
gestdo e promover maior agilidade no desenvolvimento de politicas publicas e
prestacao de servicos de qualidade.

Outro recurso apontado pela capacidade de exploracdo da entidade s&o os
recursos organizacionais. As relagcbes de trabalho, a formacdo de equipes
multidisciplinares, as capacidades analiticas e gerenciais na conducao de grupos de
trabalho, o mapeamento de processos e o desenvolvimento de tecnologias e
sistemas de controle utilizados na producdo de informac¢des que auxiliam a decisao
sdo referenciados como recursos, capacidades e competéncias estratégicas que
podem trazer beneficios a gestdo. Na mesma linha, Lee e Whitford (2012) ressaltam
gue o nivel de profissionalizacdo dos recursos humanos e a interacdo com o0s
recursos organizacionais tem impacto positivo na eficacia do setor publico.

Barney e Hesterly (2007) propdem o modelo VRIO para analise dos recursos
internos nas organizacdes, com o0 objetivo de identificar os recursos estratégicos
geradores de vantagens competitivas sustentaveis. No entanto, os resultados da
pesquisa enfatizam que sua utilizacao no contexto das entidades publicas municipais
necessita de ajustes quanto aos critérios raridade e inimitabilidade, tendo em vista
gue nao se trata apenas do ambiente interno da gestéo, estendendo-se aos recursos
locais da cidade, tais como geograficos, sociais, culturais e econdmicos.

Estes resultados coadunam com os argumentos de Barrutia e Echebarria
(2015) quando discutem as vantagens competitivas no setor publico. Deste modo, ao
considerar que 0s municipios competem entre si por mais recursos financeiros,
investidores e pessoas, 0s recursos fisicos locais podem ser considerados
geradores de vantagens competitivas, auxiliando na explicacdo do seu desempenho.
Nesse contexto, os recursos fisicos locais sdo identificados como estratégicos,
diferentemente dos ativos mdveis e imoveis utilizados na prestacdo de servicos
publicos, cujas caracteristicas ndo permitem classifica-los da mesma forma como
estratégicos.

Dentre os recursos estratégicos destacados por Barney e Hersterly (2007), os
achados da pesquisa evidenciam que 0s recursos humanos e 0S recursos
organizacionais sao considerados geradores de vantagens competitivas no setor
publico, corroborando com os resultados de Lee e Whitford (2012) e Pee e
Kankanhalli (2016). No entanto, ressalta-se que a interacao desses recursos com as
competéncias e capacidades técnicas dos servidores publicos, nos niveis estratégico
e tatico, viabiliza a gestdo do conhecimento, sendo apontada como uma capacidade
gue promove melhorias a gestao publica. Porém, os servidores publicos do nivel
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operacional ainda apresentam defasagens e necessitam de maior atencédo dos altos
gestores, tendo em vista que estdo em contato direto com 0s usuérios dos servigos
publicos e representam a organizacéao frente ao cidadao.

Em se tratando dos recursos financeiros (receitas préprias e de transferéncia),
destacados como escassos e necessarios para o financiamento das acbes e
politicas publicas, sdo evidenciadas caracteristicas de dualidade, permitindo a sua
identificacdo como recurso estratégico em determinados momentos. Os gestores
ndo financeiros salientam caracteristicas relacionadas ao seu aspecto tatico, em
razdo da sua dependéncia orcamentaria, enquanto os gestores financeiros o
percebem como estratégico. Os achados estdo em linha com os resultados
apontados por Lee e Whitford (2012) quando salientam que as leis e orcamentos
limitam a aplicacéo dos recursos financeiros.

No entendimento de Matthews e Shulman (2005), ao considerar que todos os
entes publicos dispdem de fontes de receitas amparadas nas normas legais, cuja
distribuicdo segue critérios padronizados, destacam-se outros elementos como
fatores que podem contribuir com o repasse de maior ou menor parcela de recursos
financeiros. Neste contexto, os resultados da pesquisa evidenciam que tais
elementos estdo relacionados com os aspectos locais, desempenho gerencial
elevado, populacdo e o porte do municipio (como no caso dos repasses da saude e
educacdo), sendo utilizados como fatores explicativos para o maior recebimento de
receitas.

Os resultados ainda revelam outro recurso estratégico que merece ser
considerado na gestdo publica, relativo ao recurso politico, contribuindo com o
desenvolvimento da RBV e sua aplicacdo no contexto do setor publico. Este
resultado resgata a discusséo de Lee e Whitford (2012) que inclui o recurso politico
no conjunto de recursos organizacionais, porém, de modo diferente, sendo
evidenciado o recurso politico como um novo recurso, tendo em vista seus
elementos constitutivos. Os resultados permitem evidenciar que as relagcdes politicas
entre os diferentes gestores sédo observadas pelos agentes publicos como geradoras
de vantagens competitivas, tanto no ambito local (equipe de gestdo e apoio
legislativo), quanto nas relacbes que envolvem outros entes publicos (demais
municipios, estado e unido). Além das relacdes politicas no aspecto interno e
externo da gestdo publica, a vontade politica, aliada a capacidade dos gestores e
lideranca também sdo elementos que contribuem para que o recurso politico seja
considerado um recurso estratégico.

Vantagem competitiva no setor publico

Retornando a questdo central da RBV, evidencia-se que a geracdo de
vantagens competitivas é resultado dos recursos estratégicos e podem auxiliar no
desempenho das organizacdes, dependendo dos seus arranjos internos (Barney,
1991). Nesse sentido, Carmeli e Cohen (2001) destacam que existem diferentes
abordagens entre as organizacfes do setor privado e do setor publico, considerando
gue a competitividade entre as empresas exige diferenciacdes de posicionamento
(Porter, 1980), pois seu objetivo é o lucro, enquanto nas entidades publicas a
competitividade se da em termos de recursos, pois o melhor resultado deve ser o

bem-estar social.

Matthews e Shulman (2005) mencionam que as organiza¢des publicas sofrem
pressdes por resultados e eficiéncia, principalmente por parte dos usuarios dos
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servigos publicos. Por sua vez, a eficiéncia € a razdo apontada como justificativa
para algumas acdes, como as terceirizacdes (Bresser-Pereira, 2018). Tais
argumentos sao corroborados neste estudo pelos Gestores 01, 07, 08 e 10, ao
mencionarem a terceirizagdo de determinados servicos como forma de elevar a
gualidade e reduzir a necessidade de recursos financeiros para alocagao nos gastos
publicos.

No entanto, para compreender o entendimento dos agentes publicos quanto ao
tema, foi questionado aos participantes da pesquisa quais recursos estratégicos séo
geradores de vantagens competitivas na gestdo municipal. No primeiro momento,
observa-se que o0s respondentes enfatizam caracteristicas locais, ressaltando
potencialidades de exploracdo econdmica e atrativos turisticos, sociais, culturais,
mercadologicos e educacionais, como diferenciadores das demais cidades, tanto na
captacéo de pessoas, quanto de novos empreendimentos, corroborando os achados
de Barrutia e Echebarria (2015).

Com relacdo aos recursos internos citados pelos participantes da pesquisa,
identifica-se a importancia do recurso humano, da competéncia técnica e da gestao
do conhecimento, associados aos recursos organizacionais, sendo referenciados os
sistemas de controle e a capacidade de planejamento dos gestores publicos. Esses
achados vao ao encontro dos resultados apontados por Abreu e Antonialli (2017)
gue ressaltam a importancia dos recursos organizacionais e humanos, com
destaque para a gestdo do conhecimento e 0 uso estratégico de ativos intangiveis.
Outros autores como Lee e Whitford (2012) e Pee e Kankanhalli (2016) também
apontam 0s recursos humanos e organizacionais como geradores de vantagens
competitivas no setor publico. Para ilustrar as evidéncias mencionadas, apresentam-
se na Tabela 4 as falas dos participantes da pesquisa que permitem tal identificacao.

Tabela 4
Recursos geradores de vantagens competitivas
Agente publico Trechos das entrevistas transcritas
Dentro do aspecto interno, eu acredito que essa capacitacdo, esse
Gestor-02 aperfeicoamento dos recursos humanos e o entendimento das diversas

atividades que fazem, vai resultar num bom atendimento do cidadao.

O uso dos sistemas para isso é fundamental, para essa competitividade. Ao
Gestor-05 mesmo tempo em que de nada adianta um excelente sistema se a gente nao
tiver o recurso humano aliado a ele.

Aprimorar a tecnologia, simplificar os processos, mas precisamos de pessoas

Gestor-06 o )

qualificadas para fazer isso.

Eu acho que sdo dois: recursos humanos, a gente tem recursos humanos bem
Gestor-07 gualificados, bem comprometidos com fazer a coisa certa [...] e a questédo dos

recursos organizacionais também. Essa questao dos métodos que se trabalham
e essa interface que possibilita isso.

Nota. Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se, conforme as falas apresentadas na Tabela 4, que na percepcao
dos agentes publicos os recursos humanos e o0s organizacionais evidenciam-se
como geradores de vantagens competitivas na gestao publica, sendo destacadas as
capacidades internas para competir em determinados ambientes. Como exemplo,
cita-se o fato do municipio decidir captar novas empresas e empreendimento, e para
tanto apresenta seus atrativos locais para obter vantagens em relagdo aos
concorrentes. No exemplo, a decisdo do investidor de instalar sua empresa na
cidade pode considerar diferentes informacfes locais, considerando o0 aspecto
econbmico (concorrentes diretos, economia local, logistica, malha viaria, incentivos
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tributarios, dentre outros), social (mercado de trabalho, indicadores de qualidade de
vida, educacao e renda média da populagédo) e humano (qualidade e disponibilidade
de méao de obra).

Outro exemplo referido diz respeito a decisdo do ente publico de ampliar seu
guadro de servidores através da realizacdo de um concurso publico. Os possiveis
profissionais com condicbes de ocupar as vagas ofertadas podem considerar
diversos fatores para tomar a decisdo de se candidatar ao cargo, tais como salario,
plano de carreira, custo de vida na cidade, oportunidade de continuidade de estudos
e 0 mercado imobiliario. Neste contexto, segundo os participantes da pesquisa,
observam-se tais atributos positivamente na cidade.

Assim, 0s aspectos mencionados representam recursos interno que podem ser
geradores de vantagens competitivas e sdo considerados tanto por empresas quanto
por cidaddos no momento de decidir em que municipio irdo se instalar. Deste modo,
pode se evidenciar que o0s aspectos locais e geograficos sdo potencialmente
geradores de vantagens competitivas. No entanto, verifica-se que 0S recursos
necessarios a gestao publica merecem maior atencdo para analise da geracao de
vantagens competitivas, podendo tal aspecto ser decisivo para o alcance dos
objetivos do setor publico.

Consideracgoes finais

Com o objetivo de analisar os recursos estratégicos e as fontes geradoras de
vantagens competitivas utilizadas na gestdo publica municipal, desenvolveu-se o
presente estudo, com uma abordagem qualitativa, por meio de um estudo de caso
no municipio de Santa Maria/RS, sendo coletados dados por meio de entrevistas e
documentos.

No tocante aos recursos estratégicos considerados para elaboracdo de
objetivos e metas na gestado publica municipal, identifica-se a énfase na escassez
dos recursos financeiros. Conforme mencionado nos instrumentos do planejamento
governamental, verifica-se que o0s recursos financeiros sdo apontados como
necessarios para o alcance dos objetivos, mas destinam-se a aquisicdo e formacao
de outros tipos de recursos. Ao estabelecer as fontes de ingresso dos recursos
financeiros e alocar sua aplicacdo conforme o orcamento, os gestores publicos
direcionam os gastos para aquisi¢cdo de servicos e despesas de custeio da maquina
publica ou para a aquisicdo de bens, constituindo um patriménio publico (recursos
fisicos internos e externos), sendo empregados na prestacdo de servicos a
sociedade. Desta forma, estes recursos sao observados como importantes
elementos para o alcance dos objetivos da gestdo. Porém, contrariando a literatura,
ndo ha consenso quanto a identificacdo dos recursos financeiros como estratégicos,
podendo ser assim observado quando em conjunto com oOutros recursos,
capacidades e competéncias ou caracteristicas locais.

Além dos recursos financeiros, outros tipos de recursos sdo mencionados,
destacando-se o papel fundamental dos recursos humanos na utilizagdo dos demais
tipos de recursos e no desenvolvimento dos recursos organizacionais, dentre eles os
sistemas de informacdo e os recursos tecnoldgicos, a cultura organizacional e a
gestdao do conhecimento. Na mesma linha, ao investigar a percepgcédo dos gestores
guanto aos recursos, capacidades e competéncias geradoras de vantagens
competitivas, considerando os critérios valor, raridade, inimitabilidade e a
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capacidade da organizacdo de explorar um recurso, conforme o modelo VRIO
(Barney & Hesterly, 2007), percebe-se que os recursos humanos apresentam tais
caracteristicas, sendo reconhecidos como estratégicos. Além dos recursos
humanos, referencia-se como recursos estratégicos também a qualificacdo do
pessoal, o aprendizado e a capacidade técnica dentre as competéncias dinamicas.

O servidor publico qualificado, detentor de capacidades relacionadas a funcao
e com foco em servir, é 0 recurso estratégico que move os demais. Os achados
corroboram com os estudos anteriores que destacam o recurso humano e o
conhecimento como recursos estratégicos no setor publico (Andrews, Beynon, &
Mcdermont, 2016; Goddard & Simm, 2017; Lee & Whitford, 2012; Matthews &
Shulman, 2005; Pee & Kankanhalli, 2016). Por sua vez, 0s recursos organizacionais
desenvolvidos internamente também sao identificados como recursos estratégicos
pelos gestores, que ressaltam a cultura organizacional e o0 conhecimento
multidisciplinar de suas equipes de trabalho, além das capacidades analiticas, o
mapeamento de processos e o desenvolvimento de tecnologias e sistemas de
controle. Um ponto ressaltado pelos gestores diz respeito a necessidade de se
estabelecer mecanismos de comunicagao para divulgacdo dos objetivos e metas da
gestao, sendo reconhecida a presenca de um elemento chamado pelos participantes
da pesquisa de vontade politica dos gestores. Esse elemento pode ser considerado
como recurso politico, conforme observado por Lee e Whitford (2012), porém como
um tipo de recurso organizacional.

Assim, considerando sua relevancia frente aos resultados evidenciados, é
pertinente reconhecer os recursos politicos e as capacidades de gestdo como
geradoras de vantagens competitivas no setor publico. Nesse ponto, os resultados
destacam que as vantagens competitivas devem considerar os aspectos internos da
gestdo e os elementos locais, tendo em vista que a competicdo existente entre
municipios se da por mais recursos, sejam eles financeiros, humanos ou
organizacionais (Barrutia & Echebarria, 2015).

Como contribuicio ao modelo VRIO, ao ser utilizado nas organizacfes
publicas, verifica-se que as variaveis raridade e inimitabilidade exigem um esforco
dos sujeitos de andlise, cabendo adaptacdes, voltando-se para as caracteristicas
gue diferenciam o ente publico, enquanto localidade, tendo em vista que alguns
recursos da gestéo publica, como os financeiros, sofrem influéncia de fatores legais.

Conforme exposto, os resultados da pesquisa podem contribuir aos municipios
na identificacdo dos recursos estratégicos geradores de vantagens competitivas e
podem ser fonte de explicacdo para o melhor desempenho. Contido, algumas
limitacbes da pesquisa devem ser observadas, como a sua impossibilidade de
generalizacdo, tendo em vista a realizacdo e um estudo de caso. Assim, sugere-se a
continuidade de pesquisas com o uso da RBV no setor publico, testando as variaveis
e elementos aqui evidenciados, estendendo-se a pesquisa com uma amostra de
municipios para contribuir com a validade dos achados, utilizando-se desses
elementos para avaliacdo e mensuracdo do desempenho da gestdo publica
municipal.
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