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Resumo

Nos ultimos anos, disseminaram-se politicas e programas governamentais para incentivar o
ecossistema de startups e a inovagdo com base nessas empresas por inumeros paises,
incluindo o Brasil. O propdsito deste trabalho ¢ analisar e explicar o fendmeno de adogdo de
politicas de incentivo a startups pelo governo federal brasileiro no periodo de 2012 a 2014.
Para tanto, buscou-se descrever e comparar os processos de formulagdo e agendamento das
primeiras iniciativas federais (Startup Brasil, Inovativa Brasil e Inovapps), visando a
compreender e explicar os fatores e mecanismos, especialmente os politicos e institucionais,
que influenciaram a sua ado¢ao no Brasil. O marco tedrico utilizado no estudo baseou-se na
literatura de difusdo e transferéncia de politicas publicas e a metodologia aplicada foi
essencialmente qualitativa, de métodos mistos, combinando métodos de mapeamento de
processos para descrever cada iniciativa e métodos comparativos para contrapO-las. A
pesquisa demonstrou que as iniciativas de incentivo a startups trouxeram inovagodes na forma
de formular e executar politicas no governo federal e, especialmente, nas organizacdes que as
executaram. O mecanismo de aprendizado, a partir de experiéncias que se disseminavam
internacionalmente, sobressaiu-se e constituiu-se na for¢ca motriz que culminou na adogao de
iniciativas governamentais inovadoras. Em suma, os programas analisados seguiram um
padrao de transferéncia de politicas publicas, no qual o mecanismo de aprendizado,
determinantes internos e externos e a agao de agentes politicos tiveram influéncia significativa
e constituiram-se nos principais condicionantes da ado¢do das iniciativas inovadoras de

incentivo a startups pelo governo federal do Brasil.

Palavras chave: Inovagao, startups, formulagao e agendamento de politicas publicas, difusao

e transferéncia de politicas publicas.



Abstract

In recent years, public policies and programs have been disseminated to promote the startup
ecosystem and innovation based on these companies across several countries, including
Brazil. The purpose of this work is to analyze and explain the Brazilian Federal Government
phenomenon of adopting policies to foster startups from 2012 to 2014. In order to accomplish
that, the research describes and compares formulation and agenda setting processes of the first
federal initiatives (Startup Brasil, Inovativa Brasil and Inovapps), aiming to understand and
explain the factors and mechanisms, especially at political and institutional levels, which
influenced the adoption of such policies in Brazil. The theoretical framework used in the
study was based on literature of policy diffusion and transfer; and the methodological
approach was essentially qualitative, based on mixed methods, combining process tracing
methods to describe each initiative and comparative methods to contrast them. The research
has shown that initiatives to stimulate startups have brought innovation on how the federal
government design and implement policies. Learning mechanism, from internationally
disseminated experiences, stood out and was the driving force that culminated into the
adoption of innovative government initiatives. In short, the analyzed programs presented a
pattern of policy transfer in which the mechanism of learning, internal and external
determinants and political agents’ actions had a significant influence and constituted the key
factors for the adoption of innovative initiatives to foster startups by the federal government

of Brazil.

Key words: Innovation, startups, public policy design and agenda setting, policy diffusion

and transfer.



Lista de Quadros

Quadro 1 — Principais abordagens de difusdo de politicas........cccceeevuveerciieeriieeeiie e 22
Quadro 2 - Motivagdes ¢ meios dos mecanismos de difuSA0..........cccvveeeviieciieecieecciee e, 27
Quadro 3 - Indicadores para os mecanismos de difuSA0 .......c..cecvvveeriieeriieeiieeeeeeeee e 28
Quadro 4 - Indicadores para a identificacdo de atores NACIONAIS .......eeovevvverreereerverieerienienienne 31
Quadro 5 - Indicadores para a identificagdo de organismos internacionais .............ceeereveeenee. 32
Quadro 6 - Indicadores para as comunidades ePiStEMICAS .......cc.eevireriierieeiiienieeieenieeieenieeans 33
Quadro 7 - Principais tipos de habitats de INOVAGA0........c..eevvviierciiieriie e 71
Quadro 8 - Comparagado entre incubadoras e aceleradoras............cccoeeveerieeiiienieenienieeiienieans 72
Quadro 9 - Principais caracteristicas das SIAFTUDS .........cccuveeeeveeecieeeeiieeeiee e eeie e eaee e 81
Quadro 10 - Instrumentos de promogao de SIAFTUPDS .......ccueeeueereeeciieieeiieiie et 87
Quadro 11 - Fatores determinantes na formulagao e ado¢do do Startup Brasil ..................... 122
Quadro 12 - Principais elementos do Startup Brasil ...........cccooovieiiiiiiiniiiiiieiieciieieeeeee, 125
Quadro 13 - Mecanismo causal: aprendizado protagonizado pelo corpo técnico.................. 132
Quadro 14 - Fatores determinantes na formulagao ¢ adogdo do Inovativa Brasil.................. 146
Quadro 15 - Principais elementos do Inovativa Brasil...........cccccceeeiiiiiiniiiiniieecie e, 149
Quadro 16 - Mecanismo causal: aprendizado protagonizado pelo corpo técnico.................. 156
Quadro 17 - Fatores determinantes na formulagao e ado¢ao do Inovapps........cccceeevveeeneennne 167
Quadro 18 - Principais elementos do INOVAPPS .....cccvveriieciieniieiieieeieee e 169
Quadro 19 - Mecanismo causal: aprendizado incentivado pela alta administragao................ 175
Quadro 20 - Comparativo entre os principais elementos dos programas.............cccceueeeevennee. 178
Quadro 21 - Mecanismo causal das iniciativas federais de incentivo a startups ................... 183
Quadro 22 - Fatores determinantes comuns as iNICIAtIVAS .......ccueerveerieerieeriieeniienieeieesneenenas 193
Quadro 23 - Elementos centrais do mecanismo de difusao...........cceceuveieeiiiieeeeiiiiee e, 193

Lista de Figura

Figura 1 - Dominios do ecossistema empreendedor............cccvieeriieeciieeniiieeeiie e 69

Lista de Tabelas

Tabela 1 - Dispéndios em P&D em relagdo ao PIB em 2014 .....c.cooiiiiiiiniininiiieceieee 98



Sumario

1 INTRODUCAO 11
1.1 OBJETIVOS DA PESQUISA ...ttt sttt et ettt st ettt st st bt 13
1.2 ORGANIZAGCAO DO TRABALHO .......oouiiiieiceeee et 15

2 DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E DETERMINANTES 17
2.1 DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS........courvermreemnriemreesmressessssenesssesessesesssssssesssens 18

2.1.1 Caracteristicas do processO de AIfUSAO ...........cc.cccveiiieecrieiiieeiieeee et stae ettt sbaeesee e e eesee e 20
2.1.2 Abordagens tedricas e fatores determinantes da difuSao ..............ccccooceeviiiiinieniiiiiieieiiie e 22

3 METODOLOGIA 38

3.1 ELEMENTOS ESSENCIAIS E RECORTES DA PESQUISA ...ttt 39
3,11 Variaveis CONSIACTAAAS ...............cc..ccuovueeieeieeii ettt ettt nbe e eae e eaeeese s 39
3.1.2 CASOS SELIECIONAUOS ..ottt ettt et ere e 40
3.1.3 Atributos € componentes CONSIAErados.....................o.couviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii 41

3.2 ABORDAGEM METODOLOGICA E METODOS UTILIZADOS ........ooovevreeeeeeeeeeeeeeseeeesesese e 41
3.2.1 A politica comparada € SEUS MELOTOS .................ccocoeiriiiiiiiriiiiiiee ettt 42
3.2.2 Métodos de mapeamento de PrOCESSOS ..............ccouuiiieuerieniiiiit ettt sttt 47

3.2.3 Pesquisa de métodos mistos: associag¢do de métodos comparativos e de mapeamento de processos 55

4 A TEORIA EVOLUCIONARIA E OS ECOSSISTEMAS DE STARTUPS: IDEIAS E PREMISSAS DOS

INCENTIVOS 59

4.1 FUNDAMENTOS DA INOVACAO E O PAPEL DO ESTADO NO SEU FOMENTO .........cccccoevueveee.. 59

4.1.1 Sistemas de inovagao € PolitiCas PUDIICAS ................cc.oovueeiiieeiiieiiiieee et 62

4.1.2 Inovar para inovar: o Estado empreendedor...................c.cc.ccooioeouiiiiiiniiiiiiiiieiinene et 64

4.2 A TEORIA EVOLUCIONARIA E O ECOSSISTEMA DE STARTUPS .......oveveeeeeeeeeeereeeeseseseneneenon. 66

4.2.1 Dimensdes dos ecossistemas de empreendedorismo e habitats de inovaga@o..................cc.coeceeeen... 68

5 PRATICAS INTERNACIONAIS E INSTRUMENTOS DE INCENTIVO A STARTUPS ......coevervrerenens 74

5.1. VALE DO SILIiCIO: O PRIMEIRO MODELO DE APOIO GOVERNAMENTAL A STARTUPS .......... 74

5.1.1 O papel do governo norte-americano na revolugdo tecnologica e no incentivo a startups................ 75

5.2 ADISSEMINACAO INTERNACIONAL DOS INCENTIVOS A STARTUPS ..o, 77

5.3 ENTENDENDO OS INCENTIVOS A STARTUPS: CONCEITOS, TIPOLOGIAS E INSTRUMENTOS 80

5.3.1 TipoloGia de SIATTUDS ............coceeeeeiiieie ettt ettt ettt et en et 81

5.3.2 EStAgios dOS NOVOS MEZOCIOS ...........cueeeeaiieeiieteeeee ettt ettt ettt ettt et e e e e e e 83

5.3.3 Objetivos e estratégias para promogao de STATTUPS ..............c.cocueeeeeeeieere et 84

5.3.4 Tipos de instrumentos de promogao de SIAVTUDS ...........cc..cccueevieiicieeeeeeeieesieeeeieesiee e saeeeiaeesseeeneeas 85

6 A POLITICA DE INOVACAO E OS INSTRUMENTOS ADOTADOS NO BRASIL 91
6.1 EVOLUCAO E PRINCIPAIS ELEMENTOS DO SISTEMA BRASILEIRO DE CIENCIA,

TECNOLOGIA EINOVAGAO ..ottt 91

6.1.1 A inclusdo da inovagdo na politica de C&T ...............ccouviiiiiiiiiiioiiiiiiee et 93

6.1.2 Atuagdo dos atores publicos e privados no sistema de inovagdo brasileiro...................c..ccccoueen... 96

6.2 O AMBIENTE DE STARTUPS NO BRASIL ..ottt e 98

6.2.1 Instrumentos de incentivo a inova¢do em empresas N0 Brasil.................cccoevvevveeniiiecie s 100

7 STARTUP BRASIL: INCLUINDO O TEMA NA AGENDA DO GOVERNO FEDERAL............ccuc..... 111

7.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA: IDENTIFICANDO OS GATILHOS

ORIGINALS ... ettt ettt ettt ettt e et e e te ekttt eaeestes e ea b ea s e be bt es e eb e emeam s e e eseeaeeaeeseentenseasensenbeaneaseeaeenen 112

7.2 O PROCESSO DE FORMULACAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES ..................... 115

7.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO PROGRAMA. ......... 119

7.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOCAO DO STARTUP BRASIL .......c.oovevererrrnnan. 121

7.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E OPERACAO .................. 124

7.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS ENCONTRADOS................. 129

7.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL .....cotiiitiiinent ettt 132



8. INOVATIVA BRASIL: CAPACITANDO STARTUPS EM LARGA ESCALA 134
8.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA: IDENTIFICANDO OS GATILHOS

ORIGINALS ..o e et e e e e e e e e e e e e e e s e ee e e e s e e ses e e eeees e e ee e e e seeeena 134
8.2 0 PROCESSO DE FORMULAGAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES ..o 137
8.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO PROGRAMA.......... 139
8.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOCAO DO INOVATIVA BRASIL ..o 146
8.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E OPERACAO ................... 149
8.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS ENCONTRADOS................ 152
8.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL ..ot eese e ese s e sesrenan 156
9 INOVAPPS: INCENTIVANDO A INCLUSAO DIGITAL POR MEIO DAS STARTUPS......cuouveeeneunn. 158
9.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA. ..o 159
9.2 0 PROCESSO DE FORMULACAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES ........ccooc....... 161
9.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO PROGRAMA.......... 164
9.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOGAO DO INOVAPPS .......ooovvvvreeeesssecicssnn 166
9.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E OPERACAO ... 169
9.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS ENCONTRADOS................. 172
9.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL ... 174
10 ANALISE COMPARADA DAS INICIATIVAS FEDERAIS DE INCENTIVO A STARTUPS............ 177
10.1 OBJETIVOS, INSTRUMENTOS E PUBLICO ALVO: COMPARANDO O DESENHO DOS
PROGRAMAS .ottt et e e e e e et e s e e et et ee e e eeeeeeeee s ee e e e et eee s et eseseseee e e ees e eeeeeeeerseeen 178
10.2 MECANISMOS CAUSAIS: COMPARANDO OS PROCESSOS DE FORMULACAO ..................... 182
10.3 DETERMINANTES E MECANISMOS DA DIFUSAO: ENTENDENDO O ESPALHAMENTO DAS
INTCTATIVAS oottt ee e et e ee e e e e e e e s e e e s e e eeeeeeeeseseeeeeeeee e s eeeeeeeeeseseeeeeeeeseeeeeeenesenrenas 188
10.4 DIFUSAO OU TRANSFERENCIA DE POLITICAS PUBLICAS? .ot 194
11 CONCLUSOES 198
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 203
APENDICE A - ROTEIRO PARA ENTREVISTAS 211

10



1INTRODUCAO

As ultimas décadas do século XX foram marcadas por significativas mudangas no
contexto internacional e uma impactante revolucdo tecnoldgica, com uma fundamental
reconfiguragao da economia mundial decorrente das novas tecnologias da informacao. Além
das mudancas econdmicas, o advento da Internet promoveu importantes mudangas na forma
em que vivemos e nos relacionamos atualmente, alterando e aprimorando as nossas formas de
comunicagdo, interagdo ¢ obtencdo de informagdes. A aceleracdo da adogao das tecnologias
digitais e o avanco das redes sociais favoreceram a multiplicacdo de empresas de base
tecnoldgica, dentre as quais se encontram atualmente as maiores e mais valiosas empresas do
mundo, como Amazon, Google e Facebook.

Nesse contexto de profundas transformagdes, o tema da inovagdo ganha destaque,
sinalizando um crescente reconhecimento de que o conhecimento e a inovacao desempenham
um papel essencial nas economias contemporaneas, sendo o motor do progresso economico
na atualidade. O conhecimento tornou-se um dos principais fatores de superacdo de
desigualdades, de agregag¢do de valor, criacdo de emprego qualificado e de melhoria das
condigdes de vida e bem-estar. Em decorréncia, o desenvolvimento de novas tecnologias e
modelos de negocios passou a ser fundamental para a disputa por mercados globais e o
empreendedorismo relacionado a tecnologias digitais surge como um diferencial importante
nesse cenario competitivo.

Paralelamente a esse cendrio econdmico de novas possibilidades, muitos governos se
véem desafiados por questdes complexas, como o envelhecimento da populagdo, déficit da
previdéncia, alto desemprego e a defasagem na infraestrutura e em servigos publicos. Essas
transformagoes delinearam mudancas importantes na percepcao acerca das fun¢des do Estado
e das formas como o mesmo deve intervir no mercado, prover servicos e¢ bens publicos
fundamentais e também na forma como os governos sao percebidos pela populagao (OCDE,
2015).

A maior interconexdo do mundo atual também gera novas oportunidades e
constrangimentos para os formuladores de politicas publicas e influencia substancialmente os

processos de formagdo da agenda governamental contemporanea. Fatores externos passaram a

11



influenciar mais fortemente escolhas domésticas; atores locais estdo interligados a burocracias
estrangeiras, comunidades epistémicas e outros atores globais que compartilham ideias
semelhantes. Por consequéncia, os processos de disseminagdo e internacionalizagdo de
politicas publicas passaram a receber ainda maior aten¢do para explicar as mudangas de
politicas, o agendamento e a formulagao de politicas e programas governamentais.

Entretanto, os governos, em geral, encontram dificuldade para se digitalizar na mesma
velocidade em que a sociedade vem incorporando as novas tecnologias. Apesar das
dificuldades encontradas, torna-se cada vez mais forte nos governos e organismos
internacionais o discurso sobre a necessidade de que o setor publico incorpore o conceito e
valor da inova¢ao (OCDE, 2015). Uma das grandes preocupagdes de muitos governos
nacionais atualmente ¢ a busca por crescimento econdmico que seja inteligente (guiado pela
inovagdo), inclusivo e sustentavel, ancorado em politicas publicas catalisadoras de parcerias
publico-privadas dindmicas. Para Pena e Mazzucato (2016), alcanga-lo requer que o papel do
governo e das politicas publicas na economia seja repensado.

Um dos setores de politicas publicas que se mostra particularmente propicio para a
atuagdo catalisadora do Estado nesse contexto ¢ o de fomento a inovacdo e ao
desenvolvimento tecnoldgico. Segundo Isenberg (2011b), a revolucdo digital gerou, ao
mesmo tempo, uma oportunidade e uma necessidade de implementagdo de politicas publicas
de apoio a formacdo de ecossistemas de empreendedorismo para startups. Para Torres-Freire,
Maruyama e Polli (2017), as startups podem ser vistas como a materializagdo da jungao entre
empreendedorismo e inovacdo e sdo parte da mudanca significativa na dindmica dos
processos de inovagdo, marcada por maior diversificagdo de mecanismos e atores envolvidos.

Em razdo do papel fundamental que exercem no novo contexto de inovagdo, as
startups tém se tornado foco tanto de politicas publicas para apoiar seu desenvolvimento
como de agoes privadas de grandes empresas buscando articulagdo para dinamizar processos
de inovacdo. Em geral, governos nacionais e regionais buscam formas de se posicionar
competitivamente ndo s6 para apoiar o movimento das starfups em seus proprios territorios
como também para se tornarem polos de atracdo de projetos de inovacao e dos atores que os
circundam, tais como investidores e recursos humanos qualificados. A ideia principal é, por
meio das startups, inovar, alimentar seus sistemas produtivos e gerar valor e empregos em
seus territorios (TORRES-FREIRE, MARUYAMA e POLLI, 2017).

Especialmente na ultima década, disseminaram-se politicas e programas

governamentais para incentivar o ecossistema de startups € a inovagdo com base nessas
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empresas por inumeros paises. Sdo alguns exemplos: Chile, Israel, Colombia, Coreia do Sul,
Singapura, India, Hungria, Irlanda, Lituania, Austria, Portugal e Unido Europeia.

No Brasil, inimeras iniciativas foram lancadas para incentivar startups de varias
formas, em diversos niveis de governo e por diferentes organizacdes publicas e privadas. Em
ambito subnacional, podem-se citar os seguintes estados que oferecem algum tipo de
incentivo a startups: Sdo Paulo; Santa Catarina; Minas Gerais; Rio de Janeiro; Maranhao;
além do Distrito Federal. No governo federal, ha varias iniciativas operadas por ministérios e
outros orgaos governamentais, cada uma delas com desenho, objetivo e instrumentos
especificos.

A analise sobre o fendmeno da disseminagdo dessas iniciativas se faz essencial ¢
contribui para se compreender esse movimento € como o setor publico estd respondendo as
tendéncias e praticas internacionais. Houve difusdo ou transferéncia influenciando o
agendamento de politicas semelhantes por unidades ou organizagdes diferentes no Brasil?
Aspectos politicos e institucionais afetaram a adocdo e espalhamento de politicas publicas no
governo federal brasileiro? Essas sdo as principais questdes que orientam essa pesquisa, para
as quais serdao buscadas respostas e explicacdes a partir da analise de casos selecionados de

programas de incentivo a startups no Brasil.

1.1 OBJETIVOS DA PESQUISA

Considerando o cenario de disseminacao de programas de incentivo a startups, a
pesquisa tem como objetivo explicar, sob a otica da ciéncia politica, como e porque essas
politicas publicas e programas governamentais foram formulados e entraram para a agenda
governamental no Brasil. Busca-se verificar se, nesses casos, houve um padrao de difusao ou
de transferéncia de politicas publicas e quais os fatores e mecanismos influenciaram o
fendomeno. A ideia ¢ possibilitar a compreensdo sobre os processos de tomada de decisdes e os
fatores que os influenciam em um setor relativamente novo e desafiador para os formuladores
de politicas publicas.

As experiéncias consideradas na pesquisa sdo os primeiros programas governamentais
federais de incentivo a startups, quais sejam: i) o Programa Startup Brasil, implementado pelo
entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; ii) o Programa Inovativa Brasil,
executado pelo entdo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; e iii) o

Programa Inovapps, implementado pelo entdo Ministério das Comunicagdes. Os trés
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programas foram selecionados por apresentarem importantes caracteristicas em comum, quais
sejam: (1) foram formulados e adotados no ambito do governo federal, mas de forma
independente entre si e por ministérios distintos; (2) compartilham o objetivo de incentivar a
inovagdo em ambito nacional; (3) tém foco em um publico-alvo semelhante, ou seja, startups;
e (4) foram todos implementados em um momento temporal préximo, entre os anos de 2012 e
2014.

A pesquisa busca contribuir para a compreensdo dos fatores, sobretudo politicos e
institucionais, que favorecem a adogao e a difusdo de politicas publicas inovadoras no Brasil.
O proposito ¢ comparar e explicar como e porque algumas politicas publicas e programas
governamentais distintos voltados para o incentivo de startups foram formulados e entraram
para a agenda governamental no Brasil nos ultimos anos, verificando se, nesses casos, a
disseminagdo das experiéncias seguiu um padrao de difusdo ou de transferéncia de politicas
publicas.

A partir disso, busca-se explicar os fatores e condigdes que influenciaram o fendmeno
de espalhamento dos programas, com énfase aos mecanismos politicos € institucionais € ao
papel dos atores e das ideias no processo de formulacao e adocdo das iniciativas. Os demais
fatores determinantes das principais abordagens teéricas sobre difusdo!, como os
determinantes internos e externos e outros, também serdo considerados para a andlise proposta
e estdo presentes nas questoes da pesquisa.

A hipotese central da pesquisa aponta que a adocao dos programas de incentivos a
startups no Brasil decorreu de um processo de difusdo (ou transferéncia) e da influéncia de
politicas similares em outras localidades. A combinac¢do de novas ideias sobre o papel do
Estado na promog¢do da inovacdo, a adocdo de politicas voltadas para startups em outros
paises e a acao de empreendedores politicos dentro e fora do governo teriam contribuido para
a constituigdo de um ambiente propicio @ mudanga e a adogdo de iniciativas semelhantes e
inovadoras em diferentes unidades organizacionais do governo federal brasileiro. Pretende-se
identificar os mecanismos politicos e institucionais que promoveram a adocdo € 0s seus
principais determinantes, bem como analisar os desenhos e estratégias dos programas, para

possibilitar a compreensao ampla da tomada de decisdo envolvida em cada caso considerado.

! Conforme Coélho (2016 p.39).
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1.2 ORGANIZACAO DO TRABALHO

A pesquisa esta apresentada em onze capitulos. O primeiro € esta introdu¢do, no qual
esta descrito o objetivo do trabalho. Conforme apontado, a tese busca comparar e explicar os
processos de decisdo envolvidos nas primeiras iniciativas de incentivo a startups
implementadas pelo governo federal, os principais mecanismos, sobretudo os politicos e
institucionais, que as influenciaram e os conteudos de cada uma.

Os dois capitulos seguintes apresentam os quadros conceitual e metodoldgico que
conduziram a defini¢do do escopo da pesquisa. O segundo capitulo discorre sobre as
abordagens tedricas da ciéncia politica que serviram de referéncia para o desenvolvimento da
pesquisa. O marco tedrico utilizado baseia-se essencialmente na literatura de difusdo e
transferéncia de politicas publicas, que busca compreender os processos de tomada de
decisdes relativas a adocdo de novos programas em um contexto de influéncia entre governos.
E analisado se houve determinantes internos ou externos, a atua¢io de atores-chave na
coordenagao de agdes, o papel do fator estrutura e da agéncia, bem como 0s mecanismos
politicos e institucionais observados no processo de difusao dos programas.

O capitulo terceiro se volta a apresentar as abordagens e ferramentas metodologicas
adotadas para a realizacdo da pesquisa. Trata-se de uma pesquisa de abordagem qualitativa, de
métodos mistos, baseada em estudos de casos, visando a uma compreensao mais aprofundada
do fenomeno estudado. O desenho metodologico inclui a associacdo de mapeamento de
processos para identificar os mecanismos causais presentes em cada caso analisado e de
métodos comparativos para contrapor os casos analisados e explicar os fatores e varidveis que
levaram a adog¢ao das iniciativas.

Os trés capitulos seguintes (4, 5 e 6) apresentam o debate que influencia o contexto de
ideias e as premissas que balizam os incentivos a startups. Esses capitulos vao oferecer os
fundamentos para se compreender o setor de inovacgdo e o cenario em torno das politicas de
estimulo a startups em ambito internacional e nacional.

O quarto capitulo apresenta a discussao teodrica sobre as teorias econdmicas sobre
inovagao e o papel do Estado e das politicas publicas na promog¢ao da inovagdo na atualidade.
E apresentada a evolugio de teorias, conceitos e ideias que influenciam o fomento a inovagao
e o contexto de tomada de decis@o de politicas e programas para incentivar startups. Pretende-
se, a partir desse debate, apontar as ideias e premissas essenciais que orientam as iniciativas

em analise e que contribuiram para a sua disseminacao.
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O capitulo 5 dedica atenc¢do a identificar as experiéncias internacionais de incentivo a
startups desde sua origem e a compreender os diferentes instrumentos utilizados para tanto. E
apresentada a experiéncia do Vale do Silicio nos Estados Unidos, que serve de modelo para
varios paises e sao mapeadas, em linhas gerais, experiéncias de incentivos a startups € suas
tendéncias no cendrio internacional. O capitulo apresenta também os principais conceitos
relacionados a startups e as tipologias que classificam e organizam os diferentes instrumentos
e conteudos possiveis dos incentivos.

O sexto capitulo trata dos principais elementos do sistema brasileiro de inovacgao,
especialmente no que se refere a inovagdo em empresas. Apresenta a evolucdo historica da
politica de inovagdo no Pais, analisando como o tema foi inserido na agenda publica nos
ultimos anos e como atores publicos e privados se articulam nesse sistema. Trata também dos
elementos gerais do ambiente de startups no Brasil, que influenciaram o contexto em que
surgiram as iniciativas analisadas, auxiliando a compreensdo desse ambiente.

Os capitulos 7, 8 e 9 tratam, cada um, de uma iniciativa selecionada para analise e
apresentam a mesma estrutura. Aplicando a abordagem metodologica de mapeamento de
processos, cada capitulo reconstrdi a cadeia causal de cada iniciativa selecionada, recuperando
os fatos fundamentais que levaram a adog¢ao da iniciativa. Cada capitulo também apresenta os
componentes e conteidos das iniciativas, incluindo seus objetivos, os instrumentos de
incentivo utilizados, os arranjos e parcerias construidas para viabilizar os programas e os seus
eventuais elementos de mudanca ou inovagao implementados. A classificacdo de startups e
instrumentos de incentivos do estudo de Rammer e Miiller (2012) sdo utilizados como
referéncia.  As iniciativas s3o apresentadas conforme a ordem cronoldgica de seus
langamentos, de modo que o capitulo 7 trata do programa Startup Brasil, o capitulo 8, do
Inovativa Brasil e o capitulo 9, do Inovapps.

Os capitulos 10 e 11 se voltam a analise dos dados e conclusdes da pesquisa. O
capitulo 10 realiza a comparagdo focada, destacando as semelhangas e diferengas, entre os
casos abordados e destrincha os fatores e condi¢des que influenciaram a adocdo de cada
iniciativa ¢ o fenomeno de espalhamento dos programas no Brasil. O capitulo 11, por fim,

sumariza o trabalho realizado e destaca os principais achados e conclusdes da pesquisa.
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2 DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E DETERMINANTES

Este capitulo apresenta os principais conceitos e abordagens teodricas da ciéncia
politica que orientam o trabalho de pesquisa. O marco tedrico utilizado baseia-se na literatura
de difusdo e transferéncia de politicas publicas, voltada para compreender os processos de
tomada de decisdes relativas a adogdo de novos programas em um contexto de influéncia
entre governos. Desse modo, para a investigagdo a respeito do processo de difusdo dos
programas de incentivos a startups, sao considerados primeiramente os conceitos €
abordagens teodricas proprias dos estudos de difusdo, com énfase ao papel dos mecanismos e
atores (DOLOWITZ e MARSH, 2000; COELHO, 2016; OSORIO, 2016).

Tendo em vista que a andlise dos processos de difusdo contribui para a compreensao
da mudanga de politicas, formagdo da agenda e formulagdo de politicas de modo geral, o
quadro analitico dos estudos de difusdo ¢ invariavelmente interdisciplinar. Segundo Coélho
(2016), os pesquisadores de difusdo ndo estdo demonstrando de forma isolada como politicas
se espalham no sistema politico. Ao investigarem os fatores que influenciam esse fendmeno,
explicam as atitudes dos atores e comparam os processos de decisdo. Assim, os estudos de
difusdo tém como fundamentos tedricos conceitos tradicionais de base socioldgica (redes),
institucional (regras), € de comportamento politico (ideologia e escolha racional).

Por isso, com o0 objetivo de abarcar ao maximo a complexidade que os casos estudados
apresentam, além do marco tedrico central, serdo considerados também os elementos dos
modelos tedricos centrados no papel e articulacao das ideias (HAAS, 1992; BLYTH, 2001;
CAMPBELL, 2002; SCHMIDT, 2008; HALL, 2005; FARIA, 2003) e do modelo de
multiplos fluxos, especialmente no que se refere a atuacdo dos empreendedores politicos
(KINGDON, 2003).

A seguir, sao apresentados esses conceitos e abordagens e a forma na qual eles se

articulam e compdem o quadro conceitual da pesquisa.
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2.1 DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS

Os processos de disseminagdo e internacionalizacdo de politicas publicas tém recebido
crescente atencao na ciéncia politica, nas relagdes internacionais € outros campos correlatos.
O mundo atual est4d cada vez mais conectado e essas conexdes estruturam as oportunidades e
constrangimentos enfrentados pelos formuladores de politicas nos niveis local, regional,
estadual, nacional e internacional (SHIPAN e VOLDEN, 2012).

Conforme aponta Coé¢lho (2016), fatores externos alteram escolhas internas; mas, ao
mesmo tempo, inovacdes locais também influenciam o redesenho de redes mais amplas de
politicas publicas. Em fun¢do da maior complexidade da tomada de decisdo governamental,
os fendomenos de difusdo se tornaram cruciais para o entendimento das mudangas politicas e
do comportamento politico dos atores. A formacdo da agenda contemporanea de politicas
publicas opera em uma nova ordem democratica e institucional, interligando atores locais com
burocracias estrangeiras e (ou) partidos politicos, entidades e comunidades epistémicas que
compartilham ideias semelhantes. Compreender os processos de difusdo passou a ser,
portanto, fundamental para entender a mudanga de politicas publicas de modo geral, bem
como para explicar o agendamento e a formulacao das politicas e programas governamentais.

Embora a discussdo seja atual, a difusdo de politicas publicas ndo ¢ um tema novo. O
artigo de Walker, de 1969, sobre a disseminagdo de inovacdes entre estados americanos ja
apontava que interesses, comportamentos, praticas € normas sao altamente interdependentes.
Neste trabalho, ao se voltar para a tomada de decisdo interdependente, em que tomadores de
decisdo interagem uns com os outros, com conhecimento disso ou ndo, Walker retine
evidéncias de que a probabilidade de mudanca nos interesses, comportamento, praticas e
normas de um ator esta positivamente correlacionada a probabilidade de uma mudanga similar
entre outros atores (MESEGUER E GILARDI, 2009).

Rogers, por sua vez, apresentou em 1983 uma das defini¢des mais conhecidas de
difusdo a partir de quatro elementos. A difusdo ¢ entendida como um processo no qual (1)
uma inovagdo (2) ¢ comunicada por meio de certos canais (3) ao longo do tempo (4) entre
membros de um sistema social (ROGERS, 1983). Segundo Levi-Faur (2013), o trabalho de
Rogers foi altamente influente em todos os campos e sua definigdo dominou o
desenvolvimento da literatura de difusdo, ainda que enfatize mais os aspectos sociais e de

comunicagdo do processo € ndo os aspectos politicos e administrativos.
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Nos estudos mais recentes, a difusdo de politicas plblicas ¢ genericamente definida
como as escolhas de politicas publicas de um governo que sdo influenciadas pelas escolhas de
outros governos (SHIPAN & VOLDEN, 2012). Entretanto, ¢ preciso destacar que o
fenomeno do espalhamento de tendéncias comuns de politicas publicas entre ambientes
politicos diferentes tem recebido diversos nomes e sido foco de conceitos variados, como
transferéncia, convergéncia, isomorfismo institucional e outros termos correlatos.

Marsh e Sharman (2009) apresentam as definicdes mais populares nos estudos de
difusdo e defendem que essas literaturas apresentam sobreposi¢des em seus nucleos
conceituais e interesses complementares. A difusdo ¢ vista como um processo por meio do
qual as escolhas de politicas publicas em um pais afetam as escolhas feitas em um segundo
pais (SIMMONS e ELKINS, 2004; BRAUN e GILARDI, 2006; SIMMONS et al, 2006 apud
MARSH SHARMAN, 2009). Os estudos com esse enfoque, em geral, assumem nao apenas
que ha problemas comuns, como que héa respostas comuns, independente de valores
partidarios ou culturas politicas. A literatura de difusdo concentra-se principalmente nos
atributos daqueles que cedo ou tarde adotaram medidas e o padrao da difusdo. A énfase ¢ mais
na sequéncia da difusdao do que no que ¢ transferido (ROSE, 1991).

Ja a transferéncia de politicas ¢ entendida como um processo no qual “conhecimento
sobre politicas, arranjos administrativos, institui¢des e ideias em uma configuragdo politica ¢
usada no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias em outra
configuragdo politica” (DOLOWITZ e MARSH, 2000 apud MARSH ¢ SHARMAN, 2009).
Um processo de transferéncia de politicas publicas apresenta-se quando se verificam os quatro
pontos seguintes: (1) ¢ claramente demonstrado que fatores domésticos apenas ndo explicam a
adocdo da politica; (2) ¢ demonstrado que a ado¢do da politica em questdo ndo resulta de
forgcas modernizadoras que agem ao mesmo tempo, ainda que separadamente; (3) €
demonstrado que os formuladores estavam cientes da existéncia da politica no seu contexto de
origem; (4) ¢ demonstrado que informagdo sobre a politica no seu contexto de origem foi
usada no debate acerca da nova politica a adotar no contexto de destino (STONE 1999 apud
OLIVEIRA, 2015). O foco dos estudos de transferéncia ¢ na andlise de processos e fatores
especificos que influenciam a forma e o grau no qual um pais aprende com outros paises no
que se refere a formulagdo de politicas em uma determinada area (KNILL e TOSUN, 2011).

De acordo com Knill e Tosun (2011), difusdo e transferéncia compartilham um
numero de pressupostos como, por exemplo, que governos ndo aprendem aleatoriamente

sobre praticas politicas, mas por meio de relagdes, negociacdes, associagdes institucionais
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comuns e que tanto a difusdo como a transferéncia requerem que atores estejam informados
sobre as escolhas de politicas publicas das outras unidades e jurisdigdes politicas.

Além disso, difusdo e transferéncia representam processos que podem resultar em
convergéncia, conceito também associado ao fendmeno de espalhamento de politicas
publicas. A convergéncia envolve um aumento na similaridade entre uma ou mais
caracteristicas de uma certa politica entre um dado conjunto de jurisdi¢des politicas ao longo
de um periodo de tempo. Isto ¢, envolve um processo em que politicas em dois ou mais paises
vao tornando-se mais parecidas ao longo do tempo (KNILL, 2005 apud MARSH e
SHARMAN, 2009) em funcdo de mecanismos operando em nivel internacional. O conceito
de convergéncia se aproxima do conceito de isomorfismo institucional, que se desenvolveu na
sociologia organizacional e ¢ definido como um processo de homogeneizacao que “forca uma
unidade em uma populagdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentem o mesmo
conjunto de condi¢des ambientais” (DIMAGGIO e POWELL, 1991, p. 66 apud KNILL e
TOSUN, 2011, p. 384).

2.1.1 Caracteristicas do processo de difusao

Os processos de difusao podem ser considerados fundamentais para a compreensao da
mudanca de politicas publicas e da tomada de decisdo relativa a adogdo de politicas e
programas governamentais. Mas quais sdo as caracteristicas essenciais desse processo? Os
estudos cléssicos de difusdo costumam apontar trés caracteristicas principais nos processos de
difusdo: as dimensdes temporal, espacial e a substancial.

A dimensao temporal ¢ uma das caracteristicas mais fundamentais para identificar um
processo de difusdo: a difusdo ocorre de acordo com uma curva temporal em formato de S, ou
seja, comega devagar, ganha velocidade e reduz gradualmente. A identificacao dessa curva ¢
o primeiro teste para compreender se houve ou nao um processo de difusao. (WEYLAND,
2005). Contudo, a curva em formato de “S” pode ser gerada por qualquer processo em que a
adocdo rara de uma politica ¢ seguida de um periodo de adog¢do mais frequente, o que nao
quer dizer que tenha ocorrido um processo de difusao (BERRY & BERRY, 2007). Por isso,
outras dimensdes devem ser consideradas no momento de investigar se houve ou nao um
processo de difusao.

A outra dimensdo dos processos de difusdo bastante ressaltada pela literatura ¢ a

espacial. Alguns estudos identificam a clara concentragdo geografica das unidades que
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adotam programas semelhantes. Essa concentragcdo pode indicar que os programas geralmente
se espalham primeiro na regido em que se originam, o que implica que a proximidade
incentiva a imitacao entre as unidades, ou seja, os estados ou paises seriam mais influenciados
por aqueles mais proximos a eles. Alguns desses modelos assumem que os estados sdao
influenciados por seus vizinhos; outros ja preferem identificar regides onde a difusdo ocorre
com mais frequéncia. Existe também a possibilidade de pensar nos dois tipos de influéncia ao
mesmo tempo, assumindo que os estados sdo influenciados mais por seus vizinhos, mas
também por outros estados proximos (WEYLAND, 2005, BERRY & BERRY, 2007).

No entanto, deve-se ter em conta que a difusdo de politicas ndo se constitui meramente
no agrupamento geografico de politicas similares. Shipan e Volden (2012) argumentam que,
apesar de oferecer um bom ponto de partida, a perspectiva classica de difusdao de politicas
como clustering geografico ¢ frequentemente limitadora, as vezes enganosa ou equivocada, €
crescentemente antiquada. A competicdo entre paises e outras unidades geograficas ocorre
ndo apenas entre vizinhos, mas se estende também para regides mais amplas e até mesmo para
o mundo todo. Enquanto os formuladores de politicas publicas anteriores limitavam-se a
aprender apenas com as experiéncias de seus vizinhos mais proximos, os politicos e
administradores publicos atuais sdo mais sofisticados e tém uma capacidade muito maior de
examinar de longe e amplamente solugdes uteis para problemas de politicas publicas.

A ultima dimensao associada aos processos de difusdo ¢ a substancial, que diz respeito
a adocdo de um mesmo arcabougo de politica publica em diferentes arranjos nacionais,
produzindo uniformizagdo na diversidade (WEYLAND, 2005). Dolowitz ¢ Marsh (2000)
classificam os elementos de politicas que podem ser transferidos em oito categorias
diferentes: (1) objetivos; (2) contetidos; (3) instrumentos; (4) programas; (5) institui¢des; (6)
ideologias; (7) ideias; e (8) atitudes e licdes negativas.

Em resumo, a difusao de politicas ptblicas ¢ genericamente caracterizada por: (1) uma
curva temporal em formato de “S”, em que um pioneiro toma a lideranga e outras unidades se
unem rapidamente e aderem a tendéncia até que ela eventualmente se dissipe; (2)
aglomeracdo geografica; (3) compartilhamento de escolhas entre unidades diferentes, ou seja,

elementos similares de politica publica sao adotados em configuragdes nacionais variadas.
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2.1.2 Abordagens tedricas e fatores determinantes da difusao

Como as mudangas se processam? De que forma o modo tradicional de se formular
politicas da lugar as ondas de difusdo? Para refletir sobre essas questoes, Coélho (2016)
apresenta as principais abordagens teoricas e fatores determinantes da formacao de agenda em

processos de difusdo de politicas, consolidadas no quadro resumo abaixo.

Quadro 1 — Principais abordagens de difusio de politicas
Abordagem Fatores Determinantes

Determinantes Internos Atributos politicos, institucionais, econdmicos € sociais
Determinantes Externos | Redes formais e informais e localizagdo geografica

Mecanismos Aprendizado, Competi¢do Politica, Coer¢do e Emulacao
Acao Coordenada Processo coordenado por uma institui¢ao

Ac¢ao Descoordenada Processo sem coordenagao institucional

Agentes Agente do Governo empreende a politica

Fatores Estruturais Estrutura do Governo (instituigdes, redes), resultados

prévios e proximidade geografica

Fonte: Coélho (2016 p. 39).

A primeira abordagem se refere aos determinantes internos e externos e contrapde
visdes rivais sobre os fatores que influenciam a difusdo de politicas entre unidades
federativamente autdbnomas e, também, entre paises. Os teoricos dos determinantes internos
sustentam a primazia dos atributos politicos, institucionais e sociais sobre as redes formais e
informais como fatores propulsores da disseminacdo de politicas. Ou seja, as caracteristicas
locais influenciam diretamente a decisdo de se adotar ou ndo uma nova politica. J& os tedricos
dos determinantes externos enfatizam a maior importancia de aspectos como a influéncia de
outros governos, a proximidade geografica com regides inovadoras e o papel das redes
formais e informais que influenciam diretamente os processos de difusdo. A troca de
informagdes entre atores geraria aprendizados e estimulos a ado¢do de novos modelos de
politicas.

A segunda abordagem apresenta a contraposicdo entre os estudiosos que véem a
difusdo como resultado de uma agdo coordenada e aqueles que a entendem como agdo
descoordenada. Essa perspectiva analisa comparativamente o papel dos atores-chave e os
mecanismos direcionais que conduzem a adogdo de politicas. Conforme Coé€lho (2016), uma
visao tradicional indica que as unidades de governo respondem similarmente as suas

condi¢cdes domésticas, mas de forma independente com relagdo a outras unidades que
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enfrentam a mesma crise. Nao hd, nesse caso, qualquer tipo de acdo coordenada, a tomada de
decisdo se baseia nos fatores internos e a influéncia dos vizinhos é nula. Ja a visao rival,
entende que o avanco das ideias ocorre em razdao da acao coordenada de uma organizagdo
internacional ou de um grupo de unidades governamentais interessadas em disseminar uma
nova politica. Para essa perspectiva, a inovacdo dependeria de cooperacdo ou coercdo, de
modo que a disseminagdo da solu¢do politica ocorreria: i) via o apoio de comunidades
epistémicas cujo papel ¢ o de legitimar a inovagdo por meio de cooperagao, ou ii) via agéncias
de desenvolvimento de reconhecido poder de atuacdao e eventualmente dispostas a empregar
estratégias coercitivas.

Elkins e Simmons (2005 apud COELHO, 2016) contribuem para esse debate ao
combinar elementos das duas visdes rivais e redefinem o conceito de difusao como uma agao
descoordenada e interconectada. Os governos sao classificados como instituicdes
independentes, pois tomam suas decisdes sem depender de cooperacdo ou sofrerem coerc¢ao;
mas, a0 mesmo tempo, levam em consideragdo a decisdo prévia de outros governos, gerando,
assim, uma interconexdo entre as unidades. Os autores defendem que a difusdo ndo ¢ um
resultado, mas um conjunto de mecanismos e processos associados com um provavel
resultado.

A terceira classe de explicagdes apontada por Coélho (2016) se refere a contraposig@o
entre o fator estrutura e o papel da agéncia, ou seja, trata-se de observar o fenomeno da
adogao de politicas considerando o papel das instituigdes e dos atores. A primeira perspectiva
defende que a difusdao ¢ um processo que ocorre sem agentes, dependendo exclusivamente de
uma estrutura ideal para ocorrer. S3o consideradas condi¢des estruturais a partir das quais as
politicas se disseminam: o resultado histdrico de politicas, o aparato institucional do governo
que as implementara, e a proximidade geografica com unidades pioneiras. As explicacdes
focadas na agéncia, por outro lado, enfatizam o papel dos atores que conduzem a transferéncia
de politicas entre um numero limitado de unidades. Nessa perspectiva, formuladores de
politicas no ambito nacional ou internacional estdo recorrendo a consultores individuais ou a
firmas com experiéncia no desenvolvimento de novos programas, que vendem novas solucdes
politicas para problemas sociais persistentes.

Entretanto, h& contrapontos criticos que destacam a fragil dissociacdo entre as
dimensdes estrutura e agéncia, posto que estruturas constrangem ou facilitam o papel da
agéncia. De acordo com esse ponto de vista, a relacdo entre estrutura e agéncia pode ser

entendida como interativa e iterativa, haja vista que os agentes podem interpretar e atuar para
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mudar a estrutura e possibilitar sua acdo e, por isso, os resultados da adocdo seriam
influenciados por ambos, estrutura e agentes.

Deve-se ter em conta, porém, que a capacidade de o agente mudar estruturas
governamentais que costumam ser rigidas para intervir em um processo de difusdo ¢
improvavel. O pressuposto que orienta o debate ¢ que a difusdo de politicas flui por meio de
estruturas, pois envolve um grande niimero de adotantes; ja a transferéncia de modelos (policy
transfer) se da por meio de agéncias, envolvendo apenas algumas unidades e prevalecendo a
atuacao dos agentes.

O papel dos empreendedores politicos também ¢ importante nesse debate sobre a acao
individual nos processos de difusdo. O modelo de multiplos fluxos de Kingdon (2003) traz a
figura do empreendedor politico (policy entrepreneur) e o define como aquele que “investe”
nas politicas, que aloca recursos considerdveis para promover suas propostas favoritas de
diferentes formas e em diferentes foruns na tentativa de sensibilizar ndo apenas as
comunidades de politicas, mas também o publico em geral, construindo progressivamente sua
aceitagao, promovendo o “amaciamento do sistema”. Podem ser politicos eleitos, funcionarios
publicos de carreira, lobistas, académicos ou jornalistas.

Conforme Coélho (2016), os empreendedores se distinguem dos agentes, porque
iniciam eles proprios a dindmica que envolve a formula¢do de uma nova solucdo politica, ao
invés de serem contratados por governos. Envolvem-se em atividades como a promocao de
ideias por meio da identificagdo de problemas, formagdo de coalizdoes e discussao de
conceitos, além de dialogo entre pares e oposicionistas. Dedicam-se a consultar visdes
conflitantes e a estudar a melhor forma de apresentar a questdo a arena politica, o que
contribui para adquirirem credibilidade e a disporem de maior probabilidade de sucesso na
persuasao dos formuladores de politicas.

A ultima abordagem apresentada por Coélho se refere aos mecanismos politicos e
institucionais que impulsionam governos a adotarem politicas publicas determinadas. Os

mecanismos merecem atencao especial e serdo apresentados na se¢do a seguir.

2.1.2.1Mecanismos de difusido

A literatura tem dedicado bastante atencdo ao papel dos mecanismos cléssicos pelos
quais as escolhas de politicas publicas de um governo podem influenciar as escolhas de

politicas publicas de outros governos. Quatro mecanismos principais geralmente sao
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identificados: aprendizado, competi¢do, coer¢do e emulagdo. Mais recentemente, novos
mecanismos, tais como o papel dos empreendedores, das comunidades epistémicas,
campanhas nacionais, associacdes interestaduais e redes transnacionais, também passaram a
ser testados, tornando mais complexo o campo de analise (COELHO, 2016).

O primeiro mecanismo se refere ao aprendizado e envolve a decisdo racional de
governos em emular instituigdes e praticas estrangeiras na medida em que essas iniciativas
produzem resultados politicos mais efetivos e eficientes que as alternativas disponiveis
(ROSE, 1991). Nesse sentido, os tomadores de decisdo comparam as vantagens ¢
desvantagens de manter politicas domésticas ou adotar novos desenhos institucionais, o que
torna a operacionaliza¢do desse mecanismo mais complexa em comparacdo com os demais.
Trata-se de um mecanismo aprioristico, com base em uma avaliacdo ex-ante, na qual o
parametro € o sucesso de “outros governos”.

Shipan e Volden (2012) apontam que a literatura de difusdo tem apresentado
evidéncias significativas de que os governos aprendem a partir das experiéncias dos demais.
No entanto, o que costuma ser aprendido tem mais a ver com as oportunidades politicas que
se apresentam do que com a efetividade e resultados das politicas publicas escolhidas.
Politicos guiados pelo interesse eleitoral podem se preocupar mais com o sucesso politico que
pode ser alcangado do que com o sucesso das politicas em si; podem buscar disfarces politicos
quando adotam politicas impopulares, como o aumento de impostos; € podem procurar nao
apenas melhores politicas publicas, mas também como melhor competir com outros governos.

As politicas publicas sao complexas, as escolhas e objetivos dos atores politicos
multifacetados e, por isso, a difusdo de politicas publicas baseada no aprendizado pode se
limitar de varias formas. Aprender sobre as politicas de outros governos e efetivamente
utilizar as licdes aprendidas para resolver seus proprios problemas demanda tempo e um alto
nivel de capacidades. Os formuladores de politicas pressionados pelo tempo, com equipe
limitada e aqueles generalistas que ndo tiveram a oportunidade de se especializar ndo serdo
capazes de aproveitar as vantagens das experiéncias dos outros governos. Esses limites na
capacidade de aprendizado podem ser superados, ao menos parcialmente, pelos avangos
tecnologicos e pela mediagdo e atuagao de atores. A comunicagdo e viagens de baixos custos
atualmente permitem que formuladores de politicas participem de conferéncias, realizem
visitas técnicas e troquem informacdes amplamente a partir de seus escritorios. Redes
interpessoais também ajudam na busca por politicas apropriadas e, adicionalmente,

empreendedores de politicas publicas podem se envolver e informar os formuladores sobre
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politicas que acreditam ser atrativas e efetivas em suas jurisdicdes (SHIPAN e VOLDEN,
2012).

O mecanismo seguinte trata da competicdo e refere-se as disputas entre esferas de
governo onde a escolha de um governo afeta a escolha de outros governos, principalmente
aqueles geograficamente proximos. E um processo em que governos que competem pelos
mesmos recursos adotam as politicas utilizadas pelos seus concorrentes por medo de uma
perda econdmica caso se desviem ou com a finalidade de obter ganhos econdmicos e sociais
sobre os outros governos. Isto €, envolve a ideia de uma corrida orientada pela competicao
internacional entre paises em que a convergéncia ambiental, fiscal ou trabalhista para um
nivel basico afetaria as escolhas dos governos e faria os paises adotarem politicas similares,
que sejam atraentes para investidores e residentes (SHIPAN E VOLDEN, 2012). Conforme
Coélho (2016), embora centrado em bases institucionais, o modelo considera que as
estratégias politicas empregadas pelos atores sdo baseadas em célculos racionais que visam a
sobrevivéncia politica no tempo.

O terceiro mecanismo se refere a coercao, que envolve a imposicdo de politicas a
governos nacionais por organizagdes internacionais ou paises poderosos. Implica o uso de
pressodes politicas, forca, ameacas ou incentivos por um governo ou institui¢do internacional
para afetar as decisdes de politicas publicas de outros governos, podendo ser tanto benéfica
como prejudicial aos paises adotantes. Pode ser exercitado também por paises e entidades ndo
governamentais que detenham algum conhecimento especifico ou capacidade de intervencdo
em uma dada area de politica que interessa a alguns governos. Contudo, a coer¢do nao ¢
reconhecida como mecanismo de difusdo por alguns autores, pois eliminaria a possibilidade
de interdependéncia entre as unidades ja que caracteriza a dependéncia de um Estado para
com outro (FUGLISTER, 2012 apud COELHO, 2016).

Por ultimo, tem-se o0 mecanismo da emulagdo, que se caracteriza como um processo de
imitacdo de outros modelos estrangeiros mais em termos simbolicos ou normativos do que em
termos técnicos ou racionais relacionados a eficiéncia. Nesse processo, as politicas publicas se
espalham porque sdo socialmente valorizadas, independente das fungdes que desempenham.
O mecanismo distingue-se de um processo de aprendizado porque nao se baseia em uma
decisdo planejada e racional, incorrendo em falhas de adaptabilidade por operar a politica com
instrumentos e estrutura institucional inadequados. A extensdo do aprendizado nessas
circunstancias ¢ meramente o conhecimento de que um governo que ¢ percebido como lider

aplicou a politica publica e que ela deve, consequentemente, ser algo desejavel. Essa
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replicacdo de ideias ndo testadas muitas vezes funciona, mas frequentemente resultam em
escolhas politicas inapropriadas, podendo gerar tanto policy failures como aprendizados para
o sistema politico como um todo (COELHO, 2016).

A identificacdo dos mecanismos que explicam os processos de difusdo € pertinente e
util para fins didaticos, mas a diferenciacdo entre eles pode ser dificil de ser constatada na
realidade. Assim, ainda que os mecanismos da difusdo de politicas sejam comumente
apresentados de forma separada e distinta, essa divisdo pura é superficial. E dificil separar um
mecanismo do outro ¢ ¢ comum haver um alto grau de sobreposi¢ao entre eles. (SHIPAN e
VOLDEN, 2008).

Por isso, tem sido comum na literatura abordar os processos que levam a difusdo em
um continuum que contrasta dois elementos essenciais para explicar a decisao pela adogcao da
politica publica: fatores ligados ao aprendizado ou fatores ligados a coer¢do. Ou seja, ha um
ponto mais racional e outro mais coercitivo e as experiéncias empiricas se localizam entre um
ponto e outro, as vezes pendendo para um lado ou para outro (MARSH & SHARMAN,
2010). Por um lado, poderes centrais ou organismos internacionais sao capazes de pressionar
governos a adotarem determinadas politicas (WEYLAND, 2005). Por outro, o aprendizado
pressupde que os paises aprendem com os fracassos proporcionados pelas politicas que
implementam e se miram no exemplo de paises que adotam politicas bem sucedidas
(MESEGUER, 2005).

Osorio (2016) contribui para o debate sobre os mecanismos de difusdo e sugere formas
de aprofundar e operacionalizar a defini¢do de trés mecanismos, quais sejam: aprendizado,
emulacio e coer¢do’. Os meios e as motivagdes de cada mecanismo, componentes essenciais
que operam em seu desenvolvimento passam a ser considerados, facilitando tanto a
identificacdo de cada processo como o eventual reconhecimento da combinagdo de mais de

um mecanismo. O quadro a seguir apresenta uma sintese desses componentes.

Quadro 2 - Motivacoes e meios dos mecanismos de difusiao

Coer¢ao Aprendizado Emulacao
As  politicas  sdo | A politica ¢ adotada, | A politica ¢ adotada
adotadas devido a | pois se considera a | buscando emular um

Motivacdo | pressao ou a | solugdo mais | ator com status mais
incentivos oferecidos | adequada ao problema | alto ou porque a
por um ator mais | publico. politica estd na moda.

2 A autora ndo inclui o mecanismo de competi¢io nesse esfor¢o. O seu trabalho se originou na pesquisa a
respeito da difusdo de Programas de Transferéncia Condicionada e o mecanismo de competicdo ndo se
apresentou nos contextos analisados e ndo foi considerado para a operacionalizagdo e elaboragdo de indicadores.
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poderoso.

A motivagdo pode ser

A motivagdo pode ser
qualificada como

O  motivo ¢ o
reconhecimento  dos

Meios

identificada com o | interna ou intrinseca, | outros e pode carecer
temor pelas | com base nas proprias | de fundamento (ou ser
consequéncias. crengas. este muito fraco).
Dispde-se de | Realiza-se um | Realiza- se um
conhecimento processo de | processo de
limitado da politica | conhecimento de | conhecimento limitado
imposta. Pode | alternativas e |da politica sem
implicar ou ndo em |resultados possiveis | considerar

adaptagdo ao contexto
nacional.

que permitem concluir
que esta opcdo ¢ a
mais adequada.

principalmente outras

alternativas. Nao
implica adaptagdo
significativa ao

contexto nacional.

Fonte: Osorio (2016 p. 81).

O desmembramento dos mecanismos em dois componentes contribui para esclarecer

sua natureza e funcionamento. Porém, certa sobreposicdo pode persistir em funcdo da

natureza do processo e de limitagdes metodologicas inerentes a investigacdo. Além disso,

deve-se ter em conta que diversos mecanismos podem operar simultaneamente em um

processo de difusdo, alimentando todos eles a onda de difusao (OSORIO, 2016).

Para verificar a presenca dos meios e motivagdes dos mecanismos de difusao, Osorio

(2016) propde indicadores para cada um deles, conforme o quadro a seguir.

Quadro 3 - Indicadores para os mecanismos de difusao

Coerc¢ao

Aprendizado

Emulacgao

A adogao do
programa se vincula
de maneira explicita

No  programa de
governo, observam-se
ou ndo propostas para

No  programa de
governo, observam-se
ou ndo propostas para

a  obtencdo  do | resolver o problema | resolver o problema
financiamento  por | publico em questao. publico em questao.
parte de organismo
Motiva¢do | multilateral. O problema se instala | O programa nao ¢
de forma evidente na | relevante na agenda
A adogdo se vincula | agenda publica. publica.
a aplicacdo de multa,
ou de uma
penalizagdo caso nao
se realize.
Reunides e/ou | Reunides entre | Reunides e/ou
. encontros entre | formuladores de | encontros entre
Meios I
formuladores de | politicas com | formuladores de
politicas e | especialistas de outros | politicas e
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especialistas dos | paises ou especialistas | especialistas de outros
organismos de organismo | paises ou especialistas
multilaterais ou | multilateral. de organismo
internacionais. multilateral.

Encontros em
Existéncia de | seminarios, Existéncia de
protocolos, de | congressos, oficinas, | documentos de
contratos de | reunides multilaterais. | politicas ad hoc.
empréstimos,
convénios de | Existéncia de
cooperacao técnica. | documentos nacionais

ad hoc.

Fonte: Osorio (2016 p.89)

Em complemento a analise sobre os mecanismos de difusdao, Osorio (2016) aponta a
necessidade de identificar os diferentes atores no processo de adogdo e seus papeis, tanto em
nivel doméstico, como regional e internacional. As politicas adotadas seriam influenciadas de
maneira significativa pelas caracteristicas dos atores do processo de formulacao de politicas.

Nesse sentido, ¢ possivel levantar hipoteses de vinculagdo de alta capacidade
institucional (recursos de conhecimento e cooperagdo) com o mecanismo de aprendizado, por
exemplo. Por outro lado, se a capacidade institucional observada for média ou baixa, pode-se
esperar que haja um maior peso do mecanismo de emulagdo ou coercdo. Portanto, a
identificacdo dos mecanismos que foram efetivos em difundir as politicas, considerando
motivagdes € meios, somente ¢ possivel na medida em que se considerem os atores
envolvidos nos processos.

O papel e caracteristicas dos atores envolvidos nos processos de difusdo sao tratados

na proxima secao.

2.1.2.2 Atores nos processos de difusao

Quais sdo os atores envolvidos nos processos de difusdao? Essa questdo conduz a
aspectos importantes para compreender como a politica se disseminou e complementa a
analise dos mecanismos, principalmente ao se tratar as motivagdes e meios envolvidos nesse
processo. A identificagdo dos atores que participam da articulacdo dos mecanismos de difusdo
e a compreensdo de suas atividades sdao essenciais para o entendimento do complexo processo

de adocao de politicas. Esse aspecto também tem recebido atencao na literatura de difusao.
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Ao falar de atores e formuladores de politicas publicas nesse processo, ndo se deve
trata-los como um conjunto uniforme, uma caixa preta ou o Estado em seu conjunto. E
importante identificar quem intervém nos processos, quais sao suas competéncias € em que
medida se encontram vinculados a redes e comunidades epistémicas. Os atores podem
apresentar diferencas importantes entre motivagdes e atribuicdes, ja que, por exemplo, um
burocrata pode estar mais interessado na substincia da politica e um politico em seus
resultados eleitorais (OSORIO, 2016).

Dollowitz e Marsh (2000) destacam um conjunto de varidveis relevantes nos processos
de difusdo e dedicam atencdo para os atores em sua estrutura analitica. Identificam nove
categorias de atores politicos engajados nos processos de difusdo: politicos eleitos, partidos
politicos, burocratas/servidores publicos, grupos de pressao, empreendedores de politicas ou
especialistas, corporagdes transnacionais, think tanks, institui¢des supranacionais € nao-
governamentais e consultores.

Osorio (2016) também identifica os grupos de atores mais importantes nos processos
de transferéncia que analisa. Inicia sua classificagao propondo dividir os atores nacionais que
adotam as politicas em dois grupos: os servidores publicos e os politicos. Os primeiros sao 0s
funciondrios do aparato estatal que apresentam mais continuidade e sistematicidade quanto a
sua presenga no processo de formulagdo de politicas. A base de seu conhecimento e de suas
propostas esta determinada pelo conhecimento acumulado pela instituicdo ao qual pertencem.
Sua margem de agdo também esta circunscrita pelos normativos da instituicao de que fazem
parte e suas atribui¢cdes sao mais definidas. O segundo grupo se refere a cargos de autoridade
politica, nomeados para o Executivo e Legislativo. Dispdem de maior margem de acdo e
atribuicdes, que somadas aos seus interesses, poderiam implicar em tomadas de decisdo mais
ideoldgicas e conjunturais.

Além dos atores vinculados a formulacdo de politicas, deve-se atentar para as
organizagdes em que estdo inseridos e a outros atores que exercem influéncia sobre eles,
como grupos de interesses, ONGs, academia, coalizdes de advocacia e/ou comunidades
epistémicas.

Para operacionalizar o rastreamento dos processos e identificar e compreender o
funcionamento dos mecanismos de difusdo, Osorio (2016) defende a necessidade de se
avancar na definicdo de indicadores. Primeiro, estabelecem-se indicadores para identificar os
atores em nivel nacional e internacional, as distintas atividades que realizam e os momentos

de interacao. Dessa forma, € possivel constatar como o processo doméstico de formulagao de
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politicas se vincula ao mecanismo de difusdo. Em nivel internacional, observa-se nos
organismos internacionais um papel mais complexo que a gestio de empréstimos e
cooperacao internacional, incluindo atividades de mediagdo e exortacao, permitindo captar as
diversas instancias presentes no processo de difusdo. Somado a eles, o papel dos especialistas
¢ considerado, por meio do conceito de comunidade epistémica, resgatando a presenca de
pessoas que se destacam pelo seu conhecimento especifico e que a partir dessa base
contribuem para a disseminacao de politicas.

Sao estabelecidos indicadores para os atores que contemplam os seguintes aspectos:
motivagdes, atribuicdes pessoais e do cargo, capacidade institucional dos organismos
envolvidos no processo, contato e influéncia com outros atores. A seguir, apresenta-se o

resumo dos indicadores propostos por Osorio (2016).

Quadro 4 - Indicadores para a identificacio de atores nacionais

Burocratas Politicos
Atribuicdes do cargo: cargo de | Preferéncia quanto aos
direcdo ou médio, fungdes e | componentes dos programas.

recursos.
Caracteristicas das organizacdes | Atribui¢do do cargo: cargo de
a que pertencem, como | direcdo ou médio, funcdes e
Secretarias  ou  Ministérios. | recursos.

Refere-se a  conhecimento
acumulado, caracteristicas da

organizacao (abertura a
inovacao, recursos,
organizacao).

Contatos com outros atores, | Caracteristicas das instituicdes a
como ONGs, grupos de | que pertencem, como Ministérios,

Caracteristicas | . . .
interesses, organismos | Secretarias, corpo de assessores e
multilaterais, academia e | Legislativo. Refere-se ao
instituicdes financeiras. | conhecimento acumulado,

Reunides,  participacdo  em | caracteristicas da organizacao
seminarios, troca de documentos | (abertura a inovagdo, recursos,
€ outros. organizagao).

Contatos com outros atores, como
ONGs, grupos de interesses,

organismos multilaterais,
academia e institui¢des
financeiras. Reunides,

participagdo em seminarios, troca
de documentos e outros.

Fonte: Osorio (2016 p. 90 ¢ 91).
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Os organismos internacionais também sdo atores relevantes e que podem praticar tipos
diversos de autoridade, podendo utilizar o conhecimento de diversas maneiras. Para

identificar a agdo desses organismos, tém-se quatro tipos de atividades:

Quadro 5 - Indicadores para a identificacio de organismos internacionais
Empréstimos monetarios.

Ajudas técnicas formais e informais que sao solicitadas pelos
governos para apoiar o desenvolvimento de politicas.

Atividades mediadoras que implicam pesquisa e a discussao de
tendéncias internacionais e politicas nacionais. As organizagdes
funcionariam como espagos onde qualquer experiéncia pode ser
transmitida, onde se pode gerar e compartilhar ideias e os meios
para agdo sao discutidos. Essas atividades envolvem a
contratacdo de especialistas para guiar o didlogo e entregar
recomendagdes aos burocratas e politicos (BRADFORD, 2009;
JACOBSON, 2006 apud OSORIO, 2016).

Atividades de exortacdo, que buscam a troca entre as politicas.
Ideias e ligdes geradas nas atividades de mediacdo sdo
empacotadas em planos concretos de acdo e recomendagdes
concretas que buscam transferir o conhecimento e fomentar
politicas especificas (BRADFORD, 2009 apud OSORIO, 2016).

Tipos de atividades

Fonte: Osorio (2016 p. 92).

Por ultimo, Osorio apresenta o papel das comunidades epistémicas, segundo o
conceito de Peter Haas (1992). Comunidade epistémica ¢ compreendida como uma rede de
profissionais com expertise € competéncia reconhecidas em um dominio especifico e
autoridade relevante as politicas publicas em determinado dominio ou drea. Ainda que possam
incluir profissionais de diferentes disciplinas e formagdes, as comunidades epistémicas
singularizam-se por compartilhar: (a) um conjunto de crencas e principios normativos que
fornece uma racionalidade baseada em valores para a agdo social dos membros da
comunidade; (b) crencas sobre relagdes causa-efeito, derivadas de suas analises de praticas
que contribuem para a solugdo de um “conjunto central de problemas em sua area e que
servem como base para a elucidagdo dos multiplos vinculos entre politicas e agdes possiveis e
os resultados desejados™; (c) nog¢des de validade, ou seja, critérios definidos internamente e de
maneira intersubjetiva para a avaliagdo e a validagdo do conhecimento no dominio de sua
especialidade; e (d) um conjunto de praticas compartilhadas associadas a um conjunto de
problemas para os quais a sua competéncia profissional ¢ dirigida, presumivelmente com base
na convicgao de que, como uma consequéncia, o bem-estar humano serd promovido (HAAS,

1992, p. 3).
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Sob esse enfoque, essas comunidades desempenham papel na articulagdo de relagdes
de causa e efeito relativas a problemas complexos, ajudando os Estados a identificar seus
interesses, enquadrando as questdes para debate publico, propondo politicas publicas
especificas e identificando pontos para negociagdo. Porém, as comunidades epistémicas
podem conseguir impor suas visdes e direcionar as politicas publicas para objetivos
originalmente ndo previstos pelas autoridades governamentais. As comunidades epistémicas
tém um importante papel em varios momentos do processo de politicas publicas, incluindo a
introducao e a delimitagdo de alternativas de politicas publicas, bem como a construgdo de
coalizdes nacionais e internacionais de apoio a politicas especificas.

Conforme Osorio (2016), o primeiro passo para analisar o papel da comunidade
epistémica no processo de difusdo ¢ identificar os membros desta, por meio do exercicio de
revisar quem sao os especialistas que participam de encontros sobre as politicas, e/ou de
visitas a paises, quem sdo os autores dos artigos e documentos de politicas. Nao se trata, no
entanto, de identificar apenas os individuos, mas que eles pertencem a uma comunidade,
ainda que com vinculos frouxos. O segundo ponto ¢ identificar os principios e crencas que
possuem perante os problemas publicos; o diagnostico e as politicas que apresentam para
soluciona-lo. Por fim, ¢ preciso detectar se no processo de formulagdo houve participagao de
especialistas desta comunidade, se existiam contatos ou se os artigos e documentos de sua
autoria foram utilizados. E preciso apontar essas evidéncias na reconstrugdo do
desenvolvimento dos mecanismos de difusdo, rastreando as atividades da comunidade e
demonstrando sua influéncia sobre aqueles que tomam as decisdes em um periodo longo de
tempo.

Para a identificacdo da comunidade epistémica, suas ideias e diagndstico e seus meios
de influéncia nos mecanismos de difusdo, Osorio (2016) propde ter em conta os aspectos

apontados no quadro a seguir.

Quadro 6 - Indicadores para as comunidades epistémicas
Identificagdo de especialistas que sao mencionados de forma
recorrente na literatura; membros de grupos especializados,
expositores permanentes de semindrios e conferéncias.

Meios de contato e transmissdo de informacdo e conhecimento
com burocratas e politicos.

Publicacdes dos membros da comunidade, depoimentos perante
orgdos legislativos, discursos, relatos biograficos e entrevistas
(HAAS, 1992 apud OSORIO, 2016).

Fonte: Osorio (2016 p. 94).

Indicadores
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Além do conceito de comunidade epistémica trabalhado por Osorio na andlise dos
processos de difusdo de politicas sociais, outras vertentes analiticas que enfatizam o papel das
ideias e das diferentes formas de articulagdo de atores, como as redes, podem ser uteis para se
compreender o papel dos atores e dos mecanismos nos processos de difusdo. Na proxima

secdo, essas vertentes serdo apresentadas.

2.1.2.3 O papel das ideias nos processos de difusao

As ideias orientam os debates e as disputas politicas, sendo essenciais para a
compreensdo dos estagios pré-decisorios do processo de politicas publicas. As ideias podem
ser definidas de diversas formas: podem especificar relagdes causais, podem ser solucdes para
problemas publicos, simbolos e imagens que expressam identidades publicas e privadas, bem
como concepgdes de mundo e ideologias (FARIA, 2003).

No cléssico estudo de Hall (1992) sobre a mudanga da politica econdmica britanica na
década de 1970, fica evidente a importancia das ideias na defini¢do de preferéncias,
comportamentos ¢ instituigdes e, consequentemente, na determinacdo de resultados
institucionais. A analise sugere que as institui¢des isoladamente nao geraram as mudangas;
estas resultaram de processo complexo, direcionado pelos problemas econdmicos, pela
pressdo dos interesses sociais concorrentes € pela aparente viabilidade das ideias disponiveis.
Em suma, a abordagem de Hall aponta que uma mudanga institucional ¢ invariavelmente
precedida por uma mudanga ideacional.

Campbell (2002) traz uma importante contribuicao ao debate ao classificar os efeitos e

mecanismos centrais das ideias sobre o processo de politicas publicas®. O primeiro se refere

3 0 autor apresenta também uma importante classificacdo dos tipos de ideias. O primeiro tipo aborda
“paradigmas cognitivos ¢ visdes de mundo” (cognitive paradigms and world views), que se constituem em
descri¢des tomadas como garantidas (faken-for-granted) e analises tedricas que especificam relagdes de causa e
efeito. Estdo presentes na estruturagdo dos debates das politicas publicas e limitam o conjunto de alternativas que
os formuladores tendem a perceber como uteis, variando significativamente entre paises e ao longo do tempo. O
segundo tipo ¢ chamado de “estrutura normativa” (normative framework) e consiste em pressupostos tomados
por garantidos (taken-for-granted) sobre valores, atitudes, identidades e outras expectativas coletivamente
compartilhadas. Também reside na estrutura dos debates politicos, mas constrangem a acdo ao limitar o conjunto
de alternativas que as elites tendem a perceber como aceitdveis e legitimas, ao invés de meios uteis a
determinada finalidade. Nesse sentido, formuladores de politicas publicas operariam de acordo com uma ldgica
moral e de adequagdo social das alternativas e ndo sob a logica da consequéncia e as crengas normativas podem
ser tdo fortes que podem chegar a ultrapassar os interesses individuais das autoridades envolvidas na formulagdo
de politicas publicas. O terceiro tipo de ideia é chamada de “cultura mundial” (world culture) e pode ser
traduzida como paradigmas cognitivos transnacionais, estruturas normativas transnacionais ou ambos, o que
sinaliza que a distingdo analitica entre ideias cognitivas e normativas geralmente ndo ¢ clara em termos
empiricos. O quarto tipo de ideia ¢ chamada “enquadramento” (frames) e volta-se para explicar como os
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ao papel dos atores e comunidades. De acordo com Campbell (2002), uma forma de explicar
como ideias afetam a formulagdo de politicas publicas € mostrar por meio de process tracing
(mapeamento de processo) como atores especificos levam certas ideias para dentro do
processo de politicas publicas e as utilizam de forma efetiva. Esses atores sao geralmente
académicos e outros intelectuais cuja autoridade e expertise sobre o conhecimento
possibilitam que suas vozes sejam ouvidas acima das outras. Outra forma de influéncia das
ideias sobre o processo de politicas decorre do argumento de que regras formais e
procedimentos afetam as ideias que penetrardo o processo de formulacao de politicas e serao
adotadas e implementadas como politicas publicas. Instituicdes afetam o grau em que
académicos, intelectuais e novas ideias de politicas publicas poderdo acessar as arenas de
politicas publicas. A terceira abordagem se refere ao modo no qual a estrutura do discurso
politico e da linguagem modelam a forma em que as ideias de politicas publicas sao
comunicadas e traduzidas em pratica. Nesse enfoque, estruturas discursivas pré-existentes
contém elementos cognitivos e normativos que apontam quais programas os formuladores
podem perceber, entender e articular melhor e, como resultado, quais ideias de politicas
publicas sao mais provaveis de serem adotadas.

Assim, para analisar os processos de formacdo da agenda e formulagdo de politicas
publicas, as vertentes analiticas que buscam explicitamente reconciliar ideias e interesses
mostram-se bastante proficuas. Além da vertente analitica postulada por Haas relativa as
comunidades epistémicas, este trabalho também considera a vertente de redes de politicas
publicas.

Esta abordagem parte do conceito de rede como:

um conjunto de relagdes relativamente estaveis, que sdo interdependentes e ndo
hierarquicas, ligando entre si uma variedade de atores que compartilham interesses
comuns acerca de uma politica publica e que intercambiam recursos na busca da
consecugdo desses interesses compartilhados, reconhecendo que a cooperagdo ¢ a
melhor maneira de se atingir os objetivos comuns (BORZEL,1997, p.l1 apud
FARIA, 2003).

Segundo Miller (1994 apud FREY, 2000), as redes implicam em relagdes sociais que
se repetem periodicamente, mas que se mostram menos formais e delineadas do que relagdes

sociais institucionalizadas, nas quais ¢ prevista uma distribui¢do concreta de papéis

formuladores enquadram as politicas para torna-las politicamente aceitaveis. O quinto tipo, chamado de “ideias
programaticas” (programmatic ideas), envolvem ideias causais precisas que facilitam a formulagdo de politicas
publicas entre elites por meio da especificagdo de como problemas especificos sdo solucionados. Sdo orientagdes
precisas sobre como institui¢des e instrumentos existentes devem ser usados em situagdes especificas.
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organizacionais. Todavia, essas redes sociais evidenciam-se suficientemente regulares, para
que possa surgir confianga entre seus integrantes e se estabelecer opinides e valores comuns.

A andlise de redes tem como objetivo captar a diversidade de formas de intermediagao
de interesses entre setores, entre paises € no tempo. Sob essa perspectiva, as politicas publicas
sdo entendidas como um processo de troca e negociagdo entre os atores publicos e privados
que interagem entre si com a finalidade de trocar recursos e informagdes num marco
institucional concreto. Os participantes fazem parte das redes para promover seus proprios
objetivos, vistos como essencialmente materiais € objetivamente reconheciveis de fora da
rede. Sua énfase em interesses materiais comuns separa o estudo de redes de politicas publicas
do estudo de comunidades de politicas publicas (BONAFONT, 2004; HOWLETT E
RAMESH, 1995).

Esse enfoque parte dos seguintes pressupostos: 1) o contexto institucional influencia
os objetivos e estratégias buscados pelos atores que participam do processo; 2) os atores
perseguem interesses diversos que ndao podem ser a priori assumidos € sua compreensao
depende de pesquisa empirica; 3) o volume de atores que participam do processo de
elaboragdo de politicas nao pode se limitar a grupos sociais e atores publicos, mas deve ser
ampliado a um conjunto mais amplo como meios de comunica¢do e especialistas
(BONAFONT, 2004).

A vertente analitica de comunidades epistémicas remete-se a uma categoria mais
inclusiva que a de redes, incluindo todos os envolvidos na formulagao de politicas publicas e
ndo apenas aos que interagem entre si regularmente.

Assim, a comunidade de politicas publicas envolve atores reais e potenciais do
universo da politica publica que compartilham uma perspectiva comum da politica publica.
Os membros da comunidade estdo, portanto, ligados por questdes epistémicas — uma base de
conhecimento compartilhada — enquanto que os membros da rede compartilham ndo apenas
essa base, mas também interesses materiais que permitem ou encorajam o contato regular
(HOWLETT E RAMESH, 1995).

A partir do quadro tedrico apresentado neste capitulo, este trabalho tem o objetivo de
analisar e explicar o fenomeno de adogao de politicas semelhantes de incentivo a startups por
organizagdes diferentes do governo federal no Brasil no periodo de 2012 a 2015. Para tanto,
busca-se analisar se houve um padrdo de difusdo ou transferéncia na adogdo e explorar os
elementos e aspectos politicos e institucionais que podem ter influenciado a adogdo e o

espalhamento dos programas. Parte-se do suposto de que o ambiente politico, o contexto da
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politica publica e a natureza das politicas em si ajudam a determinar como e por que os
programas foram adotados.

Nesse sentido, busca-se identificar os fatores e mecanismos que explicam a sua
ocorréncia, investigando-se especialmente a influéncia dos determinantes internos e externos,
o papel da estrutura e do aprendizado. Para subsidiar e complementar a analise, sdo analisados
os atores envolvidos nos processos de adogdo, suas motivagdes e meios envolvidos, as ideias
que orientaram os debates, bem como a presenca de comunidades epistémicas e redes de

politicas nos estagios que antecederam a adocao dos programas analisados.
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3METODOLOGIA

A pesquisa tem como objetivo comparar e explicar o processo de adogao, formulagado
e agendamento de um conjunto de politicas publicas e programas governamentais voltados
para o incentivo de startups no Brasil. Este capitulo apresentard as abordagens e ferramentas
metodoldgicas utilizadas para realizar a pesquisa. Como ela foi desenhada e operacionalizada,
bem como as regras, recortes ¢ padroes adotados no seu desenvolvimento, sdo as principais
questoes a serem tratadas aqui.

A questao central da pesquisa ¢ verificar se a disseminacdo das iniciativas de incentivo
a startups no governo federal foi influenciada por praticas internacionais, seguindo um padrao
de difusdo ou de transferéncia de politicas publicas, e quais 0os mecanismos conduziram para
esse resultado. Para responder a essa questdo, desenhou-se uma pesquisa de abordagem
qualitativa, de métodos mistos, baseada em estudos de casos, visando a uma compreensao
mais aprofundada e com mais nuances do fendmeno estudado.

Conforme Gilardi (2008 apud KNILL e TOSUN, 2011), os estudos de difusao
tipicamente partem da descri¢do dos padroes de adocdao de certas inovagdes de politicas
publicas ao longo do tempo. Sucessivamente, analisam os fatores relacionados ao processo de
espalhamento observado empiricamente. Seguindo essa mesma légica, o presente trabalho
busca primeiramente descrever e explicar os processos de agendamento e tomada de decisao
de cada iniciativa para, na sequéncia, compara-las e analisar os fatores, mecanismos e
determinantes que causaram ou influenciaram de forma significativa a adocao de multiplas
experiéncias paralelamente.

De acordo com Caramani (2013), tem havido, mais recentemente, uma volta para
desenhos de pesquisas de small-n, orientados para casos € para o método comparativo.
Contudo, desenhar uma pesquisa qualitativa comparada, robusta ¢ bem fundamentada nao ¢
tarefa simples e requer uma elaboracio cuidadosa. A seguir, serdo abordados detalhadamente
os principais elementos metodologicos que compdem o desenho da presente pesquisa,
divididos em duas se¢des. A primeira explicita os elementos principais e recortes da pesquisa

e a segunda apresenta a abordagem metodologica e os métodos utilizados.
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3.1 ELEMENTOS ESSENCIAIS E RECORTES DA PESQUISA

Nesta primeira secdo, serdo apresentados os elementos que recebem atengdo na
pesquisa e os recortes e selegdes realizadas para operacionaliza-la. Sdo apontadas as varidveis
dependentes e independentes, os casos selecionados e os atributos e componentes que serao

foco da analise.

3.1.1 Variaveis consideradas

Conforme Marsh e Sharman (2009), os fendmenos de difusdo ou transferéncia podem
ser usados tanto como varidvel dependente como independente. A difusdo ou transferéncia
pode ser utilizada como varidvel para explicar a ocorréncia da mudanga ou da inovagdo, do
sucesso ou do fracasso na politica publica, enquanto também ¢ possivel explicar sob quais
circunstancias a difusdo ou transferéncia ¢ mais provavel de ocorrer. Essas duas abordagens
ndo sdo mutuamente excludentes, pois uma explicagdo completa dos resultados de uma
politica publica certamente precisa cobrir tanto se algo teve efeito quanto como e porque
ocorreu.

Neste trabalho, como o objetivo principal € analisar o que explica o fendmeno de
ado¢do de politicas semelhantes por unidades ou organizacdes diferentes, a difusdo ou
transferéncia serd tratada como varidvel dependente e os fatores que explicam o fenomeno (ou
seja, os mecanismos, como os determinantes externos e internos, o papel da agéncia, a
estrutura, etc.) serdo tratados como variaveis independentes. Assim, aspectos politicos e
institucionais que podem afetar a adocdo e espalhamento de politicas publicas serdo
considerados, partindo-se da premissa de que o ambiente politico, o contexto da politica
publica e a natureza das politicas em si ajudam a determinar como e por que as politicas se
difundem. A intengao principal desse esfor¢co ¢ compreender os processos por meio dos quais
as politicas surgiram e foram agendadas e identificar os fatores e mecanismos causais que

favorecem a adog¢do dos programas.
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3.1.2 Casos selecionados

O trabalho parte da andlise e comparagdo de um pequeno numero de estudos de casos,
focando no mapeamento do processo de formulagdao e adogao da inovagdo em seu contexto
politico e institucional e a analise dos elementos e componentes de cada iniciativa.

Conforme Yin (2005), o estudo de caso constitui-se em uma estratégia de pesquisa
abrangente em que se investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida
real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto nao estdo claramente
definidos. Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se busca
responder a questdes do tipo “como” e “porque”, quando o pesquisador tem pouco controle
sobre os acontecimentos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos
complexos inseridos em algum contexto da vida real. Permitem uma investigacao que
preserva as caracteristicas holisticas e significativas dos acontecimentos da vida real, de modo
que envolve muitas variaveis de interesse e diversas fontes de evidéncias (YIN, 2005).

A presente pesquisa busca justamente compreender os casos selecionados em
profundidade para identificar os padrdes de disseminacao entre os diferentes programas de
incentivos a startups. Como indicado anteriormente, os casos selecionados possuem algumas
importantes caracteristicas em comum e, por isso, podem auxiliar a compreensao do
surgimento de politicas inovadoras e a sua difusdo no Brasil. As iniciativas compartilham as
seguintes caracteristicas: (1) foram formuladas e adotadas pelo governo federal, mas por
ministérios distintos e independentes entre si; (2) compartilham o objetivo de incentivar a
inovagao; (3) tém foco em um publico-alvo semelhante; e (4) foram todas implementadas em
um momento temporal proximo, entre os anos de 2012 e 2014.

Deve-se ter em conta que a analise em questdo trata de casos relativamente recentes e
que ¢ um desafio detectar fendmenos politicos com desenvolvimentos lineares ou ciclicos em
periodos curtos de tempo e olhando apenas para poucos casos. No entanto, identificar e
compreender os fatores e mecanismos que levaram a adog¢do e ao espalhamento dessas
iniciativas pode gerar ideias e teorias relevantes sobre o processo de adocdo de politicas

publicas nesse setor.
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3.1.3 Atributos e componentes considerados

Para a descricdo do processo de formulagdo e adocdo dos programas, serdo
considerados os atributos e variaveis presentes nas abordagens teoricas relativas aos estudos
de difusdo apresentadas no trabalho de Coélho (2016, p. 39). Serdo analisados se houve
determinantes internos ou externos, a atua¢ao de atores-chave na coordenacao de agdes, o
papel do fator estrutura e da agéncia, bem como os mecanismos politicos e institucionais que
tiveram lugar no processo de difusdo dos programas.

As iniciativas também terdo seus componentes analisados, para verificar as
semelhancas e diferencas entre os programas. A classificagdo de startups e instrumentos de
incentivos do estudo de Rammer e Miiller (2012) serdo utilizados como referéncia. Apos a
descricdo do processo de agendamento e formulagdao de cada iniciativa e de seus elementos,
sera realizada a comparacao focada, destacando os pontos comuns e diferengas, entre os casos

abordados.

3.2 ABORDAGEM METODOLOGICA E METODOS UTILIZADOS

Esta secao discorre detalhadamente sobre a escolha da abordagem metodoldgica e os
métodos selecionados para o desenvolvimento da pesquisa e suas implicagdes. A abordagem
metodologica histérico-comparativa sera adotada para descrever e analisar as similaridades e
diferencas nos processos que modelaram o contexto e a politica das decisdes iniciais relativas
aos incentivos a startups nas diferentes unidades e organizacdes que adotaram os programas.

A pesquisa conta com um desenho de métodos mistos, que inclui os métodos
comparativos ¢ os métodos de mapeamento de processos. Dessa forma, pretende-se (1)
descrever os eventos ocorridos em cada experiéncia, abordando a diversidade institucional e a
evolugdo da tomada de decisdo envolvidas nas diferentes iniciativas; e (2) explicar as
diferengas e semelhancas entre os casos selecionados, identificando as causas provaveis da
adocdo das iniciativas e 0s mecanismos causais que produziram o fendémeno de difusdo ou de
transferéncia de politicas publicas verificado.

Esta secdo se organiza primeiramente pela apresentacdo da discussdo sobre a politica
comparada e seus métodos, posteriormente pelo debate em torno dos métodos de mapeamento
de processos e, por fim, pela apresentagdo do desenho de métodos mistos, escolha do presente

trabalho.
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3.2.1 A politica comparada e seus métodos

A politica comparada, segundo Keman (2013), se caracteriza tanto pela sua substancia
como pelo seu método. A substancia se refere ao estudo sistematico dos processos, atores e
sistemas politicos dentro e entre os paises. O método envolve o conjunto de ferramentas do
que, quando e como comparar os sistemas politicos.

A andlise de politica comparada ndo se baseia em apenas um método especifico.
Dependendo do numero de casos incluidos na andlise, do tipo de dados que a analise tem de
lidar e do tempo coberto, os métodos empregados sdo diferentes. O ponto importante a
destacar ¢ que o método de pesquisa utilizado depende da questdo de pesquisa a ser tratada.

Para Caramani (2013), as dimensdes de comparagcdo também podem ser diversas e
afetam a escolha metodoldgica. A politica comparada nem sempre € transversal, ou seja, nem
sempre envolve a comparagdo espacial entre paises, regioes, grupos ou sistemas politicos. A
comparagdo espacial ¢ apenas uma das dimensdes possiveis de comparagdo. A segunda
dimensdo, que se adéqua a andlise da presente pesquisa, ¢ a comparagao funcional, que ocorre
entre organizagdes ou processos, como, por exemplo, a comparagdo entre os processos de
formulacao de politicas publicas. Ha ainda uma terceira dimensdo, que ¢ a comparagao
longitudinal, em que se pode comparar institui¢des, atores e processos ao longo do tempo,
mas ndo entre espacos.

O método comparativo permite investigar sistematicamente e empiricamente as
relagdes hipotéticas entre as variaveis definidas no desenho de pesquisa. No desenho da
pesquisa comparada, uma relacdo tedrica ¢ elaborada para abordar as diferencas e
similaridades entre os casos considerados. O procedimento ndo apenas permite estabelecer se
a relagdo existe ou ndo, mas também se a relagdo pode ou nao ser qualificada como causal
(KEMAN, 2013). Ainda que o conceito de causalidade em sentido estrito seja dificil de
estabelecer, ¢ aceito que, se a variagdo em uma variavel dependente ¢ evidentemente e
sistematicamente relacionada a variacdo em uma variavel independente, ¢ possivel assumir a

causalidade ao menos para os casos incluidos na andlise.

3.2.1.1 Métodos comparativos: métodos da semelhancga e da diferenca

Os métodos comparativos usam a logica comparativa de eliminagcdo para fazer

inferéncias causais, ou seja, lidam principalmente com a busca e/ou a eliminacdo de condi¢des
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necessarias e/ou suficientes* que produzem um determinado resultado. A ideia basica dessa
logica baseia-se nos métodos de semelhanca e diferenca de John Stuart Mill. Estes métodos
foram desenvolvidos para dar conta de multiplos caminhos causais para o mesmo resultado,
usando um arranjo logico-tedrico mais complexo que se baseia na mesma nogao da logica de
eliminacdo (RAGIN 1988, 2000, 2008; RIHOUX 2006 apud BEACH e PEDERSEN, 2013).

Perissinotto (2013) explica que o método da semelhanga ¢ aquele em que os casos
comparados sao muito diferentes entre si, mas se assemelham em dois aspectos: em primeiro
lugar, todos os casos contém o fendmeno a ser explicado; em segundo, todos eles possuem
uma condicdo em comum que, exatamente por isso, supde-se ser a causa do fenomeno em
questdo. Os casos assemelham-se entre si pelo fendmeno que se quer explicar e pelo fato de a
circunstancia que supostamente o explica estar presente em todos eles. Assim, qualquer
circunstancia que nao seja essa comum a todos os casos poderia ser retirada sem prejuizo a
ocorréncia do fenémeno.

O método da semelhanca de Mill é usado para eliminar possiveis causas necessarias.
Aqui, todas as experiéncias de Y sdo examinadas e todas as condigdes potenciais que nao
estdo presentes em todos os casos sao eliminadas como condi¢des necessarias. Embora seja
capaz de fazer fortes inferéncias negativas (elimina¢do), o método permite apenas inferéncias
positivas muito fracas. Mill sugere que as condi¢des que sobrevivem ao teste sdo apenas
possivelmente associadas ao resultado, j& que ndo se poderia descartar que futuros casos
ocorressem com o mesmo resultado, mas sem que a condi¢ao necessaria postulada estivesse
presente (GEORGE e BENNETT, 2005 apud BEACH e PEDERSEN, 2013 p. 82).

Ja o método de diferenga de Mill compara casos que sdo similares entre si, mas se
diferenciam em dois aspectos: em primeiro lugar, alguns casos (0s casos positivos) contém o
fendmeno a ser explicado, enquanto outros (os casos negativos), ndo; segundo, todos os casos
positivos partilham uma condi¢ao que, entretanto, esta ausente em todos os casos negativos.
Essa circunstancia comum, presente apenas nos casos positivos, ¢ tida como a causa do
fendmeno em questdo. Chama-se método da diferenga porque os casos, apesar de similares
nos demais aspectos, diferem-se no que diz respeito a presenca do fendomeno e em relagao a
presenca da circunstancia que o explica, encontrada somente nos casos positivos
(PERISSINOTTO, 2013). O método da diferenga ¢ usado para testar uma causalidade

suficiente, onde dois ou mais casos que tém diferentes resultados sdo comparados. Condigdes

4 Condigoes necessarias sdo definidas como causas que sempre devem preceder Y para Y ocorrer; Y ndo vai
ocorrer se X esta ausente. Condig¢des suficientes sdo causas que, se presentes, sempre produzem Y, mas Y nem
sempre ¢ precedido por X (BEACH e PEDERSEN, 2013 p.81).
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que estdo presentes em ambos os tipos de resultados sdo entdo eliminadas como condigdes
suficientes potenciais.

Conforme Perissinoto (2013), o método da diferenca seria o procedimento tipico do
método experimental. Um experimento consiste exatamente na producdo arbitraria pelo
investigador de situagdes distintas que lhe permitam comparar o impacto produzido por uma
variavel, presente ou ausente, de acordo com a manipulagdo conduzida por ele. Como esse
método ¢ muito exigente quanto a capacidade de controle sobre as variaveis, Stuart Mill
definiu uma variante menos rigida, chamada por ele de “método indireto da diferenca”.

No método indireto da diferenca ou também chamado “método conjunto da
semelhanca e da diferenca”, o investigador primeiramente utiliza uma série de exemplos que
contam com o fenomeno que ele pretende explicar e isola a variavel recorrente em todos eles.
Na sequéncia, ele utiliza outros casos que nao contam com o fendmeno em questdo para
avaliar se a variavel recorrente encontrada anteriormente esta ausente nos casos negativos. No
entanto, em vez de um experimento artificial propriamente dito, o pesquisador analisa os
casos positivos e negativos tal como eles aparecem na natureza ou na historia. O método ¢
“indireto” porque a diferenga ndo ¢ produzida diretamente pelo pesquisador, por meio de
experimentos artificiais, mas por meio da comparacdo de casos negativos e positivos cuja

existéncia independe dele (PERISSINOTTO, 2013).

3.2.1.2 Limites e possibilidades dos métodos comparativos

Uma das principais caracteristicas desses métodos € a busca ou eliminacao de causas
necessarias e/ou suficientes dos fendmenos estudados. Por essa razdo, algumas criticas sdo
frequentemente dirigidas a aplicacdo desses métodos nas ciéncias sociais.

Uma das fragilidades do método comparativo, conforme apontado por Caramani
(2013), ¢ que ele parte do suposto metodoldgico de que os casos sdo independentes entre si.
Essa abordagem metodologica, tradicionalmente, preocupa-se menos com a explicagdo de
aspectos comuns e interacdes entre as unidades de andlise, principalmente no que se refere a
existéncia de pontos comuns, padrdes de homogeneizagdo e efeitos de difusdo. E dificil,
porém, manter essa posi¢ao ja que a maioria dos paises e localidades hoje sdo sistemas
abertos crescentemente sujeitos a influéncias externas, tomando emprestado, copiando e
aprendendo a partir das experiéncias dos outros (CARAMANI, 2013). A presente pesquisa,

por sua vez, busca lidar justamente com processos semelhantes, efeitos de difusao, interagao

44



entre atores e o aprendizado gerado que podem ter contribuido para a adogdo dos programas
analisados. Portanto, eles ndo podem ser considerados como completamente independentes e
a pesquisa podera apontar influéncias entre eles e mesmo de atores externos.

Outra critica que costuma ser associada aos métodos de Mill se refere a
impossibilidade deles realizarem o controle cientifico rigido. De um lado, o método da
semelhanca exige que os casos comparados sejam inteiramente diferentes entre si e se
assemelhem apenas pela presenca da variavel causal e do fendmeno a ser explicado; de outro,
o método da diferenca exige que os casos sejam inteiramente semelhantes entre si,
diferenciando-se somente pela presenca do fenomeno e da varidvel causal. Ambas as
situacdes sdo dificilmente encontradas ao se estudar sociedades complexas como as atuais.

Essa critica ¢ combatida a partir do entendimento de que o procedimento seria bem
menos exigente se nos dedicassemos a comparar nao “sociedades” inteiras, mas fenomenos
restritos € bem delimitados. Ou seja, a aplicabilidade da analise histérica comparativa com
base nos métodos sistematizados por Mill s6 ¢ viavel se o problema pesquisado estiver muito

bem delimitado. Perissinotto (2013) destaca que:

quanto mais delimitado for o problema e quanto mais semelhantes forem os casos
comparados, mais facil serd garantir que as demais condi¢des importantes para o
fendmeno permanecam constantes e que a diferenga fundamental entre eles incida
sobre a presenca/auséncia da suposta causa (PERISSINOTTO, 2013: 154).

Mais uma critica que costuma ser feita aos métodos de Mill se refere a inadequacdo de
se escolher os casos pela varidvel dependente, ou seja, em fun¢do da presenga ou auséncia do
fenomeno que se quer explicar. Um dos problemas associados a esse procedimento seria a
produgdo de uma amostra enviesada, apenas com casos que contivessem o fendmeno a ser
estudado. A forma possivel de se evitar esse risco seria selecionar também casos negativos
para a analise. O segundo problema apontado pelos criticos dos métodos seria a escolha de
casos em que a variavel dependente ndo varia; desse modo, o analista nao teria como medir o
impacto de supostas varidveis causais sobre a varidvel dependente simplesmente porque nao
se verifica variagdo. Isso se resolve, contudo, se o que se procura saber nao ¢ o impacto linear
de uma varidvel sobre outra, mas a presenca/auséncia de condigcdes necessarias e/ou
suficientes para a producdo do fenomeno (LANDMANN, 2008 apud PERISSINOTTO,
2013); nesses casos, selecionar a partir da variavel dependente mostra-se adequado.

Outra critica essencial aos métodos comparativos aponta que 0s seus pressupostos
deterministicos nao se aplicam aos fendmenos sociais. O problema se deveria ao fato de esses

métodos utilizarem pressupostos deterministicos invalidos para entender um mundo social
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governado por leis probabilisticas. Pressupostos deterministicos podem levar a se tomar como
causas certas aquelas que sdo apenas provaveis ou a se descartar causas provaveis porque nao
parecem certas (BORGES, 2007 apud PERISSINOTTO, 2013). Ou seja, tais métodos podem
equivocadamente eliminar de seu modelo fatores causais probabilisticos, pois um modelo
deterministico exclui qualquer causa que ndo esteja presente em todos os casos. Alguns
pesquisadores contemporaneos defendem que as exigéncias colocadas por tais pressupostos
podem e devem ser atenuadas para que o uso de tais procedimentos produza resultados
frutiferos nas ciéncias sociais (por exemplo, Hall, 2008). Nao ¢ necessaria uma adesdo
completa aos pressupostos deterministicos originalmente presentes na sistematiza¢do de
Stuart Mill, sendo possivel a busca por “causas adequadas provaveis” (PERISSINOTTO,
2013).

Por fim, uma limitacdo que frequentemente ¢ associada ao método comparativo se
refere a relagdo entre muitas variaveis e amostra pequena de casos, que restringe o seu poder
explicativo e de generalizagdo. Esse problema impossibilitaria a formulagdo de inferéncias
causais seguras e, consequentemente, a producao de ganhos tedricos por meio de
generalizagdes.

Apesar de suscitarem criticas relevantes, os métodos comparativos também tém
vantagens importantes apontadas pela literatura. Os estudos aprofundados de poucos casos
podem contribuir para testar teorias, confirmado-as, refutando-as ou reformulando-as e quanto
mais detalhado for o teste propiciado pelo caso, mais robustas sdo as conclusdes produzidas
pelo estudo. Além disso, a comparagdo entre um pequeno “n” permite andlises em
profundidade em que configuragdes e combinagdes de fatores podem ser privilegiadas nas
explicagdes. Ou seja, as particularidades de cada contexto em que a politica publica ¢ adotada
podem ser tratadas, permitindo que sejam compreendidos como um todo e nao divididos
como variaveis isoladas (THEODOULOU, 2002; CARAMANI, 2013). O foco ¢ nas
constelacdes complexas que os fatores constroem conjuntamente e ndo no impacto de cada
fator isolado. Assim, estudos de casos podem testar teorias, gerar novas hipdteses, produzir
descricdes contextuais que contribuem para a identificagdo de novos “tipos” e,
consequentemente, para a producdo de classificacdes mais refinadas, o que ¢ fundamental
para qualquer ciéncia (LANDMANN, 2008 apud PERISSINOTTO, 2013).

Além das possibilidades de compreensdo mais aprofundada dos fenomenos estudados,
a comparagao historica permite ir além da simples constatagdo da existéncia de correlagdo

entre variaveis. Perissinotto (2013) defende que o conhecimento da historia seria, por
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definicdo, o conhecimento do processo, do modo e da sequéncia em que os fatos ocorrem.
Assim, os métodos historico-comparativos, ao se voltar para o mapeamento de processos,
permitiriam revelar a cadeia causal que preenche o ‘“espaco vazio” entre as varidveis
independentes e as variaveis dependentes.

Para os fins desta pesquisa, os métodos comparativos e os métodos de mapeamento de
processos (voltados para revelar a cadeia causal de fenomenos estudados) sdo tratados como
métodos qualitativos distintos, que serdo associados em um desenho de métodos mistos para a
melhor compreensao e explicagdo dos fendmenos estudados. A seguir, o mapeamento de

processos ¢ tratado em maiores detalhes.

3.2.2 Métodos de mapeamento de processos

Perissinoto (2013) aponta que a recuperagdo histérica de um processo permite realizar
uma analise sistemadtica de processos, ou seja, um rastreamento do processo que vai de uma
variavel causal até o seu efeito. Nao se trata, portanto, de simplesmente se “contar historia”. A
narrativa sé reconstroi efetivamente a “cadeia causal” se for feita em termos de identificagao e
encadeamento de causas adequadas, recuperando aqueles fatos cuja presenca for fundamental
para a producdo do fenomeno que se pretende explicar.

Os métodos de mapeamento ou rastreamento de processos sdo ferramentas para
estudar mecanismos causais em desenhos de pesquisa de caso Unico ou de poucos casos. A
esséncia desses métodos envolve o propdsito de ir além da mera identificacdo de correlagdes
entre variaveis independentes (Xs) e resultados (Ys). Segundo George e Bennett (2005, apud
BORGES, 2007, p.18), essa técnica envolve o procedimento de identificagdo dos processos
causais intervenientes entre uma variavel dependente e uma ou mais variaveis independentes.
Trata-se de uma técnica para analise e identificacdo de mecanismos causais, de modo a
transformar uma narrativa historica, de carater descritivo, em uma explica¢do causal analitica
de maior ou menor escopo de generalizagao.

O foco do mapeamento de processos ¢ a compreensdo mecanica da causalidade, na
influéncia dindmica, interativa das causas sobre os resultados e, em particular, em como as
forgas causais sdo transmitidas através uma série de partes interligadas de um mecanismo

causal ao contribuir para produzir um resultado (BEACH e PADERSEN, 2013).
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3.2.2.1 Mecanismos causais: 0 que sao?

Beach e Padersen (2013) apresentam algumas das definicdes mais relevantes de
mecanismo causal. Um mecanismo causal pode ser definido como “um complexo sistema que
produz um resultado pela interagdo de um niimero de partes” (GLENNAN, 1996 p. 52 apud
BEACH e PEDERSEN, 2013, p. 1). Bennett (2008) define mecanismos causais como
"processos por meio dos quais agentes com capacidade causal operam em contextos
especificos para transferir energia, informagao ou questdes para outras entidades” (BENNET,
2008 apud BEACH e PEDERSEN, 2013: 25). Outra definicdo aponta um mecanismo causal

como:

um agente ou entidade que tem a capacidade de alterar seu ambiente porque possui
uma propriedade invariante que, em contextos especificos, transmite uma forga
fisica ou informagdo que influencia o comportamento de outros agentes ou entidades
(WALDNER, 2012 apud BEACH ¢ PEDERSEN, 2013: 25).

A causalidade ¢, portanto, compreendida em termos mais complexos como o
mecanismo causal que liga X a Y, podendo ser retratada como X — mecanismo — Y. A
defini¢ao de Bunge (1997 apud BEACH e PEDERSEN, 2013: 29) descreve um mecanismo
causal como “um processo em um sistema concreto, que seja capaz de causar ou impedir
alguma mudanca no sistema como um todo ou em algum dos seus subsistemas”.

Outra definicdo interessante ¢ a de um mecanismo como um conjunto de partes
interagindo - uma montagem de elementos que produzem um efeito ndo inerente em qualquer
um deles (HERNES 1998 p. 78 apud BEACH e PEDERSEN, 2013, p. 29). A ideia de
mecanismos, portanto, ligando uma causa e resultado remete a analogia da maquina. Cada
parte do mecanismo tedrico pode ser pensada como uma roda dentada que transmite a energia
causal dinamica do mecanismo para a proxima roda dentada, contribuindo finalmente para a
producdo do resultado Y. Essa analogia da maquina, contudo, ¢ utilizada apenas como um
auxilio heuristico para a conceituagdo e operacionalizagdo de um determinado mecanismo
causal. Nao significa que todos os mecanismos causais sociais se assemelhem a maquinas.

De fato, muitos mecanismos causais sociais sao mais dinamicos (BUNGE 1997;
PIERSON 2004) e nao sdo necessariamente correias de transmissao neutras. Um pequeno
gatilho pode ter um efeito desproporcional, a medida que as forcas sao amplificadas através
de um mecanismo causal. Uma causa forte também pode ter seu efeito silenciado através de

um mecanismo causal. Além disso, a transmissdo de forgas causais pode ser ndo linear através
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de um mecanismo, ou o funcionamento dos mecanismos pode resultar na alteragdo das forcas
causais em outra dire¢do. Isso implica que os mecanismos causais podem ter efeitos que nao
podem ser meramente reduzidos ao efeito de X, tornando vital estudar mecanismos causais
em conjunto com causas em vez de causas isoladamente (BEACH e PEDERSEN, 2013).

A investigacdo de mecanismos causais permite dar um passo adiante no estudo de
relacdes causais, permitindo identificar os fatores intermedidrios localizados entre uma causa
estrutural e seu efeito pretendido. O rastreamento de processos, por sua vez, seria o0 Unico
método que permite o estudo de mecanismos causais. Os métodos de mapeamento de
processos permitem que o pesquisador faca fortes inferéncias sobre o processo causal a partir
do qual os resultados sdo produzidos, intensificando o grau de confianca sobre a validade de
um mecanismo causal teorico. Quando aplicado a situagdes apropriadas, pode possibilitar a
realizagdo de fortes inferéncias causais sobre mecanismos causais baseados em estudos de
caso em profundidade que indiscutivelmente ndo seriam possiveis com outros métodos de
ciéncias sociais (BEACH e PEDERSEN, 2013).

Para Borges (2007):

a grande for¢a do mapeamento de processo se encontra, precisamente, na
possibilidade de produzir testes rigorosos de hipoteses, ndo apenas através da
identificacdo de uma correlacdo entre as variaveis, mas também dos mecanismos
causais esperados em funcao dos pressupostos da teoria (BORGES, 2007, p. 20).

3.2.2.2 Variantes do mapeamento de processos

Alguns estudiosos tratam o mapeamento de processos como um método Unico, que
inclui narrativas detalhadas e estudos de caso, geralmente definido como uma ferramenta
dedutiva para testar se mecanismos causais estdo presentes e se funcionam conforme a teoria.
A preocupacao central desse método seria com sequéncias € mecanismos no desdobramento
dos processos causais hipotéticos. (GEORGE e BENNETT, 2005; GERRING, 2007 apud
BEACH e PEDERSEN, 2013).

Apesar do estado da arte sobre mapeamento de processos tratd-lo como método Unico,
Beach e Pedersen (2013) propdem a diferenciacdo do método de acordo com trés diferentes
situagdes e propodsitos de pesquisa dentro das ciéncias sociais. Sdo elas: (1) o teste de teoria
para verificar se um mecanismo causal estd presente em um caso; (2) a construgdo teorica

sobre um mecanismo causal; e (3) a elaboragdo de uma explicagcdo de um resultado particular.
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Ha, portanto uma clara bifurcacdo entre o mapeamento centrado na teoria € o
mapeamento centrado no caso, refletindo uma escolha entre construir e testar mecanismos
causais que podem ser generalizados entre um contexto limitado de casos e focar na
explicacao de resultados particulares por meio do uso de explicagdes sobre mecanismos para
abordar aspectos importantes do caso especifico. Essas diferencas resultam em implica¢des
metodoldgicas importantes para o desenho de pesquisa. Os trés tipos diferenciam-se em varias
dimensdes, inclusive se elas sdo tedricas ou centradas em casos, os tipos de inferéncias que
sao feitas, como eles entendem os mecanismos causais, € se € como eles podem ser associados
a projetos de métodos mistos.

A primeira variante do mapeamento de processos, voltado para teste de teoria, deduz
uma teoria da literatura existente e entdo busca provar se a evidéncia mostra que parte de um
mecanismo causal hipotético estd presente em um caso especifico, permitindo inferéncias
dentro do caso sobre se 0 mecanismo funcionou como esperado e se 0 mecanismo como um
todo estava presente. O pesquisador seleciona um Unico caso em que varidveis X ¢ Y estdo
presentes e avalia se a evidéncia mostra que o mecanismo causal hipotético que liga X ¢ Y
estava presente e se funcionou como esperado. A ambicdo ¢ ir além das correlacdes e
associagdes entre X e Y, abrindo a chamada caixa preta de causalidade para estudar mais
diretamente o mecanismo causal pelo qual X contribui para produzir Y. Nenhum argumento
pode ser construido, no entanto, sobre se o mecanismo foi a Unica causa do resultado.

Esse tipo de mapeamento de processo busca testar se existem hipoteses de
mecanismos causais entre X ¢ Y. As estratégias desse tipo de rastreamento do processo sao
usadas em duas situagdes. Primeiro, o teste tedrico ¢ usado quando ha conjecturas tedricas
bem desenvolvidas, mas ndo ha certeza se eles tém suporte empirico. Em segundo lugar, e
mais comum, ¢ quando os testes tedricos sdo realizados apos uma associagdo regular entre X e
Y ter sido encontrada com outros métodos (geralmente estudos de /arge n). Aqui, a ambigdo
analitica ¢ testar se hd uma evidéncia de que um mecanismo causal liga X e Y, indo além de
correlacdes que foram encontradas usando métodos de large n. Assim, 0s casos tipicos que
podem ser selecionados para esses testes teoricos sao aqueles onde X e Y estdo presentes
(pelo menos hipoteticamente), em conjunto com as condi¢des que permitem que 0 mecanismo
teorizado opere.

O segundo tipo de mapeamento de processo orienta-se para a constru¢do de teoria.
Procura construir uma explicagdo teorica generalizdvel a partir de evidéncias empiricas,

inferindo que um mecanismo causal mais geral existe a partir dos fatos de um caso particular.
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Ou seja, envolve a construcdo de uma teoria sobre um mecanismo causal entre X e Y que
pode ser generalizado para uma populacdo de um determinado fendmeno, a partir de uma
situagdo desconhecida em relacdo ao mecanismo. Dada a sua ambigdo teorica, apenas partes
sistematicas que sao teorizadas para terem efeitos causais em toda a populacdo de casos estao
incluidos no mecanismo tedrico.

Nessa variante de mapeamento de processos, o numero necessario de casos tipicos
para permitir inferir com um razoavel grau de confianca que o mecanismo existe em uma
populagdao de casos dependem: (1) da capacidade do caso para atualizar a confianca na
presenga ou auséncia de um mecanismo; e (2) dos pressupostos sobre a complexidade causal e
a especificidade contextual dos mecanismos.

Em estudos de small n baseados tanto em métodos comparativos quanto em
rastreamento de processos, presume-se que as relagdes causais sdo bastante complexas, com
varios caminhos possiveis para o mesmo resultado. Isso, entdo, limita severamente a
capacidade de se fazer inferéncias entre casos baseadas em um tnico caso tipico, pois ndo se
pode inferir que ao se encontrar um mecanismo causal entre X ¢ Y, 0 mesmo mecanismo
operaria em outros casos comparaveis. Pode haver multiplos mecanismos que contribuem
para produzir o mesmo resultado. Nesta situacdo, seriam necessarios testes multiplos de casos
tipicos antes de se fazer inferéncias entre diferentes casos.

Nesse tipo de mapeamento de processo, as estratégias de selecdo de casos dependem
se 0 proposito € (1) descobrir um mecanismo entre X ¢ Y ou (2) se estamos tentando construir
uma teoria quando sabemos o resultado, mas nao temos certeza sobre o (s) mecanismo (s) que
o fez acontecer.

Portanto, um estudo voltado para a constru¢do de teoria ndo procura fazer inferéncias
cruzadas por si s0, mas, em vez disso, procura unicamente construir um mecanismo causal
hipotético plausivel baseado na indugdo a partir de evidéncias empiricas. Contudo, o
rastreamento do processo de constru¢cdo de teoria ndo constréi uma teoria em funcdo dela
propria. Essa variante costuma estar associada implicita ou explicitamente a um projeto de
pesquisa mais amplo, em que o mecanismo hipotético recém-construido pode ser
posteriormente testado usando tanto o mapeamento de processos de teste de teoria ou outros
métodos para detectar se estd presente em outros casos. Isto significa que tanto a variante de
construgdo teodrica quanto a de teste de teoria enfrentam os mesmos problemas com respeito a
teorias causais versus mecanismos € quanto a compreensao de causalidade considerada em

diferentes teorias. Ou seja, ha limites claros para a capacidade de se construir teorias sobre
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mecanismos causais usando o rastreamento de processo. Este pode, porém, ser entdo testado
usando outros métodos de pesquisa onde as teorias sdo formuladas de uma forma
probabilistica em projetos que conjuga métodos mistos.

Por fim, a terceira variante de mapeamento de processo se volta para a explicacao de
resultado, buscando esbogar minimamente uma explicagdo suficiente para um resultado
intrigante em um caso histérico especifico. Nesse tipo, que € o mais corriqueiro na pratica, o
objetivo ndo € construir ou testar teorias mais gerais sobre os mecanismos, mas produzir uma
explicacdo (minimamente) suficiente do resultado verificado. Tratar do resultado de um caso
geralmente requer uma combinagdo eclética de diferentes mecanismos, incluindo tanto partes
sistematicas como partes mais especificas dos casos. Este tipo de mapeamento de processo se
inclina mais fortemente para ser um estudo centrado em um caso em vez de se centrar em uma
teoria que pretenda se generalizar para uma populacao mais ampla.

Beach e Pedersen (2013) defendem que ndo se deve tracar uma linha muito forte entre
os dois ultimos tipos, voltados para explicagdo de resultados e construcdo da teoria. A
diferenca entre eles ¢ mais uma questdo de grau, em vez de uma diferenca em espécie, € 0s
estudos de casos baseados em mapeamento de processos para explicagdo de resultados
geralmente apresentam mecanismos sistematicos especificos que, em principio, podem ser
testados em uma populagdo maior de casos ou que podem atuar como blocos de construcao
para futuras tentativas de criar mecanismos causais generalizaveis para outros casos.

Para os autores, a bifurcacdo entre variantes centradas no caso e na teoria capta uma
divisdo ontologica e epistemoldgica central nas ciéncias sociais. Por um lado, as duas
primeiras vertentes, centradas na teoria, entendem que o mundo social pode ser dividido em
partes gerenciaveis que podem ser estudadas empiricamente (JACKSON, 2011 apud BEACH
e PEDERSEN, 2013). Os mecanismos causais nesses estudos sdo entendidos como fatores
sistematicos, que podem ser generalizados para outros casos. Sdo entendidos como caminhos
relativamente simples e parcimoniosos, pelos quais X contribui para produzir Y, mas ndo sao
teorizados como causas suficientes de Y.

Ja os métodos de rastreamento de processos centrados no caso, que inclui o terceiro
tipo de mapeamento de processo, operam com um sistema ontologico diferente.
Independentemente do caminho filosofico para esta posicao, os pesquisadores concordam que
o mundo social ¢ muito complexo, multifacetado e produz contextos extremamente
especificos. Essa complexidade torna dificil, se ndo impossivel, a producdo de conhecimento

generalizavel para muitos casos. Sob esse enfoque, as teorias sdo usadas de forma mais
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pragmatica; isto ¢, como instrumentos heuristicos que tenham utilidade analitica para fornecer
a melhor explicagdo possivel de um determinado fendémeno (PEIRCE, 1955 apud BEACH e
PEDERSEN, 2013). A ambicao, nesse caso, ¢ explicar resultados particulares e intrigantes; ou
seja, ndo ¢ provar que uma teoria € correta, mas sim provar que tem utilidade para fornecer a

melhor explicag¢do possivel (HUMPHREYS, 2010 apud BEACH e PEDERSEN, 2013).

3.2.2.3 Operacionalizando o mapeamento de processos

Os estudos baseados em rastreamento de processos tentam analisar se um mecanismo
causal tedrico existe em um caso individual, buscando fazer o que pode ser denominado de
inferéncias dentro do caso. Isso significa que evidéncias empiricas coletadas em um caso
particular sdo utilizadas para inferir que todas as partes de um mecanismo causal hipotético
estavam realmente presentes nesse caso. Os métodos de mapeamento de processo ndo podem
ser usados para fazer inferéncias cruzadas que envolvam a conclusdo com base em evidéncias
tiradas de uma amostra de casos compardveis que generalize a existéncia de uma relacao
causal entre uma populagdo de um determinado fenomeno teorico. Outras formas de
ferramentas inferenciais, como métodos comparativos, sdo necessarias para fazer inferéncias
cruzadas (BEACH e PEDERSEN, 2013: 69).

No mapeamento de processos, o tipo de material empirico coletado ¢ denominado
observagdes de processo causal (causal process observation - CPO). Os estudos baseados em
observagoes, segundo Collier, Brady e Seawright (2004), baseiam-se nas observacdes de
valores que variaveis independentes adquirem através do desdobramento de processos
politicos e sociais. A observagdo do processo causal (CPO) ¢ definida como "uma ideia ou
dado que forneca informacgdes sobre o contexto ou mecanismo e contribuem para um tipo
diferente de influéncia na inferéncia causal” (COLLIER, BRADY E SEAWRIGHT, 2004:
252). A CPO pode ser gerada isoladamente ou em conjunto com outras observagdes do
processo causal ou pode ser tirada de um conjunto maior de dados, mas nao necessariamente
esse material ¢ encontrado como parte de um conjunto maior e sistematizado de observagoes.
Essas observagoes oferecem ideias de mecanismos causais, que podem ser essenciais para a
avaliacdo da causalidade e podem se constituir em alternativas ou suplementos indispensaveis
para inferéncias causais baseadas em correlacdes. (COLLIER, BRADY E SEAWRIGHT,
2004; BEACH e PEDERSEN, 2013).
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O termo observagdo do processo causal combina as observagdes com evidéncias. As
observacdes sao dados em estado bruto e somente se tornam evidéncias depois de serem
avaliadas quanto a precisdo e interpretadas no contexto. No mapeamento de processos, esta
avaliacdo ¢ realizada usando conhecimento contextual de casos especificos; portanto,
podemos representar o processo de avaliagdo simbolicamente como o + k£ — ¢, onde o ¢ uma
observagdo, k£ ¢ um conhecimento especifico do caso, e e ¢ a evidéncia resultante produzida
pelo processo de avaliacao. Depois da avaliacdo, o material empirico pode ser denominado
evidéncia, que pode ser entdo utilizada para fazer inferéncias que confirmem ou nao a
presenga de um mecanismo causal hipotético.

Evidéncias no mapeamento de processos sdo incomparaveis, pois elas tomam muitas
formas diferentes dependendo do tipo de evidéncia que ¢ mais adequada para testar uma parte
hipotética especifica de um mecanismo causal. Dada a natureza muito especifica das
implicagdes observaveis do mecanismo nos diferentes casos, o que conta como evidéncia em
um caso ndo necessariamente ¢ evidéncia em outro. O que ¢ evidéncia improvavel em um
caso pode ser provavel em outro, tornando também observacdes nado comparaveis entre varios
casos. Conseqiientemente, os casos nao podem ser comparados diretamente, tornando
necessarias ferramentas inferenciais dentro de caso (within-case inferential tools).

Beach e Pedersen (2013) apresentam quatro diferentes tipos de evidéncia relevantes
para a analise baseada em mapeamento de processo: padrdo, sequéncia, rastreamento e relato.
A evidéncia do tipo padrdo esta relacionada com previsdes de padrdes estatisticos na
evidéncia. Um exemplo seriam testes de um mecanismo de discriminagdo racial em um caso
trabalhista, onde padrdes estatisticos de emprego seriam relevantes para testar partes do
mecanismo. A evidéncia do tipo sequéncia trata da cronologia temporal e espacial dos eventos
previstos por um mecanismo causal hipotético. Por exemplo, um teste de hipdtese poderia
envolver expectativas da cronologia de eventos em que se pode prever que, se 4 for valido,
deve-se ver que o evento b ocorreu apds o evento a. No entanto, se descobrimos que o evento
b ocorreu antes do evento a, o teste sugeriria que a nossa confianca na validade desta parte do
mecanismo deve ser reduzida. A evidéncia do tipo rastreamento aponta que a sua mera
existéncia fornece provas de que uma parte de um mecanismo hipotético existe. Por exemplo,
a existéncia de atas oficiais de uma reunido, se auténticos, fornecem fortes provas de que uma
reunido aconteceu. Por fim, a evidéncia do tipo relato lida com o conteido de material
empirico, como atas de reunides que detalham o que foi discutido ou uma apresentacao oral

que detalha o que ocorreu em uma reuniao.

54



Ao desenhar testes empiricos, ¢ preciso indicar claramente quais tipos de evidéncias
sdo esperadas para ver se uma parte hipotética de um mecanismo existe. A logica dos testes
empiricos no mapeamento de processo ¢ que, se esperamos que X cause Y, cada parte do
mecanismo entre X ¢ Y deve prever as manifestacdes empiricas que possam ser observadas
no material empirico. Detectar essas manifestacdes exige a formulagdo cuidadosa de
previsdes especificas a respeito de qual evidéncia deve ser esperada para ver se a parte
hipotética do mecanismo existe.

A diferenca fundamental entre a evidéncia prevista, tal como utilizada no processo de
rastreamento e em outros métodos de estudo de caso em profundidade, ¢ que no mapeamento
de processo, as previsdes devem ser formuladas de maneira a capturar tanto a entidade como a
atividade envolvida em cada parte de um mecanismo causal. Em outras palavras, testes
empiricos no mapeamento de processo devem ser desenhados de maneira que capture indicios
da transmissdo de forcas causais através do mecanismo causal teorizado.

Beach e Pedersen (2013) argumentam que estudos de casos baseados em mapeamento
de processos geralmente nao podem ser apresentados em formato narrativo, ao contrario do
que ¢ defendido por outros autores (RUBACH, 2010, PERISSINOTTO, 2013). Enquanto
evidéncias na forma de eventos ou sequéncias temporais podem ser relevantes para testar a
presenga de uma parte de um mecanismo causal, dependendo do tipo de implicacdes
observaveis que sdo previstas, outros tipos de evidéncias como evidéncia de padrdes (ex: o
numero de documentos produzido por diferentes agéncias) podem ser relevantes para testar
outras partes do mecanismo. Portanto, Beach e Pedersen (2013) defendem que os estudos de
caso de mapeamento de processos em geral devem ser apresentados como um teste passo a

passo de cada parte do mecanismo causal.

3.2.3 Pesquisa de métodos mistos: associacio de métodos comparativos e de

mapeamento de processos

Os métodos comparativos e os métodos de mapeamento de processos constituem-se
ambos em abordagens metodoldgicas qualitativas e tipicamente orientadas para estudos mais
profundos de poucos casos. Como apontado nas seg¢des anteriores, os estudos de poucos
casos, em geral, presumem que as relagdes causais sdo bastante complexas, com varios
caminhos possiveis para o mesmo resultado. Por isso, sdo necessarias estratégias de pesquisa

que permitam que as particularidades de cada contexto sejam tratadas e compreendidas como
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um todo e ndo divididas em fatores isolados. Desse modo, contribuem para testar teorias,
gerar novas hipodteses e produzir descricdes contextuais e classificagdes mais refinadas.

Apesar de possuirem pontos em comum, os métodos comparativos ¢ de mapeamento
de processos constituem-se em técnicas distintas. Nesta pesquisa, a intencao ¢ lancar mao dos
dois métodos combinados, utilizando-os de forma complementar no desenho de pesquisa.
Esta se¢do ressalta as diferencas e complementaridades essenciais entre os métodos utilizados
e apresenta a forma na qual serdo conjugados.

Como apontado anteriormente, os métodos de mapeamento de processos sao
ferramentas para estudar mecanismos causais em desenhos de pesquisa de caso Unico ou de
poucos casos, pois procuram fazer inferéncias dentro do caso sobre a presenca ou auséncia de
mecanismos causais. A ambi¢do desse método ¢ a compreensao da causalidade, em como as
forgas causais sao transmitidas através de uma série de partes interligadas de um mecanismo
causal ao contribuir para produzir um resultado, ou seja, nas sequéncias € mecanismos ao
longo do desdobramento dos fendmenos e processos (GEORGE e BENNETT, 2005; BEACH
e PADERSEN, 2013). Segundo Beach e Pedersen (2013), somente o rastreamento de
processos permite o estudo de mecanismos causais e a elaboragdo de fortes inferéncias sobre
o processo causal a partir do qual os resultados sdo produzidos.

No entanto, os métodos de mapeamento de processo ndo podem ser usados para fazer
inferéncias cruzadas ou para generalizar uma relagcdo causal entre uma populacdo de um
determinado fenomeno tedrico. Para fazer inferéncias cruzadas, outras formas de ferramentas
inferenciais, como métodos comparativos, sao necessarias (BEACH e PEDERSEN, 2013).

Os métodos comparativos, por sua vez, t€m justamente a intencdo de realizar
inferéncias cruzadas sobre relagdes causais, permitindo a investigacdo sistemadtica das
relagdes hipotéticas entre variaveis. Na pesquisa comparada, uma relagdo tedrica ¢ formulada
para examinar as diferencas e similaridades entre os casos considerados, de modo a permitir
estabelecer se a relacdo existe ou ndo e se pode ou ndo ser qualificada como causal (KEMAN,
2013).

A légica que guia os métodos comparativos ¢ a de eliminagdo, ou seja, volta-se para a
busca e/ou a eliminacao de condigdes necessarias e/ou suficientes que produzem um
determinado resultado. Diferentemente dos métodos de mapeamento de processos, essa logica
comparativista de eliminagdo ndo oferece qualquer poder inferencial para determinar se uma
parte de um mecanismo estd presente em um estudo de caso particular. Além disso, mesmo

que fosse possivel encontrar dois casos totalmente comparaveis, ao se testar se as partes
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teorizadas de um mecanismo estdo presentes em ambos, os tipos de evidéncias que seriam
utilizados para cada parte seriam incomparaveis. O que conta como forte evidéncia em um
caso pode diferir substancialmente em outro caso. Portanto, os métodos comparativos nao
oferecem ferramentas para avaliar o peso inferencial de diferentes evidéncias de mapeamento
de processos em casos particulares.

Deve-se ter em conta, portanto, que a principal diferenga entre os dois métodos se
refere ao tipo de inferéncias que podem ser feitas. Estudos de caso comparativos, por
defini¢do, lidam com inferéncias cruzadas com base em uma comparacao controlada de casos,
enquanto estudos de rastreamento de processos apontam para inferéncias dentro do caso sobre
se um mecanismo causal estd presente em um caso particular. Portanto, exatamente por
envolverem diferentes ambicdes inferenciais e diferentes 1dgicas, os métodos comparativos e
de mapeamento de processos resultam em metodologias distintas que podem ser utilizadas de
forma complementar.

Esta ¢ a intencdo da presente pesquisa: utilizar complementarmente os métodos de
mapeamento de processos € métodos comparativos para comparar € explicar o processo de
adogdo, formulacdo e agendamento de um conjunto de iniciativas governamentais
semelhantes, verificando se houve um padrdo de difusdo ou de transferéncia e quais os
mecanismos conduziram a esse resultado.

Tendo em vista os propdsitos da pesquisa, a variante de mapeamento de processos
mais adequada ¢ a voltada para a explicacao de resultado, que busca esbogar uma explicagao
suficiente para um resultado de um caso historico especifico. O estudo estd centrado em um
pequeno nimero de casos e ndo estd ancorado em uma teoria que pretenda se generalizar para
uma popula¢do mais ampla. Entretanto, os achados da pesquisa podem contribuir para uma
eventual construcdo tedrica sobre um mecanismo causal, que venha a ser generalizavel para
outros casos.

O desenho metodolégico escolhido busca, portanto, utilizar o mapeamento de
processos do tipo explicacdo de resultado para identificar os mecanismos causais presentes
em cada caso analisado. Na sequéncia, serao utilizados métodos comparativos para viabilizar
a comparagdo entre os casos analisados para, finalmente, produzir conclusdes com validade
suficiente a respeito dos fatores e varidveis sistematicas que levaram a adogdo das politicas
consideradas. Assim, os métodos serdo utilizados de forma associada para: 1) identificar os
mecanismos causais que resultaram na formulagdo e adog¢ao em cada caso, para o qual os

métodos de mapeamento de processos mostram-se adequados; 2) comparar os achados em
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cada caso, verificando suas similaridades e diferencas, para o qual os métodos comparativos
sdo os mais pertinentes; e, por fim, 3) analisar e concluir sobre o padrdo de espalhamento na
adocao dos casos estudados.

Para levar a pesquisa a cabo, serd coletado material empirico de diversos tipos e fontes
para que seja possivel a compreensdo do devido desdobramento dos processos envolvidos nos
casos analisados. O material a ser analisado se compde de observagdes do processo causal,
conforme descrito anteriormente, que sao ideias ou dados que fornecem informagdes sobre o
contexto ou mecanismo, contribuindo para a compreensao do mecanismo causal e para a
posterior elaboragdo da inferéncia causal ou correlagdo entre varidveis (COLLIER, BRADY E
SEAWRIGHT, 2004; BEACH e PEDERSEN, 2013).

As evidéncias consideradas sdo principalmente do tipo: sequéncia — que trata da
cronologia espacial dos eventos; rastreamento — que aponta provas da existéncia de um
mecanismo, como atas e documentos; e relato — que detalha o contetido de material empirico,
como atas, apresentacdes e depoimentos que descrevem como ocorreu um evento. Portanto, o
material empirico utilizado na pesquisa compde-se basicamente de: (a) textos e documentos
de fontes oficiais (decretos, portarias, atas, apresentacdes € outros), jornalisticas (artigos,
matérias e coberturas de eventos) e académicas (artigos, papers e trabalhos apresentados em
eventos cientificos); e (b) depoimentos e entrevistas estruturadas com atores envolvidos na
formulagdo das politicas e programas selecionados.

Para o levantamento de informagdes, foram entrevistados os lideres e membros das
equipes técnicas dos trés Ministérios envolvidos no periodo de agendamento e formulagdo das
iniciativas: Virgilio Almeida, Rafael Moreira, Jos¢é Henrique Dieguez, Marcos Vinicius de
Souza, Igor Nazareth, Maycon Stahelin, James Gorgen e Wanessa Oliveira. O roteiro da

entrevista encontra-se no Apéndice A.
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4 A TEORIA EVOLUCIONARIA E OS ECOSSISTEMAS DE STARTUPS: IDEIAS E
PREMISSAS DOS INCENTIVOS

Este capitulo apresenta a discussao tedrica sobre inovagao e o papel do Estado e das
politicas publicas na promog¢ao da inovagao nas sociedades contemporaneas. Sao tratadas as
principais ideias que orientam os debates e disputas politicas sobre o tema, sendo essenciais
para a compreensao do processo de tomada de decisdo nesse campo, que vieram a influenciar
os processos de formulagdo das iniciativas de incentivo a startups analisadas nesta pesquisa.

Na primeira parte, o papel do Estado ¢ abordado a partir da teoria econdmica
evolucionaria, corrente inaugurada por Joseph Schumpeter, um dos pioneiros a focar a
inovacdo como uma variavel essencial para o desenvolvimento econdomico. Em seguida, sdo
apresentados os desdobramentos dessa teoria, o conceito-chave de sistema de inovagao e as
politicas publicas decorrentes dessa abordagem. Posteriormente, apresenta-se a discussao
mais recente, cujo principal expoente ¢ Mazzucato (2014), sobre o papel ativo e central do
Estado na politica de inovagdo e nas grandes revolugdes tecnoldgicas recentes, indicando que,
para incentivar a inovacao, o Estado precisa atuar segundo uma logica inteligente e inovadora.

Na segunda parte do capitulo, ¢ apresentada a influéncia dessas teorias sobre a
constituicdo dos ecossistemas de empreendedorismo e de startups e seus incentivos,
discorrendo-se sobre as suas principais dimensdes, incluindo os conceitos de habitats de
inovagado, bastante frequente nas iniciativas de estimulo aos ecossistemas.

A discussao teorica apresentada no capitulo auxilia a compreensdo do setor no qual as
iniciativas analisadas se inserem, apontando as premissas e ideias essenciais nas quais OS

formuladores se basearam para formularem os programas.

4.1 FUNDAMENTOS DA INOVACAO E O PAPEL DO ESTADO NO SEU FOMENTO

A discussdo teodrica sobre inovacdo tem Joseph Schumpeter como um de seus
fundadores, que aponta a inovacdo como uma variavel central na explicacdo do
desenvolvimento econdmico. Na obra The Theory of Economic Development, de 1911, o autor

estabelece os fundamentos da mudanga econdmica, que ele chamou de novas combinagdes: a
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introdu¢do de um novo bem; a aplicacdo de um novo método de produgdo; a abertura de um
novo mercado; a descoberta de uma nova fonte de matéria-prima; o estabelecimento de uma
nova forma de organizacdo da industria. Com base nesses elementos, Schumpeter vai apontar
para a caracteristica disruptiva do desenvolvimento capitalista, alternando periodos de
expansdo da producdo secundados por fases de depressdo. Para ele, o que define esse
movimento sdo as novidades de carater radical que alteram a trajetéria do movimento,
gerando rupturas e descontinuidades no processo de crescimento econdmico. Sao essas
tecnologias superiores em relacdo aquelas em uso que promovem o desenvolvimento
econdomico. Além disso, Schumpeter acrescenta a sua teoria uma categoria especial de pessoas
a quem atribui a origem das inovagdes. Trata-se do entrepreuneur, o empresario inovador,
pessoa dotada de energia, inteligéncia, visdo e iniciativa, responsavel por langar “novas
combinagdes” na economia (COSTA, 2016).

Embora tenha formulado uma base conceitual importante, Schumpeter ndo deixou um
corpo tedrico estruturado e bem desenvolvido sobre a geragcdo e a difusdo de inovagdes para
fundamentar a mudanga economica. Cassiolato e Lastres (2005) destacam que apenas a partir
do final dos anos 60, por meio de diversos estudos empiricos, houve um avanco da
compreensdo sobre o processo inovativo. Até entdo, a inovagao era vista COmo um processo
linear, ocorrendo em estagios sucessivos e independentes de pesquisa basica, pesquisa
aplicada, desenvolvimento, producao e difusao.

Costa (2016) aponta que, a partir da década de 1970, os chamados economistas
evolucionarios ou neoschumpeterianos buscaram dar continuidade a linha iniciada por
Schumpeter, atribuindo ao progresso técnico uma posicdo central na andlise sobre os
elementos determinantes do crescimento e desenvolvimento econdmico. Essa corrente
compartilha a concepcdo de que a economia capitalista movimenta-se em desequilibrio,
alternando periodos de expansdo e de depressdo da atividade econdmica; e concorda com a
distincdo entre inovagdes radicais e incrementais. No entanto, buscam desenvolver novas
categorias analiticas, incluindo, por exemplo, o conceito-chave de “sistemas nacionais de
inovagao” (COSTA, 2016).

Conforme Mazzucato (2014), a literatura dos sistemas de inovagao, que tem entre seus
pioneiros Freeman (1995), Lundvall (1992) e Nelson (1993), ¢ especialmente relevante. Para
esses tedricos, embora os conhecimentos que geram a inova¢do possam provir tanto do

ambiente interno da empresa — por exemplo, através de seu departamento de P&D — quanto
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do ambiente externo — academia, laboratorios de pesquisa e outras instituicdes — a empresa € a
unidade que, em geral, introduz as inovagdes na economia.

Outro ponto importante do processo inovativo, segundo a teoria evoluciondria, refere-
se ao seu carater coletivo, com agentes apresentando diferentes capacitagdes, sendo resultado
de um processo cumulativo de conhecimento, path-dependent, localizado, sujeito também ao
ambiente institucional e do mercado em que ocorre (LUNDVALL e BORRAS, 2006 apud
COSTA, 2016). A inovagao tem caracteristica ubiqua, o que requer a interagao entre distintos
agentes, e resulta de um processo sistémico de aprendizagem, e ndo de forma unidirecional ou
linear.

O conceito de sistema nacional de inovagdo ¢ essencial para tratar essa caracteristica
do processo de inovacao. Pode ser entendido como um ambiente holistico onde se encontram
ndo s6 a estrutura produtiva € um conjunto de instituicdes que fazem parte do sistema de
ciéncia e tecnologia, mas também outros fatores de natureza social e institucional (PEREZ,
1991; FREEMAN, 1994 apud COSTA, 2016). O sistema nacional de inova¢ao seria, porém,
muito mais do que uma rede de instituigdes de apoio a P&D; envolve redes de relagdes
interfirmas e especialmente elos produtor-usuario de todos os tipos, assim como sistemas de
incentivos e apropriabilidade, relacdes de trabalho e um amplo leque de instituicdes e
politicas governamentais (FREEMAN, 1994 apud COSTA, 2016). A énfase ndo recai sobre o
estoque de P&D, mas sobre a circulagdo do conhecimento e em sua difusdo por toda a
economia (MAZZUCATO, 2014).

A teoria evoluciondria promove, portanto, uma revisao ¢ ampliagdo do conceito de
inovagdo, que passa a ser vista como um processo de aprendizado ndo-linear, cumulativo,
especifico da localidade e conformado institucionalmente. A partir da década de 90, o foco
em conhecimento, aprendizado e interatividade deu sustentacdo a ideia de sistemas de

inovacao, definido como:

um conjunto de instituigdes distintas que contribuem para o desenvolvimento da
capacidade de inovagdo e aprendizado de um pais, regido, setor ou localidade - e
também o afetam. Constituem-se de elementos e relagdes que interagem na
produgdo, difusdo e uso do conhecimento (CASSIOLATO E LASTRES, 2005).

A ideia central da abordagem sistémica de inovagdo, conforme Cassiolato e Lastres
(2005), € que o desempenho em inovagdo depende nao apenas do desempenho de empresas e
organizagdes, mas também de como elas interagem entre si € com varios outros atores, €

como as instituigdes afetam o desenvolvimento dos sistemas. Isto €, a inovac¢do consiste em
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um fendmeno sist€émico e interativo, caracterizado por diferentes tipos de cooperagdo, sendo
geralmente produzida e sustentada pelas relagdes entre empresas e organizagdes.

Bekkers et al (2011) chamam a atencdo para o termo millieux of innovation, ou
ambiente de inovagdo, que reflete um dado estado de conhecimento, um ambiente
institucional e industrial particular, com certa disponibilidade de habilidades para determinar
e resolver problemas, uma mentalidade economica para tornar certas aplicagdes eficientes em
termos de custos e uma rede de produtores e usuarios que podem comunicar suas experiéncias
cumulativamente. A habilidade e disposicao dos atores relevantes em cooperar, se conectar €
compartilhar ideias, conhecimento, experiéncia e informacdo além das fronteiras
organizacionais tradicionais, assim como intercambiar recursos vitais, ¢ essencial para o
ambiente de inovacgao.

Essa abordagem mais recente, disseminada no Manual de Oslo (OCDE, 2005), coloca
énfase na interacdo das instituigdes, observando processos interativos, tanto na criagdo do
conhecimento, como em sua difusdo e aplicacdo. Sob esse enfoque, a inovagdo em si
pressupde um ambiente institucional em que empresas, organizagdes ndo governamentais €
governos sao capazes de aprender, desenvolver e compartilhar conhecimentos, que sao

também livres para circular (BEKKERS et al, 2011, p. 3).

4.1.1 Sistemas de inovacao e politicas publicas

A teoria evolucionaria e o seu conceito de sistemas de inovagdo em particular trazem
para o centro do debate o papel da politica publica para a inovacdo, abrindo novas
possibilidades para a acdo governamental. De acordo com Costa (2016), a politica publica
para a inovagao ¢, de modo geral, estabelecida no ambito da politica industrial, que contempla
uma ampla area de atuagdo, indo desde a politica cientifica, tecnologica e de inovagdo, a
ampliacdo da capacidade de producdo de setores industriais, aos estimulos a estruturagao de
novos setores produtivos, passando pela politica de concorréncia, a politica de comércio
exterior e a politica de desenvolvimento regional.

Costa (2016) sustenta que a abordagem neoclassica, apesar de nao ter uma teoria
consistente da inovagdo, exerce uma influéncia nessa area, particularmente no que se refere a
politica publica para o tema. A teoria rejeita um papel ativo do Estado na economia,
defendendo sua presenga somente nas situacdes em que o mercado falha em coordenar a

atividade econdmica. A partir desses supostos, essa linha tedrica compreende a inovagdo, a
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qual ¢ interpretada como possuindo caracteristicas de bem publico, como no enfoque mais
tradicional, ou ndo rival e parcialmente excludente.

A corrente evolucionaria, por sua vez, demonstra que o conceito de ‘“falhas de
mercado” mostra-se inadequado para orientar a politica publica para inova¢ao, considerando
que elas sdo fruto do proprio mecanismo de funcionamento dos mercados e ndo de suas
“imperfei¢des”. Os avancos tedricos decorrentes dessa corrente de pensamento econdmico
abriram novas perspectivas para as acoes do governo, que passa a tratar a inovagao como fator
importante na promocao do progresso social. Sob esse enfoque, a inova¢ao nao apresenta
apenas caradter técnico, mas possui também determinantes econdmicos e politico-
institucionais, e como tal, requer politicas publicas que considerem essas especificidades.

Segundo Costa (2016), a politica publica na area da inovagdo, na perspectiva
evolucionaria, estd preocupada com a geracdo de conhecimentos € a sua aplicagdo no
desenvolvimento de novas tecnologias, aumentando a variedade de produtos, de processos
produtivos e de formas organizacionais que sejam superiores aquelas ja estabelecidas. As
acdes governamentais se voltam para promover o aprendizado nas suas diferentes formas, de
modo a criar novidades e sua difusao na economia. Esse aprendizado, além dos esforgos feitos
individualmente, resulta de absor¢do de conhecimentos produzidos por outras instituigdes,
como universidades, laboratorios publicos, consultorias independentes, bem como com
fornecedores de bens e servigos e com clientes, mediante um processo social e interativo.
Desse modo, o conceito de sistema de inovagdo mostra-se mais abrangente na explicagdo do
processo inovativo e, consideravelmente, mais promissor como guia para a politica publica do
que aquele de falhas de mercado.

Sob esse enfoque, a politica para inovagdo deve promover a criacdo de novidades no
mercado, incentivando a inovagdo por empresas ja estabelecidas ou por novos entrantes, de
modo a contestar as praticas e produtos vigentes. Assim, a concorréncia deve ser vista em seu
sentido proprio de disputa, ou seja, em seu aspecto dinamico e ndo como estado, ou estrutura,
através apenas do nimero de empresas existentes no mercado ou de indices de concentragao.

Em resumo, atualmente, por influéncia da corrente evolucionaria, a inovagao ¢
compreendida a partir de caracteristicas sistémicas, resultado de distintas fontes na producao
de conhecimento. A interacdo entre essas diferentes origens ¢ que da base para o processo
inovativo e o conceito essencial desse processo € o de sistema de inovacdo. O papel do Estado
para essa perspectiva tedrica ¢ fortalecer esse sistema, de modo a promover a criagdo de

variedade, seja com agdes que permitam que os agentes adaptem-se as mudangas, seja
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estimulando os esfor¢os em direcdo a novas fronteiras tecnologicas. Portanto, o foco da
politica publica para inovacdo ndo deve ser o alcance da eficiéncia em si, no sentido de algum
Otimo econdmico, mas sim a geracao e a difusdo de variedade no sistema de inovagdo

(COSTA, 2016).

4.1.2 Inovar para inovar: o Estado empreendedor

Enquanto a teoria evoluciondria defende uma atuagdo mais coordenada do governo
para promover a inovagao e, em consequéncia, o desenvolvimento econdmico, uma
abordagem mais recente, defendida por Mazzucato (2014), vai defender uma atuagdo ainda
mais ativa e central do Estado na formulagdo de politicas publicas para a inovagao.

Ao tratar da teoria neocléssica, Mazzucato (2014) defende que a ideia de que o Estado
s0 deve intervir nos casos em que o mercado falha baseia-se em uma visao distorcida de seu
papel na economia. A visdo negativa do Estado ¢ difundida na sociedade a partir de um
discurso em que o Estado ¢ apresentado como uma forga paralisante, ineficiente, pesado e
incapaz de gerar dinamismo econdmico, enquanto a iniciativa privada sdo atribuidas somente
as propriedades positivas e necessarias para promover a inovagao e o bem-estar da sociedade.
Porém, ao investigar a histéria das principais inovagdes que revolucionaram a vida em
sociedade, a autora enfatiza a presenca ativa, visiondria e corajosa do Estado no cerne desses
empreendimentos, 0s quais ndo teriam sido possiveis se dependessem apenas da iniciativa
privada. Por isso, ¢ essencial que os governos revejam seus papeis € busquem atuar como
catalisadores, capazes de criar e “moldar” mercados por meio de parcerias publico-privadas
dindmicas.

A autora defende uma atuacao e visdo do Estado diferente da imagem que se construiu
dele nas ultimas décadas, distinguindo suas a¢des também das politicas de base evoluciondria.
Mesmo nesse caso, o Estado também esta principalmente corrigindo falhas, mas “falhas do
sistema” e ndo do mercado. O que tem sido ignorado até mesmo na abordagem de “sistemas
de inovacdo”, ¢ o papel exato que cada ator representa realisticamente no cendrio de risco
complexo. Muitos erros das atuais politicas de inovagao se devem a colocacao de atores na
parte errada desse cenario, tanto no tempo quanto no espago. Mazzucato (2014) aponta que ¢
necessaria uma compreensao mais completa da centralizagdo do setor publico em relacdo as
atividades ligadas aos investimentos de risco e evolugdo tecnoldgica radical, essenciais para a

promogdo do crescimento ¢ do desenvolvimento. O Estado estd por trds da maioria das
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revolugdes tecnoldgicas e longos periodos de crescimento e tem sido o protagonista do que se
costuma chamar de “economia do conhecimento”, uma economia impulsionada pela evolucao
tecnologica e pela produgao e difusdao do conhecimento.

Nesse cenario, a politica de inovagdo deve ser construida a partir das caracteristicas
chaves de como ocorre a inovacdo: o processo de inovacdo € i) incerto (os agentes
comprometidos com inovac¢do ndo podem calcular a probabilidade de sucesso ou fracasso de
forma antecipada, tendo de aceitar fracassos ocasionais e desvios do planejamento); ii)
cumulativo (os agentes precisam ser pacientes e agir estrategicamente para acumular
conhecimento e competéncias); e iii) coletivo (todos os agentes t€ém de trabalhar juntos e
suportar certo grau de risco). O Estado deve estimular os interesses dos atores relevantes e se
organizar para ter a “inteligéncia” e capacidade de pensar grande e formular politicas
arrojadas que também criem uma sensagdo de propriedade entre as partes interessadas:
governo, academia e setor privado. Também ¢ crucial que seja capaz de implantar as politicas
coordenando os esfor¢os desta rede de interessados, por meio da capacidade de agregacdo do
Estado (criagdo de consensos), intermediando relagdes de confianca e fazendo uso de
instrumentos politicos direcionados a objetivos especificos (MAZZUCATO, 2014).

O Estado empreendedor, para Mazzucato, envolve a disposi¢do e a capacidade dos
agentes econdmicos de assumir o risco e a verdadeira incerteza, ou seja, quanto ao que ¢
realmente desconhecido. Em geral, as tentativas de inovagdo costumam falhar e, por isso,
promové-la custa mais do que oferece como retorno, fazendo que a tradicional anélise de
custo-beneficio breque seu desenvolvimento logo no principio. Por isso, sdo poucos os que
admitem a onda de inovagdes que t€m sido financiadas e dirigidas pelo Estado.

De acordo com a autora, a maioria das inovagdes radicais, revoluciondrias, que
alimentaram a dindmica do capitalismo — das ferrovias a internet, at¢ a nanotecnologia e
farmacéutica modernas — aponta para o Estado na origem dos investimentos
“empreendedores’ mais corajosos, incipientes e de capital intensivo. Esses casos sdo frutos da

atuacdo de um:

Estado direcionado, proativo, empreendedor, capaz de assumir riscos e criar um
sistema altamente articulado que aproveita o melhor do setor privado para o bem
nacional em um horizonte de médio e longo prazo. E o Estado agindo como
principal investidor e catalisador, que desperta toda a rede para a acdo e difusdo do
conhecimento (MAZZUCATO, 2014, p. 48).

Essa atuacdo requer a compreensao de que o Estado nao € nem um “intruso” nem um

mero facilitador do crescimento econdmico, mas sim um parceiro fundamental do setor
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privado — e em geral mais ousado, disposto a assumir riscos que as empresas nao assumem. O
Estado empreendedor procura aqueles grupos de interesse com o0s quais possa trabalhar
dinamicamente em sua busca por crescimento e evolugdo tecnoldgica, de modo que se
estabelegam relagdes simbidticas entre o setor publico e o privado, e nao relagdes parasitarias.
Os formuladores de politicas precisam ter condi¢des para exigir que o setor privado faca parte
do esfor¢o conjunto e enfrente o desafio de assumir os riscos e favorecer a inovagao junto
com o Estado.

Portanto, no contexto atual, os conceitos de inovagdo e empreendedorismo no setor
publico passam a ser vistos como essenciais para sustentar politicas publicas de alto nivel,
principalmente quando a intencdo ¢ promover a inovacdo na economia. A revolucdo
tecnologica colocou a inovagdo no centro do debate sobre desenvolvimento econdmico e
também apontou para a necessidade de que o Estado incorpore o conceito e valor da inovagao
em suas acdes, especialmente nas politicas voltadas para a promocdo da inovacdao e

desenvolvimento tecnolédgico.

4.2 A TEORIA EVOLUCIONARIA E O ECOSSISTEMA DE STARTUPS

O debate e a formulagdo de politicas de incentivo a startups vém sendo influenciados
diretamente pela teoria econdmica evolucionaria. Conforme Cassiolato e Lastres (2005), o
surgimento da inovacao depende nao apenas da atuagdo das empresas e organizacdes, mas do
ambiente que as envolve, das instituicdes, das interacdes entre elas e das relacdes delas com
outros atores.

Kon et al. (2014) apontam que grande parte das inovagdes surgidas, no século XX, na
industria de alta tecnologia, era gerada em médias e grandes empresas. Entretanto, a
popularizagdo da Internet e das tecnologias méveis favoreceu e acelerou o processo de criagao
e adocdo de novas tecnologias. O ciclo de desenvolvimento, da concepcdo da ideia a
comercializacdo do produto, que em grandes empresas dura de cinco a dez anos, passou a
tomar um a dois anos, ou até mesmo poucos meses, na era da Internet. Ou seja, nos ultimos 50
anos, verificou-se que os ciclos de desenvolvimento dos produtos encolheram cerca de 400%.
Com essas transformagdes, o processo inovativo tornou-se ainda mais complexo, mais
condicionado pelo ambiente em que as empresas atuam, e menos linear do que ja se mostrava

quando surgiu a teoria evolucionaria.
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Seguindo um fluxo mais agil de desenvolvimento de ideias e produtos, as startups,
que podem ser genericamente chamadas de empresas nascentes de base tecnoldgica’, surgem
como atores relevantes e uma das principais fontes de inovagao e de renovagdo econdémica na
atualidade. Elas vém produzindo em todo o mundo solugdes para a esfera publica e privada,
gerando melhorias, tanto para o ambiente de trabalho, ao auxiliar na gestdo e desburocratizar
processos, quanto para a qualidade de vida da sociedade em geral. Conforme Matos (2017b),
a alta velocidade de crescimento e o carater inovador dessas empresas tém feito delas veiculos
para a disseminac¢dao do uso de novas tecnologias geradoras de aumento de produtividade e
eficiéncia em diversos setores industriais € nas comunicacdes. As startups tém sido
responsaveis pela criacdo de novas tecnologias, midias e ferramentas, que se tornam presentes
no cotidiano de grande parte da populacdo, transformando significativamente
comportamentos sociais e de trabalho.

Nas ultimas décadas, considerando o potencial inovador das startups e a evidéncia de
que a maioria de empregos eram criados em pequenas e médias empresas, como apontou
Birch em 1979, os formuladores de politicas publicas de paises desenvolvidos tém focado
suas acoes em promover startups. Este interesse foi reforcado pela experiéncia do Vale do
Silicio e a constatacdo de que, nos Estados Unidos, um alto nivel de atividades de startups
ocorre paralelamente ao progresso econdomico.

Porém, segundo Cusomano (2013), startups bem sucedidas sdo raras e aquelas que vao
a publico e geram fortes retornos financeiros como o Facebook sao ainda mais
extraordinarias. Como ilustracao, aponta que, em 2006, os ex-alunos do MIT criaram 26.000
empresas ativas com 3,3 milhdes de funcionarios e faturamento anual de quase US$ 2
trilhdes. De cinco a sete anos apds sua fundacgdo, apenas 30% das startups do MIT obtiveram
sucesso (aproximadamente 60.000 falharam). Além disso, definigdes mais rigorosas de
retorno sobre o capital sugerem que apenas 5% das startups sdo bem-sucedidas e apenas 1%
vai a publico (CUSOMANO, 2013). No caso brasileiro, cerca de 25% das startups sio
descontinuadas antes do primeiro ano de vida; e a metade delas, em menos de quatro anos
(ARRUDA, 2014 apud TEBERGA, 2016).

Inovagdes tecnologicas bem-sucedidas, portanto, nem sempre geram produtos
comercialmente bem sucedidos. Segundo estudo realizado pela Insights (2014 apud
TEBERGA, 2016), as duas principais acdes, citadas por empreendedores, responsaveis pelo

encerramento das atividades de uma startup foram: i) criar produtos que resolvem problemas

3 A discussdo sobre o conceito de startups é apresentada mais detalhadamente no capitulo 5, na se¢io 5.3.
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interessantes, mas que ndo atendem a uma necessidade do mercado; e ii) tempo e dinheiro
alocados de maneira inadequada. Conforme Blank (2013 apud TEBERGA, 2016), o maior
risco e causa de fracasso de startups nao ¢ o desenvolvimento de um novo produto, mas o
desenvolvimento de clientes e mercados. Startups nao falham porque nao t€ém produto, mas
porque faltam clientes e um modelo financeiro adequado para seus produtos.

A ideia de que as startups se constituem em uma for¢a inovadora importante para a
economia, mas enfrentam um cenario em que a volatilidade e os riscos apresentam-se em
maior escala e com maior intensidade, que implica em alta probabilidade de encerrarem suas
atividades precocemente, passou a influenciar a tomada de decisdo de atores politicos. Como
resultado, diversos paises tém estabelecido um conjunto de programas de apoio e incentivo a
startups ¢ pequenas ¢ médias empresas, utilizando uma ampla gama de instrumentos para
direcionar as politicas de inovacao e tecnologia e auxiliar o desenvolvimento e fortalecimento

de startups e de seu ecossistema, com base na teoria evolucionaria.

4.2.1 Dimensoées dos ecossistemas de empreendedorismo e habitats de inovacao

As politicas publicas para promover a inovacao vém incorporando crescentemente as
startups, estruturando-se a partir da ideia de que o ecossistema em torno das pequenas
empresas nascentes ¢ essencial para que elas se desenvolvam e contribuam de forma
significativa para o crescimento econémico da localidade.

Matos (2017) destaca que o conceito de ecossistema de startups e de
empreendedorismo inovador se refere ao ambiente em que ocorre o desenvolvimento de
novos negocios inovadores, formado por diversos agentes que atuam de forma conjunta e
colaborativa para apoiar o desenvolvimento desses negocios. Seguindo as premissas dos
sistemas de inovagdo, para inovar e ter sucesso, uma startup também precisa encontrar um
ambiente favoravel, formado pelas demais organiza¢des e suas interrelacdes. O papel dos
governos em contribuir para a construcdo de ambientes de empreendedorismo também ¢
primordial.

Ao tratar dos ecossistemas de startups, Isenberg (2010) aponta que as novas praticas
estdo surgindo por tentativa e erro e os governos precisam explorar todas as experiéncias
disponiveis e seguir um conjunto de prescricdes, atualmente incompletas e em constante

mudanga, buscando revisa-las e adequa-las as suas realidades. No entanto, 0os governos nao
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devem atuar isoladamente: os setores privado, académico e o terceiro setor também devem
assumir responsabilidade para promover o ecossistema empreendedor de um pais.

Isenberg (2010b) propde um modelo que agrega centenas de elementos especificos dos
ecossistemas de empreendedorismo em seis dimensdes essenciais: i) uma cultura propicia,
que possibilita i) politicas publicas e lideranca, iii) disponibilidade de financiamento
adequado, iv) capital humano de qualidade, v) mercados abertos para produtos e vi) uma série
de apoios institucionais e de infraestrutura. Nessa visdo, diversos outros agentes estdo
incluidos no ecossistema, como investidores, fornecedores de servicos de suporte

especializado e entidades de apoio, que podem ser vistos no diagrama de Isenberg a seguir.

Figura 1 - Dominios do ecossistema empreendedor

S EEY Domalns of the Entrepreneurship Ecosystem

* Uneguivecal support = Institutions + Research institutes
= Social legitimacy e.g. Investment, support * Venture-friendly legislation
= Open door for advocate = Financial support + e.g. Bankruptey, contract
Early Customers = Entrepreneurship strategy e.z. for R&D, jump start funds enforcement, property rights,
- e = Urgency, crisis and challenge = Regulatory framework and labor
Early adopters for proof-of- g : Ircemtives

concept
= Expertise in productizing
* Reference customer
= Firstreviews
= Distribution channels

e Tax benefits

= Micro-loans = Wenture capital funds
= Angel investors, = Private eguity

friends and family = Public capital markets
= Zero-stage = Debt

venture capital

Networks

= Entrepreneur’s networks
= Diaspora networks
= Multinational corporations

® Visible successes
® \Weszlth generation for founders
* Internztionzl reputstion

Labor

= Skilled and unskilled
= Serial entrepreneurs
= Latergeneration family

= Tolerance of risk, mistakes, failure

= Innovation, creativity, experimentation
= Social status of entrepreneur

= Wealth creation

= Ambition, drive, hunger

Educational Institutions
= General degrees (professional and

academic)
= Specific entrepreneurship training

= Telecommunications

5 - Entrepreneurship = Conferences
= Transportation & logistics
= Energy promotion in non-profits = Entrepreneur-friendly
= = Legal = Business plan contests associations

= Zones,incubation centers, clusters :
= Accounting

= Investment bankers

5/19/2011 « Technical experts, aduisors 2009, 2010, 2011 Daniel Isenberg

Fonte: Isenberg, 2010.

Adicionalmente, o autor destaca que todos os ecossistemas podem ser descritos
utilizando os seis dominios, mas enfatiza que cada ecossistema de empreendedorismo € tnico,
pois resulta de centenas de elementos em interacdo de formas complexas e idiossincraticas.

Os ecossistemas de empreendedorismo bem sucedidos geralmente resultam de uma evolugdo
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inteligente, um processo que mistura a mao invisivel do mercado e a mao deliberada do
governo que auxilia esse processo e ¢ suficientemente instruida para saber quando e como
liderar, assim como deixar fluir para cultivar e garantir a autossustentabilidade do
ecossistema.

Complementando a discussdo, em 2014, a UpGlobal, entidade sem fins lucrativos de
promogao do empreendedorismo em startups, publicou um relatério em que ressalta os cinco
elementos que considera criticos para ecossistemas empreendedores pujantes: i) talento, ou
seja capital humano com habilidades para ajudar a construir os empreendimentos e inovar; ii)
densidade, refere-se a presenca fisica e interagdo entre startups; iii) cultura empreendedora,
que se relaciona com as praticas e habitos da localidade; iv) capital, ou seja, a disponibilidade
de financiamento para startups; € v) ambiente regulatorio, que se refere ao papel do governo
em criar um ambiente estavel, previsivel e apoiador para o ecossistema (NAGER, 2014). A
contribuicdo mais importante em relacdo ao modelo de Isenberg (2010) foi a inclusdo do
componente densidade, que se refere ao nivel de interacdo entre startups. Parte da ideia de
que as interagdes entre as startups servem de catalisadoras para a geracdo de negdcios, o que
contribui para um ecossistema mais ativo e vibrante. A existéncia de espagos promotores de
densidade seria, entdo, um elemento fundamental para ecossistemas de startups bem
estruturados.

Levando em conta o ecossistema de empreendedorismo no Brasil, Matos (2017)
propde um modelo com sete dimensdes: i) capital; ii) talento; iii) densidade; iv) impacto e
diversidade; v) acesso a mercados; vi) cultura; e vii) regulagdo. O autor agrega os elementos
acesso a mercados e impacto e diversidade como pilares igualmente essenciais para um
ecossistema bem estruturado. Ressalta que o ambiente de startups pode ser considerado
elitista, excluindo parcela representativa da populagdo local, e pode produzir negdcios sem

considerar seus impactos socioambientais. Por isso, segundo ele:

esse aspecto deveria estar incluido nas discussdes e em politicas publicas de apoio a
ecossistemas de startups, tanto em agdes que visem a promoc¢do e desenvolvimento
do ecossistema, quanto em ag¢des de diagnostico que busquem entender e monitorar
ecossistemas (MATOS, 2017 p. 46).

Nesse sentido, o conceito de habitats de inovagdo também se mostra relevante para a
discussdo sobre ecossistemas de empreendedorismo. Habitats de inovacdo podem ser
caracterizados como ambientes que proporcionam o compartilhamento do conhecimento com

foco no empreendedorismo inovador. Em geral, oferecem uma variedade de servigos para
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amparar o crescimento de novas e pequenas empresas € buscam integrar os principais agentes
da inovagdo: governo, instituicdes cientificas e educacionais e empresas. Ou seja, sdo espagos
fisicos destinados a instalacdo de empresas iniciantes, ao desenvolvimento de novos produtos
e servicos inovadores e que promovem a dimensao densidade no ecossistema. Ha diferentes
categorias especificas desses espagos na literatura, apresentando diferencas em termos de
estrutura, foco de atuacdo e, em muitos casos, abrangéncia, conforme demonstra o quadro a

seguir.

Quadro 7 - Principais tipos de habitats de inovacio

Tipo de habitat Descricao Exemplo
Polo tecnologico Representam regides com | Vale do Silicio, na
vocagao para o | Califérnia (EUA)
desenvolvimento de
inovacao tecnologica.
Geralmente refere-se a
cidades ou a um conjunto
de cidades em uma mesma
regido
Parque tecnoldgico Complexo  arquitetonico | BHTec; parque tecnoldgico
geralmente composto por | da UFMG, em Belo
um grupo de edificagdes, | Horizonte (MG)
destinado a abrigar
atividades de
desenvolvimento de
inovacao e tecnologia
Incubadora Instituicdo  dedicada  a | CIETEC, incubadora de
abrigar novas empresas | empresas da USP, em Sao
inovadoras,  oferecendo- | Paulo (SP)
lhes a infraestrutura fisica e
servigos de apoio as fases
iniciais de
desenvolvimento do
negdcio.
Aceleradora Similar a incubadora, mas | Startup Farm, em s3o
com investimento | Paulo (SP)
financeiro nas startups e
processo mais intenso de
apoio, caracterizado por
oferecimento de mentorias
e abertura de acesso a
mercado. Geralmente
utiliza metodologia
propria, com ciclos de 2 a
12 meses para cada turma
de startups
Hotel Tecnologico Programa de pré-incubacdo | Hotel Tecnologico da
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para projetos em fase de | UFPR, em Londrina (PR)

formacao inicial,

geralmente ligado a uma

incubadora
Nucleo de Inovagao Figura criada no Brasil por | Agéncia USP de Inovagao,
Tecnoldgica (NIT) forca da Lei n® 10.973, de | ligada a USP, em Sao

2004, que ficou conhecida | Paulo (SP)
como Lei de Inovagdo.
Tem a fungdo de gerenciar
o desenvolvimento e o
processo de licenciamento
de inovagdes tecnologicas
desenvolvidas em ICTs
brasileiras

Centro de Inovagao Nucleo responsavel por | Nucleo de

promover a cultura de | Empreendedorismo da
inovacdo dentro de suas | USP (NEU), em Sao Paulo
instituicdes, podendo ou
ndo estar ligado a
estruturas mais formais

Fonte: Matos (2017).

Nas politicas de incentivo a startups, o habitat de inovacao que mais se destaca ¢ a
aceleradora. Segundo Matos (2017, a primeira surgiu em 2005 nos Estados Unidos e, desde
entdo, o modelo tem sido adotado em todo o mundo, ganhando forga a partir de 2010. Estima-
se que atualmente haja mais de duas mil aceleradoras no mundo, espalhadas por seis
continentes (HOCHBERG, 2014 apud MATOS, 2017).

As aceleradoras sdo frequentemente confundidas com as incubadoras de empresas.
Entre os elementos que as diferenciam, verifica-se nas aceleradoras a oferta de um programa
estruturado de aceleragdo, de duragdo definida, geralmente de dois a doze meses, pautado por
mentorias® com empresarios e profissionais experientes e inser¢io em redes de acesso a
mercado, normalmente associadas a propostas de investimento financeiro. No quadro a seguir,

as diferengas entre os dois tipos de habitats de inovagao ficam mais claras:

Quadro 8 - Comparacio entre incubadoras e aceleradoras

Incubadora Aceleradora
Modelo de negodcios Sem  fins  lucrativos, | Com  fins  lucrativos,
mantida por outras | mantida por investidores

¢ O termo “mentoria” é derivado do termo em inglés, mentoring, significando uma espécie de tutoria ou
apadrinhamento, em que um(a) “mentor(a)” experiente d4 aconselhamentos a empreendedores em fases iniciais,
além de provocar questionamentos, contribuir com novas perspectivas e expertise, além de compartilhar
informagoes relevantes sobre o mercado (SANTOS, 2015).
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organizagoes privados que  esperam
ganhar dinheiro com o
retorno da venda das acoes
das empresas apoiadas
Oferta de servigos Focada em infraestrutura e | Focada na gestdo do
espago fisico negocio, mentoria e
networking
Tempo de apoio 1 a 3 anos 4 a 6 meses
Investimento Nado investe capital no | Investe capital inicial no
negdcio negocio, de R$ 20 mil a R$
100 mil, em geral
Contrapartidas Pagamento  de  taxas, | Cessdo de um percentual
geralmente subsidiadas, | de participacdo aciondria
pela empresa incubada da  empresa para a
aceleradora
Processo seletivo Normalmente com pouca | Muito concorrido
competi¢ao

Fonte: Matos (2017 apud MATOS 2013).

Geralmente, as aceleradoras tém origem no setor privado e sdo geridas por
empreendedores e empresarios, ¢ tém fins lucrativos, sendo mantidas por investidores
interessados em gerar retorno financeiro com o investimento nas startups aceleradas, o que
gera pressao por resultados. As aceleradoras costumam oferecer investimento, capacitagao,
mentoria continua, acesso ao mercado e sua rede de relacionamentos, geralmente em troca de
equity (participacdo aciondria nas empresas) ou outra forma de remuneracdo. Sua meta
principal costuma ser transformar a startup em uma empresa autossustentavel
financeiramente, pronta para receber investimento profissional e para enfrentar os desafios do
mercado competitivo. Como resultado, as aceleradoras costumam apoiar startups que ja
tenham uma forte equipe de empreendedores ¢ um modelo de negodcios desenvolvido.
Incubadoras, por sua vez, normalmente sdo oriundas de institui¢des de pesquisa sem fins
lucrativos, geridas por profissionais com experiéncia predominantemente concentrada na
academia. Assim, as aceleradoras costumam ter uma visdo mais orientada a mercado em
comparag¢do com as incubadoras (MATOS, 2017; ANPROTEC, 2016 apud MATOS, 2017).

Neste capitulo, foram apresentadas as principais teorias que orientam os debates e
disputas politicas sobre a promocao da inovagdo pelo Estado na atualidade. Essas ideias e
concepgoes influenciaram amplamente as praticas internacionais € os programas de incentivo
a startups em diversos paises, bem como contribuem para a compreensdo dos processos de

formulagdo das iniciativas de incentivo a startups analisadas nesta pesquisa.
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5 PRATICAS INTERNACIONAIS E INSTRUMENTOS DE INCENTIVO A STARTUPS

Este capitulo dedica atencdo a identificar as experiéncias internacionais de incentivo a
startups desde sua origem e compreender os diferentes instrumentos utilizados para tanto.
Inicialmente, sdo apresentados os principais componentes que conduziram ao estabelecimento
do Vale do Silicio nos Estados Unidos como modelo de centro propulsor de inovagao.
Compreender em linhas gerais os fatos e decisdes governamentais que tornaram essa
revolucdo uma referéncia internacional ¢ importante para a andlise das experiéncias que
ocorreram na sequéncia, inclusive as brasileiras.

Em seguida, busca-se mapear e ilustrar a disseminagdo de experiéncias de incentivos a
startups e suas tendéncias no cendrio internacional. Para tanto, sdo utilizados como fontes
essenciais os trabalhos de Rammer e Miiller (2012), da Global Entrepreneurship Network
(2017) e de Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017).

Ao final do capitulo, ¢ apresentado o arcabouco referencial, composto pelos principais
conceitos relacionados a startups e pelas tipologias que classificam e organizam os diferentes
instrumentos e contetidos possiveis dos incentivos. Torna-se evidente que novos modos de
suporte foram adaptados ou criados para possibilitar o estimulo a esse ecossistema, para o
qual instrumentos tradicionais nao se mostravam adequados nem suficientes. O quadro de
referéncia apresentado subsidiard a analise dos programas brasileiros nos capitulos seguintes.

Com essa discussdo, o capitulo contribui para demonstrar como as novas formas de
atuacdo e novos atores econdmicos influenciam as politicas publicas, tornando as formas de
estimulo a inovag¢do mais diversificadas e complexas, porém mais em sintonia com as

necessidades do publico que se pretende alcangar.

5.1. VALE DO SILICIO: O PRIMEIRO MODELO DE APOIO GOVERNAMENTAL A
STARTUPS

O Vale do Silicio nos Estados Unidos constitui-se no principal modelo que muitos
paises e regides tém buscado replicar em seus territorios. Em fun¢do da politica de defesa da

Guerra Fria, ainda na década de 1960, os formuladores de politicas norte-americanos ja
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reconheciam que pequenas empresas constituiam-se em uma fonte importante de ideias e
contribuiam para um cenario mais competitivo e vibrante. Os investimentos do governo
americano foram essenciais para possibilitar a revolucdo tecnoldgica e o surgimento dos
microcomputadores. Esse percurso e seus resultados acabaram tornando os Estados Unidos,
especialmente o Vale do Silicio, a principal referéncia de p6lo de inovacao e de ecossistema
estruturado de startups.

Os principais componentes e iniciativas de apoio a inovagdo, inclusive por meio de
pequenas empresas € startups sao descritos nessa sec¢ao, visando a uma melhor compreensao

das origens dos incentivos a startups no cenario internacional.

5.1.1 O papel do governo norte-americano na revolucio tecnolégica e no incentivo a

startups

Conforme Mazzucato (2014), o governo norte-americano desempenhou papel
fundamental ndo apenas ao facilitar a economia do conhecimento, mas ao cria-la efetivamente
com uma visao arrojada e com investimento especifico. O Estado desempenhou um papel
empreendedor, fazendo investimentos em areas radicalmente novas; forneceu o financiamento
em estagios iniciais onde o capital de risco fugiu, ao mesmo tempo em que comissionava no
setor privado uma atividade altamente inovadora que ndo teria acontecido sem politicas
publicas com visao e estratégias definidas.

O surgimento da internet e das novas tecnologias de informagao e comunicagao foram
consequéncia direta da atuacdo arrojada, criativa e flexivel de agéncias do governo dos
Estados Unidos. Conforme Abbate (1999 apud Mazzucato, 2014), a internet cresceu a partir
de um pequeno projeto de rede do Departamento de Defesa (ARPANET) para conectar uma
duzia de sites de pesquisa dos Estados Unidos e se transformou em uma rede ligando milhdes
de computadores e bilhdes de pessoas. O papel do Estado na Agéncia de Projetos de Pesquisa
Avangada de Defesa (Darpa) foi além do financiamento da ciéncia bdsica; tratou de direcionar
recursos para areas € fornecer orientagdes especificas; abriu novas janelas de oportunidades;
intermediou interagdes entre os agentes publicos e privados envolvidos no desenvolvimento
tecnologico; e facilitou a comercializagdo da rede (BLOCK, 2008; FUCHS, 2010 apud
MAZZUCATO, 2014). A Darpa financiou a formacdo de departamentos de ciéncia da
computagdo, deu apoio a startups com pesquisas iniciais, contribuiu para a pesquisa de

semicondutores, apoiou a pesquisa da interface homem-computador e supervisionou os
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estagios iniciais da internet. Muitas das tecnologias incorporadas posteriormente ao projeto do
computador pessoal foram desenvolvidas por pesquisadores financiados pela Darpa
(ABBATE, 1999 apud MAZZUCATO, 2014).

Em decorréncia desses estimulos, um novo cendrio com startups ambiciosas surgiu
nos anos 60 e os funciondrios da Darpa reconheceram o seu potencial e conseguiram
maximizar os retornos. Focaram nas empresas novas, pequenas, para as quais podiam fornecer
fundos muito menores que os oferecidos para as grandes organizacdes do setor de defesa.
Essas empresas reconheceram a necessidade de inovacao como parte de sua viabilidade futura
e, em fun¢do da concorréncia real que se instalou, as grandes empresas também se viram
impelidas a se engajar nessa busca por rapidos avancos inovadores (MAZZUCATO, 2014).

Aproveitando o novo cenario, 0 governo norte-americano conseguiu assumir um papel
de lideranga na mobilizagdo da inovacao entre empresas grandes e pequenas e laboratorios de
universidades e do governo. A estrutura dindmica e flexivel da Darpa permitiu que ela
maximizasse seu poder crescente para gerar competicdo real por toda a rede. A agéncia
conseguiu aumentar o fluxo de conhecimento entre os grupos de pesquisa concorrentes por
meio da realizagao de workshops para o compartilhamento de ideias; conectou pesquisadores
de universidades a empresarios interessados em comecar uma nova empresa, promovendo o
contato de startups com investidores, encontrando empresas maiores para comercializar a
tecnologia, ou ajudando a conseguir contratos com o governo para auxiliar no processo de
comercializacao. Na década de 1970, a Darpa chegou at¢ mesmo a assumir as despesas com o
desenvolvimento de protétipos de chips de computador, financiando um laboratério ligado a
Universidade do Sul da Califérnia (MAZZUCATO, 2014).

O computador pessoal surgiu nessa época, com o primeiro modelo da Apple sendo
lancado em 1976. Na sequéncia disso, veio o boom da internet no Vale do Silicio, quando o
papel essencial da Darpa no crescimento macigo dos computadores pessoais recebeu grande
atengdo. Leslie aponta que o Vale do Silicio:

deve sua atual configuragdo a padrdes de gastos federais, estratégias corporativas,
relagdes industria-universidade e inovagdo tecnoldgica moldada pelos pressupostos e

prioridades de politica de defesa da Guerra Fria (LESLIE, 2000: 49 apud
MAZZUCATO, 2014, p. 98).

Na década de 1970, o Vale do Silicio se transformou no “centro da inovac¢ao do
computador” e o clima resultante, estimulado e alimentado pelo papel de lideranca do
governo no financiamento e pesquisa (basica e aplicada), foi aproveitado por empresas e

empreendedores inovadores na chamada “Corrida do Ouro da Internet” (KENNEY, 2003;
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SOUTHWICK, 1999 apud MAZZUCATO, 2014). Para Pena e Mazzucato (2016), o sucesso
do Vale do Silicio se deve a habilidade que essas organizagdes tém de aceitar o risco e a
incerteza que existem em toda a cadeia de inovagdo, estando dispostas a experimentar e
aprender a partir de tentativas e erros.

Essas mesmas habilidade e disposi¢cdo parecem ter guiado a atuacdo governamental
nos Estados Unidos, especialmente da Darpa, cujo modelo tinha como foco ajudar as

empresas a desenvolver inovagdes de produtos e processos. Para Mazzucato, nesse modelo,

0 governo atua como lider a ser imitado pelas empresas, em uma abordagem que ¢
muito mais ‘mdo na massa’, no sentido de que os funciondrios do setor publico
trabalham diretamente com as empresas para identificar e seguir os caminhos
inovadores mais promissores. Fazendo isso, o governo consegue atrair mentes
brilhantes — exatamente o tipo de expertise que gera o dinamismo que o governo
muitas vezes € acusado de ndo ter MAZZUCATO, 2014: 116).

Na década de 1980, outro acontecimento importante que marcou a politica industrial
descentralizada dos Estados Unidos foi a criagdo do Small Business Innovation Development
Act, que criou um consorcio entre a Small Business Association e diferentes agéncias
governamentais, como o Departamento de Defesa, o Departamento de Energia e a Agéncia de
Protecdo Ambiental. Com o estabelecimento do programa Small Business Innovation
Research (SBIR), as agéncias governamentais com grandes orcamentos para pesquisa
passaram a designar uma fracdo (originalmente 1,25%) dos recursos para apoiar empresas
pequenas, independentes, com fins lucrativos. Em decorréncia, o programa assegurou apoio
para um numero significativo de startups altamente inovadoras (LERNER, 1999;
AUDRETSCH, 2003 apud MAZZUCATO, 2014).

Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017) chamam aten¢do para o fato de que o SBIR
saltou de quinhentas empresas contempladas em 1983 para mais de 2,5 mil em 2012, quando
atingiu um volume financeiro de contratos de aproximadamente US$2 bilhdes, mostrando

assim o aumento do apoio as empresas iniciantes inovadoras.

5.2 A DISSEMINACAO INTERNACIONAL DOS INCENTIVOS A STARTUPS

De acordo com Rammer e Miiller (2012), a experiéncia do Vale do Silicio ¢ a
observagao de que um alto nivel de atividade de starfups caminha paralelamente ao progresso
econdmico na atualidade orientaram inimeros governos a estabelecerem uma ampla gama de

programas de apoio a startups € pequenas ¢ médias empresas.
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A organizacgdo ndo governamental Global Entrepreneurship Network (GEN) promove
uma rede chamada Startup Nations, que reune representantes de 67 paises atuantes na criacao
de politicas publicas de incentivo a startups, dentre eles alguns representantes do Brasil
(GLOBAL ENTREPRENEURSHIP NETWORK, 2017), o que demonstra como o tema tem
recebido atencdo crescente de governos de diferentes localidades em todo o mundo.

Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017) indicam duas tendéncias principais nas
politicas publicas de apoio a inovagdo e a startups: i) a presenca do Estado como agente de
compartilhamento de risco e como demandante de solu¢des inovadoras e ii) as acdes publicas
para estimular a articulagdo de atores do ecossistema de inovacgao.

A atuacdo do Estado no compartilhamento de risco e como agente indutor de inovagdo
ndo ¢ uma novidade. Mas, segundo Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017), algumas
iniciativas mais recentes sao dignas de nota e ilustram a disseminag¢do de novas estratégias
publicas direcionadas a startups.

O primeiro exemplo citado pelos autores se refere a experiéncia do SBIR dos Estados
Unidos, ja considerado em maiores detalhes na secao anterior. Outro exemplo citado indica
que, desde 2005, ao menos doze paises implementaram fundos publico-privados de capital
semente com o objetivo de alavancar recursos privados e, a0 mesmo tempo, aproveitar a
experiéncia dos atores do setor no auxilio ao desenvolvimento de startups. A ideia ¢ alocar o
recurso publico para oferecer mais seguranga ao investidor privado e assim atrai-lo para
investir e paralelamente garantir que o empreendimento tera um acompanhamento préximo e
capacitado, aumentando a chance de sucesso do projeto. A China e a Coreia do Sul sdo
citadas como exemplos de investimentos recentes no aumento de fundos para startups
apoiados pelo Estado.

Os Estados Unidos também sao referéncia quanto ao uso do poder de compra publico
para estimular a inovacao, historicamente associado a politica de defesa e extensivamente
praticado ao longo do século XX. Segundo Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017), ¢
perceptivel a mudanga no uso desse mecanismo tanto em sua disseminagdo internacional,
quanto na sua orientacdo para empresas nascentes. Alemanha, China e Reino Unido’ sdo

paises que tém buscado formas mais diretas de articular os investimentos publicos em

7 Os autores apontam que o Reino Unido criou o programa Small Business Research Initiative (SBRI) em 2001 e
logo depois a agéncia Innovate UK, que faz a mediagdo das necessidades do setor publico com as pequenas
empresas ¢ organiza os desafios de inovagdo para objetivos especificos de interesse do governo britanico. Entre
2009 e 2013, foram iniciadas pelo SBRI 173 competi¢des e contratados £166 milhdes em projetos, bens e
Servicos.
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inovacdo a solugdes para problemas especificos, além de promover a difusdo de novas
tecnologias.

Ja a segunda tendéncia identificada por Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017),
refere-se a politicas publicas para articular atores do ecossistema de inovagdo, partindo da
percepcao da importancia da articulacdo de diferentes atores para o processo de inovagdo e da
constitui¢do de atributos relacionais para o desenvolvimento de atividades baseadas em
conhecimento. Considerando que a aproximagao entre empreendedores e investidores pode
ser tdo ou mais importante do que oferecer recursos financeiros diretamente, alguns governos
propuseram iniciativas de inducdo para aproximar empreendedores, investidores,
pesquisadores, clientes e fornecedores envolvidos no ecossistema.

O modelo de aceleragio de empresas criado em 2005 pela Y Combinator® no setor
privado dos Estados Unidos estimulou uma série de iniciativas publicas na linha de pouco
investimento, muito relacionamento e muitas atividades de capacitacdo. Inspirados nesse
modelo, iniciativas privadas e também publicas de aceleracao de empresas se disseminaram
por varios paises, como Reino Unido, Franga, Irlanda, Chile e Brasil, apoiando-se no
financiamento publico ou na combinagao deste com recursos privados.

Para além das iniciativas de aceleracdo de startups propriamente, os autores ressaltam
que os paises t€ém buscado diversificar suas iniciativas de apoio a inovacao e startups. Merece
destaque a experiéncia do Startup Portugal, estratégia do governo portugués para
empreendedorismo tecnologico, estruturado para execugdo em quatro anos com objetivos de
estimular o ambiente local, investimentos ¢ internacionaliza¢do. Conforme Torres-Freire,
Maruyama e Polli (2017), Portugal ¢ um exemplo notavel e apresentou um crescimento mais
rapido do que a média europeia, com mais de €130 milhdes aportados de 2014 a 2016. Na
América Latina também se tem dado atengao crescente ao tema e, entre 2012 ¢ 2015, diversos
instrumentos de politicas de apoio para esse segmento foram introduzidos em paises como

Chile, Colémbia, México, Peru, Uruguai, Panama e Brasil.

8 Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017) relatam que, em 2016, a aceleradora Y Combinator oferecia US$ 120
mil para o empreendedor selecionado por 7% de participagdo na empresa para permanecer trés meses no Vale do
Silicio, entre treinamentos, desenvolvimento do negdcio e busca de investimento. O modelo contribuiu para a
criagdo de 1,2 mil startups; sendo que, em 2015, dez de suas empresas egressas tinham valoragéo superior a US$
500 milhdes, como Airbnb e Dropbox.
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5.3 ENTENDENDO OS INCENTIVOS A STARTUPS: CONCEITOS, TIPOLOGIAS E
INSTRUMENTOS

Os conceitos e definicdes de startups sao variados e, ao se tratar de politicas para
incentiva-las, ¢ essencial ndo apenas conceitud-las, como também apresentar algumas
classificagdes possiveis relativas aos seus diferentes tipos.

Blank e Dorf (2012 apud Kon et al., 2014) definem startup como uma organizagao
temporaria em busca de modelo de negocio escalavel, repetitivo e lucrativo; ou seja, operam
em um modo “pesquisa”, buscando um novo modelo de negdcios. Ja para Ries (2012), startup
¢ um empreendimento humano formado para criar novos produtos e servi¢cos em condi¢des de
extrema incerteza. Por isso, sdo utilizadas metodologias ageis de desenvolvimento de
produtos, que buscam evitar desperdicio de esforgos e retrabalho, sendo rapidas, adaptativas,
aproximando o cliente do processo de desenvolvimento, que envolve entregas incrementais,
frequentes, periddicas e funcionais. O processo de uma startup se adapta as necessidades das
pessoas, € nao o contrario; a competéncia, a colaboragdo, a autonomia € a auto-organizagao
sdo caracteristicas valorizadas e necessarias nessas empresas. O principal objetivo de uma
startup seria, entdo, aprender sobre a viabilidade de seu proprio modelo de negocios,
reconhecendo que ele ¢ baseado em hipdteses de seus fundadores e buscando valida-las
rapidamente, a fim de reduzir suas incertezas (RIES, 2012). Nesses conceitos, fica evidente a
ligacdo entre startups e os elementos de inovagdo, incerteza e escalabilidade, ou seja, com
potencial para crescer em escala.

Giardino et al (2014 apud TEBERGA, 2016) definem startup como uma pequena
empresa que explora novas oportunidades de negdcio, trabalhando para resolver um problema
em um mercado altamente volatil. Isto ¢, diferentemente de uma empresa consolidada, em que
o mercado esta bem definido e a base da competi¢do ¢ compreendida, startups trabalham
sobre hipoteses, que sdo testadas com clientes para a formulagdo de fatos (BLANK e DORF,
2012 apud TEBERGA, 2016). Consequentemente, a0 mesmo tempo em que apresentam
certas vantagens, incluindo flexibilidade e agilidade para a tomada de decisdes, startups tém
algumas limitagdes em termos de recursos e capital humano e, por isso, decisdes equivocadas
podem ter conseqiiéncias graves e resultar até mesmo no seu encerramento (TEBERGA,
2016).

Além dos pontos destacados nos conceitos, Giardino et al (2014 apud TEBERGA,

2016) listaram as seguintes caracteristicas comuns em startups:
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Quadro 9 - Principais caracteristicas das startups

Caracteristica Descricao

Falta de recursos Recursos econdmicos e fisicos extremamente limitados.

Alta reatividade Capacidade de reacao rapida as mudancas de mercado e de
tecnologia.

Inovacao Precisam se concentrar em explorar segmentos altamente
inovadores do mercado.

Incerteza Lidam com um ecossistema altamente incerto sob diversas
perspectivas.

Rapida evolugao Startups de sucesso t€ém como objetivo crescer e se expandir
rapidamente.

Pressao do tempo O ambiente incerto muitas vezes as obriga a trabalhar sob pressao
constante.

Dependéncia de | Devido a falta de recursos, dependem fortemente de solugdes

terceiros externas, como softwares Open Source, outsourcing, etc.

Equipe pequena Comecam com um pequeno numero de individuos.

Um produto Usualmente as atividades da empresa gravitam em torno de um
produto/servico.

Equipe com baixa | Boa parte da equipe de desenvolvimento ¢ formada por pessoas com

experiéncia menos de cinco anos de experiéncia e muitas vezes recém-

formados.

Empresa nova

A cria¢do da empresa foi recente.

Organizagao completa

Sao geralmente centradas no fundador e todas na empresa tém

grandes responsabilidades, sem necessidade de uma gestao superior.

Alto risco Taxa de faléncia de startups € elevada.

Nao autossustentavel | Especialmente em sua fase inicial, precisam de financiamento

externo para sustentar suas atividades.

Pouca experiéncia de | A base de uma cultura organizacional
trabalho inicialmente.

ndo estd presente

Fonte: Giardino et al (2014, apud TEBERGA, 2016).

5.3.1 Tipologia de startups

Ainda que as startups tenham caracteristicas comuns, nem todas sdo parecidas, e cada
uma delas demanda estratégias de desenvolvimento e incentivos especificos. Rammer e
Miiller (2012) apresentam uma tipologia para a compreensao ¢ a classificagdo da ampla gama
de startups existentes, conforme a seguir.

1) Empresas baseadas em nova tecnologia (New Technology-Based Firms — NTBFs)
sao aquelas que dispdem de ideias de negdcios baseadas em novas tecnologias e novos
procedimentos para a produgdo de bens e servigos. Geralmente surgem no ambiente de

universidades, laboratérios de pesquisa e sdo caracterizadas por alta intensidade de
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conhecimento. Como exemplos famosos, tem-se Google, Amazon, Facebook, cujos negdcios
se baseiam em tecnologias vinculadas a Internet.

2) Startups baseadas em oportunidade sdo empresas criadas por pessoas que querem
explorar uma oportunidade de mercado. Muitos dos fundadores dessas startups sao ex-
funciondrios que identificaram novas ideias de negdcios, mas ndo foram capazes de explora-
las plenamente em suas empresas anteriores. Um exemplo desse tipo de startups ¢ a SAP AG,
cujos fundadores identificaram uma lacuna no mercado de processamento de dados e
desenvolveram um software que capacita empresarios a desempenharem processos contabeis
em computadores internamente.

3) Copycat startups (ou startups de imitagcdo) sdo empresas motivadas principalmente
pelo desejo de seus fundadores de trabalhar por conta propria e caracterizadas pela imitagao
de ideias de negocio de empresas existentes. Normalmente nao se baseiam em qualquer nova
tecnologia e nem tentam explorar uma oportunidade de mercado, sendo frequentemente
encontradas em setores em que os custos de comecar um negocio sdo baixos, como comeércio
e outros servigos orientados para o consumidor.

4) Startups direcionadas por necessidade sdo aquelas impulsionadas pelo desemprego
e outras necessidades de seus fundadores, normalmente estabelecidas como formas de gerar
renda para o empreendedor. Seus fundadores em geral tiveram dificuldade de encontrar
trabalho remunerado e comegam um negocio para dispor de alguma renda. Sdo negdcios
estabelecidos em setores com baixas barreiras de entrada e baixos requisitos de qualificacao.

Segundo Rammer e Miiller (2012), as empresas baseadas em novas tecnologias e as
startups baseadas em oportunidades sdo os tipos de novas empresas com mais probabilidades
de gerarem um nimero maior de empregos e de crescerem mais rapidamente. No entanto,
como elas compdem apenas uma pequena propor¢ao da totalidade de startups, sua
contribuicdo na geracdo agregada de empregos ¢ limitada. Os autores mencionam estudo
realizado na Alemanha que indicou que a maioria de novos empregos criados por startups
surgem em setores de baixa tecnologia e com baixa intensidade de conhecimento, sendo a
maior parte criada em startups dirigidas por necessidade e por copycat startups (RAMMER e

METZGER, 2010 apud RAMMER e MULLER, 2012).
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5.3.2 Estagios dos novos negocios

As iniciativas e os instrumentos de incentivo a startups usualmente levam em conta
suas diferentes fases de maturagdo. O processo de estabelecimento de um novo negocio
costuma ser dividido em quatro estidgios, cada um com desafios especificos, e envolvem
(Rammer e Miiller, 2012):

1) fase da ideia — os empresarios identificam oportunidades para um negocio e
decidem se envolver na atividade empresarial;

2) fase semente — os empresarios avaliam o mercado, desenvolvem um modelo de
negocio, realizam pesquisas para o desenvolvimento dos produtos e identificam os aspectos
essenciais necessarios para executa-lo.

3) fase startup — estabelecimento do negdcio, incluindo a criagdo oficial da
empresa, a contratacdo de funcionarios, o aluguel de escritério ou de espago de producgdo e a
aquisicao de equipamentos. Necessidade de recursos financeiros ¢ alta nesta fase; e

4) fase de expansdo — compreende o periodo posterior ao lancamento bem-
sucedido de um produto no mercado, em que o volume de producao ¢ aumentado para uma
escala 6tima.

Ruhnka e Young (1987 apud LEONEL, 2014) apontam para a existéncia de cinco
estagios principais, acrescentando uma fase na qual as caracteristicas sdo similares as do
quarto estagio, mas com principal caracteristica de que ele representa o estdgio de saida do
investidor. Em geral, essa saida acontece via uma oferta publica de acdes (IPO, na sigla em
inglés) ou venda estratégica para uma grande corporacdo (RUHNKA ¢ YOUNG, 1987 apud
LEONEL, 2014). Leonel ressalta que, em cada estdgio de desenvolvimento, as empresas
inovadoras apresentam caracteristicas e demandas distintas por recursos financeiros. A
medida que a empresa se desenvolve, as necessidades de recursos financeiros também
aumentam e os riscos associados e o retorno esperado pelos investidores tendem a diminuir.

Rammer e Miiller (2012) destacam que, como qualquer ferramenta de politica publica,
a promogao de startups ndo pode simplesmente se justificar por si. Se as atividades do setor
privado resultarem em um niimero e composi¢ao ideais de startups para toda a economia, nao
ha necessidade de intervengdes politicas. Porém, ndo ¢ uma tarefa simples determinar se
existem poucas ou muitas starfups em uma economia, ou qual seria a composi¢do 6tima dos
seus diferentes tipos. Em geral, assume-se que héd pouquissimas starfups nos paises

desenvolvidos, enquanto nos paises em desenvolvimento o problema nao seria tanto a falta de
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startups, mas o nimero desproporcionalmente alto de empresas surgidas por necessidade em

comparagdo aquelas baseadas em oportunidade e NTBFs.

5.3.3 Objetivos e estratégias para promocao de startups

Rammer e Miiller (2012) apresentam alguns pontos de referéncia para a discussao
sobre como os instrumentos de promoc¢ao de startups podem ser integrados e aplicados em
diferentes paises. Primeiramente, destacam que a necessidade de se levar em conta os
diferentes objetivos e estratégias envolvidos nesse campo de politica publica, como:

1) A criagdo de novos empregos e a redugdo do desemprego: desde que Birch
(1979) apontou que a maioria dos empregos sdo gerados por pequenas ¢ médias empresas €
nao por grandes empresas, bastante atengao tem sido dada a promog¢ao de pequenos negocios,
incluindo startups. A questdao de como criar empregos se tornou um topico importante a partir
da década de 1970 e continua presente nas agendas politicas desde entdo. Uma das
recomendacgdes da OCDE para lidar com o tema, que tem sido refor¢ada principalmente apos
a crise de 2008, ¢ fomentar o empreendedorismo, o que resulta frequentemente na formacgao
de novas empresas. A promogao de startups pode criar empregos e reduzir o desemprego de
duas formas: primeiro, 0s novos negocios sao vistos como inovadores, explorando novos
mercados e pavimentando o caminho para os empregos do futuro; e, segundo, incentivar
startups pode ser uma forma de encorajar pessoas desempregadas a assumirem ocupacdes
autonomas, reduzindo de modo geral o nivel de desemprego.

2) O aumento da competi¢do e da eficiéncia do mercado: a ideia por tras deste
objetivo aponta que o aumento da competicdo amplia o bem estar das pessoas. Quanto mais
competidores no mercado, maior serd a pressdo sobre 0s pregos, 0 que encoraja as firmas a
produzirem da forma mais eficiente possivel. Promover startups € visto como uma forma de
aumentar a eficiéncia do mercado, pois amplia o nimero de competidores e for¢a os atores
existentes a reduzir seus custos ou a deixarem o mercado.

3) A promocgdo da inovagdo e o desenvolvimento de novas tecnologias: startups
sao geralmente associadas com a introdugdo de novos produtos (inovagdo em produtos) e
servicos ou meios de produgdo aprimorados (inovagdo em processos) € a inovagdo ¢
considerada uma condicdo necessdria para a sobrevivéncia no mercado. Ou seja, startups
estdo em geral comercializando novas ideias e novas tecnologias. Especialmente interessadas

neste contexto sdo as firmas spin-off, cujos negocios se baseiam em novas ideias ou pesquisas
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desenvolvidas pelos empregadores antigos dos fundadores das startups ou por meio de
pesquisas das universidades. A ideia de comecar uma empresa propria nova pode servir de
incentivo para pesquisadores universitarios ou para empregados de firmas estabelecidas a se
tornarem inovadores. Nesse sentido, a promocao de startups pode fomentar inovacdo e o
desenvolvimento de novas tecnologias.

4) A aceleracdo de mudancgas estruturais na economia: Vinculado ao objetivo
anterior, estd a promocao de mudanca estrutural por meio de startups. Estas sdo geralmente
vistas como agentes de mudanga e sua formagao costuma ser sinonimo de empreendedorismo,
no sentido da destruigdo criativa de Schumpeter (1934). Empreendedores combinam fatores
de produgdo de novas formas, tornando os produtos e métodos de producdo anteriores
obsoletos. Esse movimento pode levar a uma adaptacdo continua e ao desenvolvimento
evolucionario da economia.

5) O desenvolvimento econdmico local: Startups também sao promovidas como
uma forma de eliminar desvantagens econOmicas regionais. Pessoas de regides pouco
atrativas economicamente geralmente migram para lugares mais atrativos, levando outros
recursos com elas. Com o estabelecimento de novas firmas, o capital estd vinculado a regido e
novos valores podem ser criados, encorajando as pessoas a permanecerem em suas regioes.

Diferentes estratégias também podem ser utilizadas para a promocdo de startups,
correspondendo aos diferentes objetivos descritos:

1) Promocao de empreendedorismo (como a propensao dos individuos a correrem
1iScos);

2)  Disseminagdo de habilidades necessarias para o empreendedorismo;

3) Combate as falhas de mercado (especialmente no mercado financeiro);

4)  Superacgdo do risco da responsabilidade pela novidade enfrentada por startups,
em comparagdo com empresas estabelecidas (como as desvantagens resultantes da novidade,

falta de historia e pequeno porte).

5.3.4 Tipos de instrumentos de promocao de startups

Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017) oferecem uma classificacdo do apoio a
startups em trés dimensdes. A primeira se refere a investimento e capitalizagdo: recursos
publicos ndo reembolsaveis (subvencdo econdmica); os fundos de capital semente e de

venture capital; fundos publicos e de coinvestimento publico-privado; crowdfunding; e
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investimento direto corporativo em participacdo (corporate ventures). A segunda dimensdo se
refere a treinamentos, servigos de apoio e fomento ao ambiente empreendedor: os espagos
para estimulo a inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico, como incubadoras e aceleradoras;
redes de empreendedores, investidores e clientes; eventos, cursos e workshops; além dos
desafios tecnologicos publicos ou privados. Por fim, a terceira dimensdo esta relacionada ao
marco regulatorio, constituida pelo arcabougo normativo para investimento; regulacdo de
incentivos fiscais a investidores em inovagdo € a empresas iniciantes; simplificacdo e
modernizagao de processos administrativos para empresas inovadoras e iniciantes.

Rammer e Miiller (2012), por sua vez, elaboraram um panorama dos instrumentos de
promog¢ao de startups em uso nos paises da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE). A partir desse panorama, criaram uma classificagdao
mais detalhada dos instrumentos, apesar de ndo incluir o marco regulatério entre eles,
conforme descrito a seguir.

1) Apoio financeiro, que pode envolver o apoio financeiro direto aos empreendedores
durante as fases de ideia, seed ou startup ou para o desenvolvimento de produtos;
empréstimos e garantias, incluindo empréstimos em bancos publicos e formas de garantias
para encorajar os bancos privados a oferecerem empréstimos a startups; a provisao de capital
de risco, tanto por meio de investidores publicos como por meio de apoio indireto a
investidores privados, por meio do refinanciamento de partes do investimento privado com
recursos publicos ou pela oferta de garantias; isengdes fiscais ou abatimentos em
contribuic¢des sociais para novos negocios.

2) Consultoria e infraestrutura, que pode incluir aconselhamento legal e de gestdo sem
custos ou com baixo custo para os empreendedores; ou infraestrutura, como centros para
Startups com espaco € servigos baratos para novos negdcios; apoio mercadologico, como
feiras para apresentar novos negdcios € ajuda para entrar em mercados externos; € apoio para
redes de “investidores anjo”, onde contatos podem ser feitos com investidores.

3) Constru¢do de modelos, que pode contar com prémios para startups bem-sucedidas;
competi¢des de planos de negdcios que estimulem outros a segui-los; e atividades e
campanhas para aumentar a aten¢do publica e promover a importancia do empreendedorismo.

4) Educagdo e treinamento, que incluem atividades em universidades para melhorar as
condi¢des para estudantes iniciarem negocios; incubadoras e parques cientificos que mostrem
aos estudantes as oportunidades e os desafios de executar um negdcio; e treinamento em

habilidades negociais.
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O Quadro 10 apresenta uma adaptacdo dos instrumentos apresentados por Rammer e

Miiller (2012).
Quadro 10 - Instrumentos de promocao de startups
. " Ti Estagio da
Tipo de Objetivo . . pos de stagio d
. L. Logica subjacente startups startup Fatores chave de sucesso
instrumento principal
contempladas tratado
Apoio financeiro
Startups . .
P Selecionar candidatos que
bascadas em serdo adequados para
Criar novos Compensagdo da falta | oportunidade, d P
~ ~ . . desenvolver um
Concessdes (ndo empregos, de recursos internos e copycat Ideia e .
A . . empreendimento, assegurar
reembolsaveis) reduzir falta de financiamento startups, semente .
conhecimento detalhado do
desemprego externo startups ~
mercado na gestdo do
baseadas em roerama
necessidade prog
Equilibrio entre tomada de
Empréstimos por Criar novas ~ Startups risco e foco em projetos de
P P . Compensagdo de falta P Semente e projetos
meio de bancos oportunidades baseadas em startups com alto potencial de
T de recursos externos . startup .
publicos de trabalho oportunidade retorno, selecionar um
portfolio amplo e diversificado
Evitar sele¢ao de bons riscos
Empréstimos por Criar novas Compensaqao 'do. alto startups por bancos pr Vados.(por
. . risco de empréstimos Semente e | exemplo, financiar projetos de
meio de bancos oportunidades baseadas em .
. para startups (altas . startup startups que seriam
privados de trabalho . oportunidade .
taxas de juros) financiados de qualquer modo
por bancos privados comuns)
Promover .
romove ~ Assegurar conhecimento de
inovagao e Compensagao para falta ~
. . . mercado adequado na gestdo
Investimento em novas de investimentos Semente & do proerama. selecionar
capital de risco tecnologias, | privados em VC devido NTBFs ~ ) programa,
. . expansdo | portfolio diversificado ou com
(venture capital) acelerar a0 risco extremamente
foco em poucos setores e
mudanga alto tecnologias apenas
estrutural glas ap
Refinanciamento /
garantias para . Compensagao do alto Startups . ~ . .
> . Criar novas - . . . | Evitar selecdo de riscos muito
investimento . risco de investimentos | baseadas em Semente a . X
. oportunidades . ~ ruins por bancos privados e
privado em em startups (altas taxas | oportunidade, expansao
de trabalho . fundos VC
startups de juros) NTBFs
(empréstimos, VC)
Estar consciente de que
Reducdo de Criar novas ~ Startups incentivos fiscais funcionam
. . Compensagdo para .
impostos / oportunidades . ~ baseadas em . somente quando ha boas
N baixa propensao . Semente a . o
contribui¢des de trabalho, s . oportunidade, ~ perspectivas da rentabilidade
. individual a assumir expansio . . -
sociais para aumentar a FiScos copycat das startups, incentivos fiscais
startups competicio startups devem se adequar ao sistema

de tributos sobre empresas

Consultoria e infraestrutura
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Equilibrio entre informagdes

Criar novos Compensagdo por falta Copycat gerais (que podem ser obtidas
de informagdes startups, . em fontes publicas) e
Aconselhamento empregos, . . Ideia a .
~ . relacionadas ao negécio startups consultorias longas que
legal e de gestdo reduzir semente .
nos empreendedores baseadas em consideram os detalhes de
desemprego . . .
potenciais necessidade cada startup (como construgao
de plano de negbcios)
Criar novas
oportunidades
de trabalho, Estimulo ao Alcangar uma boa mistura de
Oferta de promover aprendizado entre Startups startups de idades diferentes,
infracstrutura para inovagao e startups, compensagao baseadas em Semente a | equilibrio entre especializagdo
p novas para a baixa reputacdo | oportunidade, expansao ¢ economias de escala para
startups . .
tecnologias, de mercado das NTBFs reduzir custos fixos por
utilizando startups startup
potenciais
endogenos
Compensagdo para
Criar novas limitagao de Startups .
. . . Selecionar startups que
Apoio de oportunidades | conhecimentos/recursos | baseadas em R S
. . . Startup a tenham ideias/produtos
marketing para de trabalho, para marketing em oportunidade, ~ I
~ expansao viaveis, mas com falta de
startups aumentar a startups, compensagao copycat . .
L . ~ capacidade de marketing
competicdo | para baixa reputagdo de startups
mercado
Promover . .
. ~ ~ Incluir todos os maiores
inovagao e Compensagdo pela falta . . .
. Startups investidores anjo na rede,
novas de conhecimento X o
Redes de . . .- baseadas em Semente & | conectar com atividades que
. - . tecnologias, | relacionado ao negdcio . ~ .
investidores anjo o . oportunidade, expansdo | permitam que empreendedores
utilizando e recursos financeiros . .
.. . NTBFs se encontrem com investidores
potenciais internos .
, anjo
endogenos
Construcio de Modelos
Criar novas Startups
Prémios para oportunidades Aumentar a atengao baseadas em Selecionar startups que podem
startups bem de trabalho, para o oportunidade, Ideia servir de modelo para outros
sucedidas aumentar a empreendedorismo copycat empreendedores
competicdo startups
Criar novas . . ~
. ~ Startups Evitar baixa relagdo de
- oportunidades Aumentar a atengdo A
Competigdes de baseadas em . prémios com planos de
de trabalho, para o . Ideia s h
startups . oportunidade, negocios submetidos, foco em
aumentar a empreendedorismo
s NTBFs setores relevantes
competicao
Conectar atividades de
conscientizagdo e apoio na
universidade a recursos
Ampliar as externos, envolver programas
P Promover ~ NTBFs, de formag@o em habilidades
atitudes . ~ Aumentar a aten¢ao P .
inovagdo e startups Ideia a empreendedoras, considerar
empreendedoras para o :
novas . baseadas em semente atitudes para campos
entre . empreendedorismo . . .
. s tecnologias oportunidade especificos e barreiras para
universitarios

empreendedorismo, incluindo
custos de oportunidade em
estabelecer um novo
empreendimento

88




Copycat .
. ~ Realizar campanhas amplas
Campanhas Criar novas | Compensagao para falta startups,
o . . . mas ser honesto sobre os
publicas de oportunidades de conhecimento startups Ideia S
. . . . desafios e precondi¢des para o
empreendedorismo |  de trabalho relacionado ao negdcio | baseadas em .
. empreendedorismo
necessidade
Educacao e Treinamento
Divulgar a medida de modo a
. Copycat atrair pessoas com atitudes
Criar novos ~
. Compensagio para falta startups, . empreendedoras, mas com
Treinamento para empregos, . Ideia & .
. de conhecimento startups falta de conhecimentos
empreendedores reduzir . - semente . .
relacionado ao negdcio | baseadas em relacionados a negocios
desemprego . ~ e
necessidade (gestao, contabilidade,
aspectos legais)
Integrar treinamento em
empreendedorismo no
Startups curriculo padrdo para alcangar
Programas de Criar novas | Compensacgao para falta| baseadas em todos os estudantes, engajar
ensino para oportunidades de conhecimento oportunidade, Ideia professores com atitudes e
empreendedorismo |  de trabalho relacionado ao negocio copycat habilidades de
startups empreendedorismo, envolver
empreendedores que podem
oferecer visdo de mundo real
Desenvolver uma
Startups - .
. configuragdo realista que leve
Projetos de . ~ baseadas em - :
o Criar novas Aumentar a ateng@o . em conta as varias barreiras e
Startups virtuais . oportunidade, . S
oportunidades para o Ideia desafios ao se iniciar um
em escolas e . NTBFs, L. .
. de trabalho empreendedorismo negocio novo, em particular o
universidades copycat .
ambiente de mercado deve ser
startups, :
apropriadamente desenhado

Fonte: Adaptado de Rammer ¢ Miiller (2012).

Em geral, os instrumentos de politica de incentivo a startups elencados por Rammer e

Miiller (2012) s3o majoritariamente de natureza distributiva, podendo haver algum
componente de natureza regulatdria, segundo a classificagao de instrumentos de politica de
Lowi (1964). Os instrumentos de politica distributiva incluem a alocagdo de bens ou servigos
a fracdes especificas da sociedade mediante recursos provenientes da coletividade como um
todo. J4 os de natureza regulatéria, sdo aqueles que estabelecem imperativos e condigdes por
meio das quais sdo realizadas determinadas atividades, como exemplo, estabelecer
organizagdes € assegurar recursos para implementar as politicas de incentivo.

Conforme Torres-Freire, Maruyama e Polli (2017) ressaltam, as mudancas na
dindmica da inovagdo exigem constante evolucdo e diversificagio dos mecanismos de
fomento, com novos instrumentos € combinagdes dos existentes. O panorama de Rammer e
Miiller (2012), por sua vez, auxilia ndo apenas a formulagdo de politicas para o setor, como
contribui para a compreensdo e a analise dos instrumentos e das iniciativas de apoio a startups
existentes.

Este capitulo se voltou a mapear as experiéncias internacionais de incentivo a startups,
desde a iniciativa precursora dos Estados Unidos, que influenciou amplamente o setor, até a
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identificacdo do numero de paises que empreendem programas do tipo e suas tendéncias na
atualidade. Adicionalmente, foi apresentado o arcaboucgo referencial para classificar e
organizar os instrumentos e conteudos possiveis dos incentivos que oferece a base para a

operacionalizagdo da analise dos programas brasileiros nos capitulos seguintes.
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6 APOLITICA DE INOVACAO E OS INSTRUMENTOS ADOTADOS NO BRASIL

No Brasil, o tema inovagdo comegou a fazer parte das politicas publicas no inicio dos
anos 2000 e a politica de inovacdo vem avancando e se alterando desde entdo. Segundo Fuck
e Bonacelli (2010), o Brasil conta com um conjunto expressivo e diversificado de instituicdes
e de organizacdes, publicas e privadas, que trabalham com atividades relacionadas a ciéncia,
tecnologia e inovagdo (CTI). Para se compreender como o Estado vem atuando no Brasil para
fomentar a inovagdo, este capitulo busca apresentar os principais elementos do sistema
brasileiro de inovagao.

Primeiramente, ¢ tragado o histdrico da politica de inovacdo no Pais, analisando como
o tema foi inserido nas principais politicas industriais e tecnoldgicas estabelecidas nos ultimos
anos e como atores publicos e privados se articulam nesse sistema. Sdo apresentados também
os elementos gerais do ambiente de startups no Brasil, as iniciativas que contribuiram para o
surgimento do ambiente de capital de risco no Pais e os principais instrumentos de fomento a
inovacdo em empresas. Esses elementos influenciaram o contexto em que surgiram as
iniciativas de incentivos a startups analisadas nesta pesquisa e contribuem para a

compreensdo do cenario brasileiro.

6.1 EVOLUCAO E PRINCIPAIS ELEMENTOS DO SISTEMA BRASILEIRO DE
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO

Ao longo do século XX, diferentes teorias e abordagens econdmicas influenciaram
particularmente a forma na qual os governos tratam o setor de ciéncia, tecnologia e inovagao.
Surgiram politicas implicitas, que ndo t€ém o objetivo de afetar o setor, mas acabam o afetando
. . . 7 . 9 A . ~ . .
indiretamente, e politicas explicitas’, que t€ém a intengdo de afetar diretamente a capacidade

local de ciéncia, tecnologia e inovagao.

% Costa (2013) sustenta que a discussdo sobre politica industrial € de inovacdo requer a diferenciagio entre
politicas industriais e de ciéncia, tecnologia e inovagdo em “politicas implicitas” e “politicas explicitas”. As
explicitas tém a intengdo de afetar, dirctamente, a capacidade local de ciéncia, tecnologia e inovagdo. Ja as
politicas implicitas ndo buscam afetar diretamente a capacidade tecnologica e de inovagdo, mas podem
influencia-la de maneira indireta. Sdo exemplos de instrumentos implicitos da politica de ciéncia e tecnologia
controle de importagdes, medidas fiscais, poder de compra estatal.
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Os marcos mais importantes do periodo também se refletiram na evolugdo da atuacdo
do Estado no Brasil nesse setor. No caso brasileiro, a atuagdo do Estado incluiu desde a
auséncia de politicas especificas para o fomento do desenvolvimento tecnologico, passou pela
implantacao de infraestrutura e formag¢dao de recursos humanos com énfase em ciéncia e
tecnologia e alcangou o langamento de politicas industriais e tecnologicas com énfase na
inovacdo. Conforme Costa (2013), ¢ possivel identificar no historico do sistema de ciéncia e
tecnologia brasileiro o periodo de influéncia desenvolvimentista, com as politicas de
substituicdo de importagdes, seguido de um periodo de influéncia liberal e, mais
recentemente, um periodo no qual o tema inovacdo tornou-se frequente no discurso oficial
sobre ciéncia e tecnologia.

Segundo Fuck e Bonacelli (2010; MOREL, 1979 apud FUCK ¢ BONACELLLI, 2010),
a constituicao do sistema nacional de CTI pode ser dividida em cinco grandes fases:

1) a primeira fase vai do periodo colonial ao inicio da década de 1950, caracterizando-
se pela auséncia de politicas coordenadas de ciéncia e tecnologia;

2) a segunda fase corresponde ao periodo entre as décadas de 50 e 60, quando o Brasil
iniciou a montagem da base institucional do sistema cientifico e tecnologico, oferecendo as
condi¢des iniciais para o estabelecimento de politicas voltadas ao setor. Nesse periodo, foram
instituidos o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq), que posteriormente passou a ser
denominado Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; a Campanha
de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior (Capes), atual Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior; a Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP), o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), entre
outros. Essas institui¢des permitiram ao pais consolidar a implantagdo da infraestrutura de
pesquisa, aumentar a formagao anual de doutores e mestres e elevar consideravelmente a
producdo cientifica nacional. No entanto, nesse momento, o sistema cientifico permaneceu
desvinculado das necessidades tecnoldgicas do sistema produtivo e o conhecimento
necessario aos entes privados era obtido nas matrizes das empresas estrangeiras, com fraca
demanda para as atividades cientificas e tecnologicas internas;

3) na década de 70 ocorreu a terceira fase, periodo marcado pela politica
desenvolvimentista e de substitui¢do de importagdes, quando o aprimoramento tecnologico
nacional passou a ser considerado condi¢do para o desenvolvimento econdomico e a proje¢ao

internacional do Brasil. A politica cientifica foi enquadrada nos objetivos politicos
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dominantes, sendo orientada por uma oOtica tecnocratica que envolvia os Planos Nacionais de
Desenvolvimento e os Planos Basicos de Desenvolvimento Cientificos e Tecnologicos;

4) os anos 80 foram marcados por programas de estimulo as atividades de CTI e pela
forte instabilidade financeira. Por um lado, a crise fiscal do setor ptiblico implicou em redugao
de gastos com atividades de CTI em universidade e institui¢des de pesquisa, bem como no
financiamento as atividades desenvolvidas pelo setor privado. Por outro lado, o processo de
democratizagdo explicitou demandas e valorizou o papel da comunidade académica, o que
culminou, em 1985, na criacdo do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia (MCT);

5) a quinta fase teve inicio no final dos anos 90 e, conforme Fuck e Bonacelli (2010),
segue até hoje. Foi marcada por seguir a tendéncia do contexto internacional, qual seja, uma
politica voltada para fomentar a inovacdo e fortalecer o sistema nacional. Importantes
iniciativas ocorreram nesse periodo, como: a constituicdo dos Fundos Setoriais (1999), que
possibilitou um montante maior de recursos para CTI (ainda que sujeito a contingenciamento
de recursos); a Lei da Inovacdo (2004), que procura oferecer condi¢des mais propicias a
constituicdo de parcerias entre universidades, instituigdes de pesquisa € empresas, apesar de
ainda persistirem dificuldades em sua implementacdao; a Lei do Bem (2005), que fornece
novos incentivos privados ao gasto privado em P&D; entre outras.

Ainda que o sistema brasileiro tenha avancado bastante e que o Brasil conte com
inimeras e diversificadas organizagdes e instituicdes para fomentar a inovacdo, ainda ha
muito a ser feito para tornar o sistema eficiente nessa missao. Segundo Costa (2013), ainda
que a inovagdo permaneca no foco das politicas brasileiras, o Brasil ainda precisa avancar
mais para disseminar e consolidar a inovagdo como tema relevante em sua estratégia de
desenvolvimento. Conhecer em mais detalhes os elementos dessa ultima fase ¢ essencial para

0 proposito da presente pesquisa.

6.1.1 A inclusido da inovag¢ao na politica de C&T

A tltima fase do histérico de constituicdo do sistema de CT&I no Brasil coincide em
certa medida com a redemocratizagdo e se caracteriza pela busca pela convergéncia com as
politicas de desenvolvimento tecnoldgico praticadas internacionalmente. Algumas decisoes e
iniciativas desse periodo tornaram possivel a inclusdo e evolugao do tema inovagdo na agenda

publica nas ultimas décadas.
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Conforme Bastos (2012 apud VALLIM, 2014), duas tendéncias do apoio federal a
inovacdo ocorridas no periodo recente podem ser identificadas. A primeira, que se estendeu
até 2004, caracteriza-se pela estruturacdo dos incentivos fiscais para as empresas e dos
Fundos Setoriais para apoio a projetos cooperativos entre instituigoes de ciéncia e tecnologia.
A segunda tendéncia apresenta-se a partir de 2005 e ¢ caracterizada pela consolidacdo dos
instrumentos anteriores a partir da paulatina expansdo do financiamento reembolséavel,
particularmente em func¢do da inser¢ao do BNDES no apoio a inovagdo, reflexo da inser¢ao
do tema no cerne da politica industrial.

De acordo com Vallim (2014), as politicas explicitas de ciéncia e tecnologia nos
governos de Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso mantiveram a tradi¢do de
promogao das atividades de pesquisa e desenvolvimento baseada em uma visdo linear do
processo de inovagdo. As atividades de P&D eram concebidas como o fator principal de
desenvolvimento tecnolédgico.

Apesar dessa visao mais tradicional, a criagdo dos Fundos Setoriais em 1999 foi um
importante marco institucional do periodo e sinalizou uma tendéncia ao maior destaque para o
desenvolvimento tecnologico na agenda publica. A constitui¢ao dos Fundos Setoriais teve por
objetivo assegurar uma fonte estdvel de receita para o financiamento do desenvolvimento
cientifico e tecnoldégico de determinados setores, (petroleo, energia, transportes,
telecomunicagdes, informadtica e outros). Partiu do diagnodstico de que a inexisténcia de fontes
estaveis de recursos prejudicava o desempenho cientifico, tecnolégico e de inovagao do pais,
ja& que tal limitacdo contrastava com a propria logica dos investimentos envolvidos e a
necessidade de comprometimento de recursos por longos periodos de tempo (BASTOS 2003
apud VALLIM, 2014). Para mitigar essa questdo, a base de arrecadacdo dos fundos foi
constituida majoritariamente por impostos € contribuigdes incidentes sobre as atividades que
cada um visava a beneficiar, o que possibilitou a disponibilizagdo de novos instrumentos que
ofereciam recursos nao-reembolsaveis para o apoio direto a inovacdo nas empresas
(HOLLANDA, 2010 apud VALLIM, 2014).

A partir de 2004, ¢ possivel identificar no Brasil uma mudanga importante na politica
para o setor. A politica de inovagdo torna-se explicita e os objetivos e tarefas de promocao a
inovacdo tornam-se presentes oficialmente nas politicas industriais e tecnologicas. Alguns
avancos importantes foram observados no periodo, dentre os quais se destacam: o
fortalecimento institucional do sistema nacional de inovagao por meio do aumento de aporte

de recursos destinados a atividade inovativa e a capacitacdo de recursos humanos; o ganho de
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relevancia da atuagdo das agéncias de fomento como a FINEP e o BNDES; o estabelecimento
de leis de incentivo a inovagao; o aumento dos investimentos em infraestrutura fisica de P&D
e a criacdo de instituicdes voltadas para uma melhor integracdo e comunicagdo dos agentes
que compdoem o ambiente de CT&I (VALLIM, 2014). Além disso, novos instrumentos
destinados a incentivar a adogdo de estratégias inovativas por parte das empresas foram
criados, entre eles a subvengdo econdmica e o financiamento reembolsdvel com taxas de juros
subsidiadas, com base na legislagdo para o apoio a inovagao que foi sendo instituida a partir
de 2002 (COSTA, 2013).

Entretanto, Costa (2013) sustenta que a introdugdo da inovacao no discurso da politica
foi mais evidente do que sua efetiva introdug@o na pratica. Para ela, a operacionaliza¢do dos
novos instrumentos ainda esta sujeita a influéncia de uma visao linear do processo inovativo.
Dois aspectos principais corroboram seu argumento. Primeiro, o fato de os recursos dos
programas apoiarem majoritariamente as atividades de pesquisa e desenvolvimento das
empresas, mesmo quando se pretende apoiar a inovacdo, principalmente no caso da
subvencao econdmica. Ou seja, 0s novos instrumentos para fomentar a inovagdo, como a
subven¢ao econOmica e o financiamento reembolsavel com taxas subsidiadas, nao tiveram o
impacto desejavel no sentido de transformar a inovagdo em uma pratica adotada pelas
empresas nacionais, o que revelaria a for¢a da inércia na operagao dos programas.

Além disso, Costa (2013) constatou que as andlises para concessdo dos financiamentos
sdo muito restritas as empresas demandantes, sem levar em consideracdo aspectos
relacionados ao seu entorno. Destaca-se que o desenho dos instrumentos ndo levou em
consideracdo as recomendagdes associadas a abordagem sistémica. Por exemplo, a influéncia
desta abordagem poderia levar ao incentivo a formagdo de parcerias com outros agentes
produtivos e (ou) a um maior estimulo a integracdo com universidades ou instituicdes de
pesquisa, o que nao foi observado.

Conforme Fuck e Bonacelli (2010), sdo muitas as limitagdes que ainda prejudicam o
sistema brasileiro de CTI e a propria efetividade das politicas a ele direcionadas. Dentre os
diversos aspectos que dificultam a implantagdo da politica industrial e tecnologica no Brasil,
sdo citados: i) a auséncia de atuacao sistémica do conjunto de instituigdes; ii) a necessidade de
reforma do sistema institucional de modo a tornd-lo adequado a uma estratégia de
desenvolvimento industrial impulsionada por inovagdes; iii) a extrema complexidade do
conjunto de institui¢des, o que dificulta uma acdo efetiva, articulada e coordenada do

governo; iv) a necessidade de adequar a capacitagcdo dos quadros técnicos das institui¢des da
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area aos novos requisitos da politica industrial e tecnoldgica; v) a dificuldade de articulagao
intragoverno e do governo com o setor privado; e vi) a fragilidade do comando politico e falha
de coordenagdo do sistema institucional da politica industrial e tecnologica (SUZIGAN e

FURTADO, 2010 apud FUCK e BONACELLI, 2010 ).

6.1.2 Atuacao dos atores publicos e privados no sistema de inovac¢ao brasileiro

Nas abordagens recentes sobre inovagao e desenvolvimento econdmico, ¢ remetido
ao Estado um papel central na coordenagdo de politicas publicas e estabelecimento de
instrumentos que promovam um ambiente propicio para a inovagdo. O modelo da “hélice
triplice” apresentado por Etzkowitz e Zhou (2017) aponta que as interacdes universidade-
industria-governo sdo a chave para o crescimento econdmico € o desenvolvimento social
baseados no conhecimento. Esse modelo assume uma postura proativa na colocagdo do
conhecimento em préatica e na amplia¢do dos insumos que criardo o conhecimento académico,
indo além das interacdes mutuas entre instituicdes do governo e industria, incluindo a
universidade como terceiro componente da triplice hélice. Destaca-se, portanto o papel de
governo, academia e empresas, cada qual operando em seu papel, seja gerando conhecimento,
aplicando-o e comercializando-o na forma de produtos e servi¢os ou proporcionando um
ambiente regulatorio e competitivo adequado para seu desenvolvimento.

Mazzucato (2014) refor¢a a ideia e defende que, para que o sistema de inovacao
funcione em sua capacidade plena, além da simples articulacdo dos atores, ¢ necessario levar
em conta o papel exato que cada ator representa no cenario de risco complexo da inovagao. O
Estado deve estimular os interesses dos atores relevantes e formular politicas arrojadas que
articulem governo, academia e setor privado A articulagdo dos atores do sistema e constru¢ao
de redes e de confiangca que permitam que o conhecimento circule ¢ essencial para que a
inovagao e o desenvolvimento tecnologico ocorram.

Segundo Pacheco e Almeida (2013), seria consenso, no ambito publico e privado, que
a politica de apoio a inovagdo no Brasil vem melhorando e avancando para articular os
diversos atores de seu sistema. Além dos exemplos de mudangas institucionais recentes (com
a Lei da Inovagdo, a Lei do Bem, a criacdo da Embrapii), a institui¢do de importantes linhas
de financiamento a inovacdo em agéncias publicas, como o BNDES e FINEP, e de
movimentos do sistema “S”, como os Institutos SENAI de Inovacdo, tem se verificado

também uma postura mais colaborativa, tanto das empresas como das institui¢cdes de pesquisa.
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Adicionalmente, a necessidade de o Estado apoiar os esfor¢os de inovacdo do setor
privado tem sido reconhecida no Brasil e foi a base do apoio politico, académico e
empresarial as reformas concebidas no sistema de inovagao brasileiro recentemente. Segundo
Pacheco (2007), essa movimentacdo refletiu-se em documentos e proposicdes do setor
empresarial e tem induzido importantes mudangas de comportamento privado, no sentido de
estratégias mais intensivas em esforgos proprios de P&D ou aliangas com universidades e
institutos de pesquisa.

Entretanto, o sistema de inovagdo brasileiro continua sendo conhecido por suas
caracteristicas assimétricas evidenciadas por bons indicadores académicos, como publica¢des
e formagdo de doutores e indices relativamente piores de atividades de P&D do setor privado.
Por vezes ainda ¢ dada mais énfase a cooperagdo entre universidades e empresas do que ao
conjunto desse sistema de inovagdo, o que ainda requer coordenacao entre os atores publicos e
o setor privado. Ademais, a politica para o setor no Brasil se caracteriza por uma forte
influéncia académica no desenho das politicas e de seus instrumentos, mesmo quando estes se
destinam as empresas e pela falta de sincronia entre as politicas de comércio exterior e as
politicas de apoio a inovagao. (PACHECO, 2007; PACHECO E ALMEIDA, 2013).

Outra caracteristica relevante do sistema de inovagdo brasileiro se refere a maior
concentragdo de investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) realizados pelo setor
publico, em contraste com o que vem sendo praticado nos paises desenvolvidos em geral. Os
numeros relativos ao dispéndio nacional em P&D revelam que o setor publico brasileiro faz
sua parte e ndo fica distante do que ¢ praticado em varios outros paises. No entanto, o
desempenho do setor privado ¢ bem inferior ao que se pratica internacionalmente, o que
sinaliza uma fragilidade da politica brasileira, haja vista que a capacidade de induzir o gasto
privado e a competitividade ¢ uma importante medida da eficacia de uma politica de
inovacao.

A tabela 1 indica que, em 2014, o Brasil teve 1,27% de dispéndios nacionais em P&D
em relacdo ao PIB, dos quais 0,67% de dispéndios publicos em P&D e 0,60% de dispéndios
privados. No mesmo ano, a Alemanha teve 0,83% do PIB de dispéndios publicos em P&D; os
Estados Unidos tiveram 0,72% do PIB em dispéndios publicos em P&D; o Japdo apresentou
0,54% do PIB de dispéndios publicos em P&D (OCDE, 2016; MCTI, 2017). China e Coreia
apresentaram dispéndios publicos de 0,41% e 0,98% respectivamente. Isto ¢, em relagdo ao
PIB, o investimento do setor publico em P&D no Brasil ndo estd muito distante do praticado

nas economias mais competitivas. J& quanto aos gastos do setor privado, o Brasil fica muito
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atras, com dispéndios que ficam entre um terco e um quarto do que € praticado nas principais

economias desenvolvidas.

Tabela 1 - Dispéndios em P&D em relacio ao PIB em 2014

Pais Setor Publico Setor Privado Total
Alemanha 0,83 1,90 2,73
Brasil 0,67 0,60 1,27
China 0,41 1,52 1,93
Coreia do Sul 0,98 3,23 4,21
Estados Unidos 0,72 1,70 2,42
Japao 0,54 2,63 3,17

Fonte: OCDE (2016); MCTIC (2017).

Ainda que os desafios ndo sejam exclusivos da politica de inovagdo brasileira, como
sustentam Pacheco e Almeida (2013), nos paises desenvolvidos em geral, as politicas de
inovacao estdo centradas nas empresas e nos sistemas nacionais de inovagao para promover as
externalidades necessarias. Além disso, essas economias tém realizado esforcos para elaborar
politicas explicitas de competitividade, para criar uma agenda de apoio a criatividade e para
incentivar a inovag¢ao em diversos setores, mesmo os ndo intensivos em tecnologia, em razao
do peso crescente destas atividades no PIB e de seu impacto na produtividade.

Apesar das mudancgas institucionais recentes € da melhoria do cenario nacional de
inovagdo de modo geral, o sistema brasileiro ainda apresenta desequilibrios e confusao de
funcdes entre seus atores, com uma concentra¢ao de dispéndios no setor publico, um baixo
engajamento do setor privado na realizacdo de investimentos e uma consideravel influéncia
académica sobre o desenho das politicas publicas. Portanto, Pacheco e Almeida (2013)
sustentam que investir em incentivos a cooperagdo e articulagdo institucional, além de
esclarecer e convencer os atores sobre os papeis estratégicos que podem ocupar € OS
beneficios que podem ser gerados nesse cenario de risco complexo da inovagdo ainda se faz

primordial no Brasil.

6.2 O AMBIENTE DE STARTUPS NO BRASIL

No inicio da década de 2010, periodo que antecedeu o surgimento das iniciativas

explicitas de incentivo a startups no Brasil, os instrumentos de apoio disponiveis que
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alcangavam esse publico no Pais dividiam-se em quatro vertentes: (1) financiamento a
pesquisa aplicada em colaboragdo com empresas; (2) financiamento as incubadoras e parques
tecnologicos; (3) financiamento direto a inovacdo nas empresas, via subvencgdo; (4)
financiamento direto as empresas inovadoras através de fundos de capital de risco. O termo
startup era pouco disseminado e utilizava-se em geral o termo “empresa de base tecnologica”
(EBT). Os principais financiadores desse publico eram o Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
através da FINEP e do CNPq, seguido pelas fundagdes de amparo a pesquisa estaduais (com
destaque para a FAPESP), o SEBRAE e o BNDES (ZANATTA, 2013; ZOERTA, 2016).

Conforme sinalizado na se¢@o anterior, o sistema de inovacdo no Brasil possui uma
infraestrutura de ciéncia e tecnologia com baixa articulagdo com o setor produtivo. A
alocacao de recursos publicos nas empresas ainda ¢ pequena e os mecanismos de risco ainda
tém alcance restrito no Brasil (SALLES-FILHO e CORDER, 2003 e CORDER e SALLES-
FILHO, 2004).

Dados da PINTEC (IBGE, 2016) apontam que houve um crescimento expressivo do
apoio governamental para P&D aplicado ao setor privado nos ultimos anos, mas o aporte
ainda privilegia as grandes empresas. No inicio da década, cerca de 19% das empresas
inovadoras haviam declarado ter recebido algum tipo de apoio governamental para inovar.
Esse ntimero cresceu para mais de 34% em 2011 e para mais de 46% em 2014 (DE NEGRI et
al, 2016). Entretanto, verifica-se que as grandes empresas tendem a fazer, proporcionalmente,
mais uso do apoio publico a inovagcdo no Brasil. Entre 2012-2014, 40% das empresas
inovadoras receberam algum apoio do governo para suas atividades inovativas, propor¢ao
maior que a observada no periodo 2009-2011 (34,2%). Atingiu-se no periodo de 2012-2014 o
nimero de aproximadamente 17,3 mil empresas industriais utilizando algum incentivo
publico para desenvolver suas inovagdes de produto ou processo, nimero aproximadamente
20,8% maior do que o verificado no intervalo anterior. No setor industrial, verifica-se que o
percentual de empresas beneficiadas cresce com o tamanho da empresa: 39,7% das que
ocuparam entre 10 e 99 pessoas, 40,6% daquelas que possuiam entre 100 e 499 pessoas
ocupadas e atinge 57,3% nas empresas com 500 ou mais pessoas ocupadas receberam algum
tipo de apoio publico para inovarem (IBGE, 2016).

Entretanto, no Brasil, a maioria das empresas privadas ¢ composta por micro,
pequenas e médias empresas, que sdo relativamente invisiveis no sistema de inovagdo
brasileiro, devido ao alto nivel de informalidade de suas operacdes, o que dificulta o acesso a

financiamento publico. Além disso, micro empresas, que t€m menos de dez empregados, sdo
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excluidas de levantamentos oficiais sobre PD&I, apesar de serem importante fonte de
inovagao.

Em funcao desse cenario, a obtencdo de recursos para fomentar empresas inovadoras
de base tecnologica encontra importantes desafios a serem superados, especialmente no
Brasil. Silva e Biagini (2015) apontam a relutancia dos investidores, em particular dos
privados, em aportar recursos para fomentar empresas nascentes de base tecnoldgica. Uma
das razdes que desencoraja investidores financeiros ¢ o desbalanceamento da relacao de risco
e retorno do investimento em empresas de base tecnoldgica, em comparagdo com projetos de
investimento de outra natureza.

Nesse segmento econdmico, o setor publico desempenha um papel importante como
investidor ao lhe direcionar capital e compensar a escassez de recursos privados (SILVA E
BIAGINI, 2015). Os autores mencionam o trabalho de Lerner (2010), destacando a atuagdo
dos governos em grandes polos de inovacdo e empreendedorismo, como os localizados no
Vale do Silicio (EUA), Cingapura e em Tel Aviv (Israel). Nessas iniciativas, um aspecto
convergente refere-se ao pressuposto de que as pequenas empresas inovadoras desempenham
papel determinante na introdugdo de novas tecnologias, com importantes beneficios a

economia.

6.2.1 Instrumentos de incentivo a inovacio em empresas no Brasil

No Brasil, os incentivos fiscais representam os maiores valores em termos de apoio
financeiro publico a inovagdo no periodo recente no Brasil. A Lei de Informatica e a Lei do
Bem sdo os principais instrumentos de incentivo e concedem isengdo fiscal as empresas que
atendem aos seus requisitos, sendo o principal deles um percentual definido de gastos com
atividade de P&D'°.

Vallim (2014) defende que o apoio publico a P&D via incentivo fiscal possui
efetividade extremamente limitada na inducdo da geragdo de inovagdes por parte das
empresas brasileiras. Primeiramente, porque os beneficios deste tipo de mecanismo alcancam,
praticamente, apenas grandes empresas, que possuem regime tributario de lucro real e que ja
investem em inovagdo independentemente da oferta de tais incentivos. Sendo assim, a maior

parte dos agentes produtivos, pequenas ¢ médias empresas ndo conseguem usufruir dos

10 Somando-se as isengdes concedidas por meio destas duas leis o montante chegou a pouco mais de R$ 40
bilhdes entre os anos de 2006 ¢ 2012 (VALLIM, 2014).
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beneficios tributarios. Em segundo lugar, mesmo nas grandes empresas beneficiarias, o
incentivo fiscal a P&D nao produz resultados significativos, uma vez que este mecanismo nao
altera as percepgdes de risco dos projetos de P&D e a isencdo ¢ dada ex-post, ndo havendo
uma mudanga substancial nas decisdes de investimentos em P&D dessas empresas.

Como consequéncia, o resultado dos incentivos fiscais ¢, em grande medida, a redugdo
dos custos de producdo (e aumentos dos lucros) para as empresas, o que, para o ambiente
produtivo, ¢ importante, pois o torna mais atrativo para o estabelecimento de empresas que,
sem tais incentivos, se estabeleceriam em outros locais. Porém, os incentivos fiscais, da forma
como sao realizados no Brasil, ndo sdo capazes de induzir estratégias virtuosas de inovagao de
forma geral, raramente resultando em novos investimentos no proprio ecossistema de
inovagao (VALLIM, 2014).

Além das isengdes fiscais, o Brasil conta com linhas de crédito diferenciadas, que
envolvem o financiamento com encargos reduzidos para a realizagdo de projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo nas empresas brasileiras. As operagdes de crédito nesta
modalidade sdo praticadas com encargos financeiros que dependem das caracteristicas dos
projetos e sdao operadas essencialmente pelo BNDES e FINEP. Sado beneficiadas
principalmente médias (com receita operacional bruta anual ou anualizada, superior a R$ 16
milhodes e inferior ou igual a R$ 90 milhdes), médias-grandes (com receita operacional bruta
anual ou anualizada, superior a R$ 90 milhoes e inferior ou igual a R$ 300 milhdes) e grandes
empresas (receita operacional bruta anual ou anualizada, superior a R$ 90 milhdes e inferior
ou igual a R$ 300 milhdes). A despeito das maiores ou menores limitagdes de cada uma das
agéncias para viabilizar o crédito a P&D e a inovagdo no Brasil, o fato dessa linha de
financiamento requerer reembolso e exigir garantias por parte das empresas faz que os
maiores beneficidrios desse mecanismo sejam as grandes empresas € 0s projetos com menor
risco e incertezas.

Segundo Morais (2008), a Lei n® 10.973/2004, alterada posteriormente pela Lei
13.243/2016, conhecida como Lei de Inovacao, representou um novo paradigma para a maior
difusdo do conhecimento gerado nas universidades e em centros de pesquisa em apoio a
inovagdes no setor produtivo, buscando garantir maior participagao do setor empresarial nos
recursos alocados no Pais, para CT&I. As empresas passaram a dispor de: 1) incentivo fiscal a
pesquisa e desenvolvimento (P&D) semelhante ao incentivo dos principais paises do mundo
(automatico, sem exigéncias burocraticas); ii) possibilidade de concessdo de recursos de

subvencdo a projetos considerados importantes para o desenvolvimento tecnoldgico;
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ii1) subsidio para a fixagdo de pesquisadores nas empresas; iv) programas de financiamento a
inovacdo de capital empreendedor; v) arcabougo legal mais propicio a interagdo
universidade/empresa (FINEP, 2015 apud DE NEGRI e MORALIS, 2017).

O capital de risco ou venture capital (VC), por sua vez, ¢ uma forma importante de
apoio as empresas inovativas e compode o quadro de instrumentos para financiamento da
inovacdo. O mercado internacional de capital de risco surgiu e se desenvolveu para preencher
uma lacuna do sistema financeiro que nao era suprida nem pelo crédito tradicional, nem pela
capitalizagdo por meio de listagem em bolsa de valores (SILVA e BIAGINI, 2015). O termo
capital de risco se refere a aportes de capital (investimentos) para aquisi¢do de participagdes
em empresas ndo listadas em bolsa de valores, ou seja, que ainda ndo tenham realizado oferta
publica de agdes. Difere-se de um financiamento comum, pois o empreendedor ndo tera
nenhuma divida caso a valorizagdo nao ocorra conforme esperado e ndo sao exigidos avalistas
ou garantias.

A literatura académica tem destacado o papel do empreendedorismo e do capital de
risco no estimulo a inovagdo, bem como o papel determinante que as pequenas empresas
inovadoras desempenham na introdu¢ao de novas tecnologias, com importantes beneficios a
economia (LERNER, 2010 apud SILVA e BIAGINI, 2015; LEONEL, 2014). Essa grande
popularidade das organizagdes de venture capital tem motivado os formuladores de politicas
publicas ao redor do mundo a copiar o modelo norte-americano.

No Brasil, o mercado de capital de risco tem sido classificado por meio de trés
modalidades que se diferenciam, basicamente, pela maturidade da empresa investida: capital
semente (seed capital), venture capital e private equity. O capital semente ¢ voltado,
geralmente, para empresas de pequeno porte ou pré-operacionais, com forte perfil inovador,
sendo muitas delas ligadas as principais incubadoras ou parques tecnoldgicos do pais. Neste
estagio, normalmente, a empresa ja tem um produto definido e conta com alguns clientes,
ainda que em carater experimental. O venture capital refere-se a micro, pequenas e médias
empresas, ainda recentes, com alto potencial de crescimento. S3o investimentos destinados a
expandir a atuagdo da empresa e acelerar seu crescimento. O private equity ¢ uma modalidade
de investimento em empresas maduras e consolidadas, com faturamento significativo, nao
listadas em bolsas de valores. Os fundos que operam nessa modalidade investem, geralmente,

por meio de aquisi¢des e fusdes das empresas (SILVA e BIAGINI, 2015).
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6.2.1.1 Os primeiros fundos publicos de capital de risco no Brasil

As primeiras iniciativas de agentes publicos no Brasil voltadas para a oferta de capital
de risco para pequenas empresas ¢ startups de base tecnoldgica surgiram entre os anos de
1999 e inicio dos anos 2000. Até esse momento, era escassa no Brasil a estrutura de mercado
para receber investimentos de risco em empresas de base tecnoldgica com alto potencial de
crescimento. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) e a
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) comegaram entdo a estruturar os primeiros
fundos de capital de risco, que beneficiam as startups. Essas iniciativas, porém, ndo investiam
capitais de risco diretamente nas empresas, ¢ sim em fundos de venture capital e de capital
semente, que entao realizam investimentos das empresas nascentes.

Enquanto inimeras empresas de base tecnoldgica surgiam (e também fracassavam)
nos Estados Unidos em funcdo das condigdes favoraveis oferecidas pelo governo, o Brasil
ainda se mostrava carente de uma estrutura institucional capaz de articular agentes que
quisessem participar desse mercado, mas que ainda se encontravam dispersos.

Em meados de 1999, a FINEP realizou um amplo diagnéstico da situagao do mercado
de capital de risco para empresas de base tecnoldgica brasileiras, em que foi observado que
naquele momento: i) existiam poucos investidores de capital de risco operando no Pais; ii) a
participagdo de investidores institucionais, especialmente os fundos de pensdo, como
investidores dos fundos de capital de risco era extremamente baixa em comparagcdo com o seu
potencial e com o observado em outros paises; iii) diversos gestores de fundos encontravam-
se em processo de captacdo, com grandes dificuldades para sensibilizagdo dos investidores
institucionais; e iv) os fundos em opera¢do haviam realizado um volume de investimento
muito inferior as suas disponibilidades e com poucos negocios na area de tecnologia,
especialmente em empresas nos estagios iniciais - seed money ¢ startups (FINEP, 2001).

Além disso, foi constatado que o Pais apresentava um alto nivel de atividade cientifica
e tecnoldgica, no entanto, o fluxo de criacdo de novas empresas de tecnologia era
relativamente pequeno em comparagao com as potencialidades do pais na area cientifica e
tecnologica. Detectava-se ainda: i) uma auséncia de canais de acesso entre empreendedores de
tecnologia e investidores de risco; i) a inexisténcia de mecanismos disponiveis aos
investidores para identificar negdcios de alto potencial tecnolédgico; iii) pouco conhecimento
das empresas de alta tecnologia sobre o capital de risco como alternativa de financiamento e

caréncia de capacitagdo gerencial para o desenvolvimento saudavel de seus negocios; iv) a
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auséncia de mecanismos de liquidez ou saida para investidores; v) cultura sobre capital de
risco ainda pouco desenvolvida; e vi) caréncia de instituigdes e profissionais especializados
nessa atividade. Ou seja, havia lacunas e deficiéncias tanto pelo lado da oferta de investidores
dispostos a investir capital em empresas de alto risco, quanto pelo lado da demanda, que se
refere ao universo de empresas de base tecnoldgica em busca de capitalizacdo, quanto ao
ambiente que deveria fornecer as condigdes de desenvolvimento do mercado de capital de
risco no Pais (FINEP, 2001).

Nesse contexto, a série de Fundos Criatec foi criada no ano 1999 pelo BNDES ¢ o
Criatec 1 foi o primeiro fundo de capital semente brasileiro. Os fundos Criatec constituem-se
em fundos de investimento em participa¢des em micro, pequenas ¢ médias empresas (MPME)
inovadoras, nos quais a BNDESPAR ¢ a principal investidora. Seu foco era empresas em
estagios iniciais, que precisam de capital e suporte em gestdo, visando a sua capitalizagdo e
crescimento acelerado, além da implementacdo de boas praticas de gestdo e o incremento da
governanga corporativa.!! O Criatec estd em sua 3* edi¢do e ja apoiou mais de 70 empresas
brasileiras (SILVA e BIAGINI, 2015).

Os primeiros fundos de capital semente tiveram inicio de modo regionalizado e
contribuiram para introduzir o conceito de capital de risco entre pequenos empreendedores
nacionais e conseguiram construir portfolios baseados em empresas inovadoras (foram
investidos R$ 63 milhdes em 41 empresas). A partir do conhecimento adquirido, o BNDES
trabalhou na estruturacdo de um novo modelo para atuagdo na participacdo em fundos de
capital semente. Foi estruturado um novo fundo Criatec, com maior atratividade para os
gestores — melhor remuneragdo — e menores riscos de portfolio, sem a restricdo a uma Unica
regido e seus setores caracteristicos. O sucesso do fundo Criatec 1 levou o BNDES a langar o
fundo Criatec 2, no final de 2013, e o Criatec 3, no inicio de 2016'2.

Conforme Silva e Biagini (2015), os principais objetivos dos fundos Criatec sdo: i)
capitalizar micro e pequenas empresas nascentes; ii) prover apoio gerencial adequado e
proéximo as empresas investidas; iij)) desenvolver gestores locais especializados em
gerenciamento de empresas inovadoras; iv) projetar produtos desenvolvidos localmente para o

mercado nacional e talvez global; v) promover o mercado de investidores em capital de risco,

"' Mais informagdes em http://www.criatec2.com.br/institucional/, acessado em 26/12/2017.

120 fundo Criatec 1 investiu, entre 2008 e 2015, em 36 empresas, totalizando R$ 68,1 milhdes em aportes. Por
sua vez, entre 2014 e 2015, o fundo Criatec 2 aprovou investimentos em 18 empresas, sendo que 15 ja foram
investidas e trés estdo em processo de due diligence. Até o fim de 2015, o fundo Criatec 2 desembolsou R$ 26,3
milhGes. Portanto, os fundos Criatec 1 e 2, entre 2008 e 2015, investiram R$ 94,4 milhdes em 51 empresas (Silva
e Biagini, 2015).
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e vi) desenvolver empresas de alta tecnologia no Brasil, mesmo em locais de menor atividade
econdmica.

Os fundos da série Criatec t€m, assim como outros fundos de capital de risco, um
gestor privado, definido por processo seletivo, responsavel pela selegdo de oportunidades de
investimentos, pela estruturacdo das operagdes, pelo acompanhamento das empresas
investidas e seu posterior desinvestimento. Entretanto, o Criatec 1 inovou por ser um fundo de
ambito nacional que, além de contar com um gestor nacional, conta com a presenca de
gestores nos escritorios regionais. Os gestores locais encontram-se diretamente conectados
aos ecossistemas locais de inovagdo, fazendo visitas a universidades, incubadoras,
aceleradoras e aos parques tecnologicos.

Segundo Silva e Biagini (2015), a premissa em que se baseia a iniciativa do BNDES ¢
que, ao selecionar bons empreendedores e empresas de base tecnologica, os investimentos
trardo bons retornos financeiros. Esses bons retornos incentivardo mais pessoas € instituigdes
a empreender e a investir em pequenas empresas com alto potencial de crescimento, gerando
um circulo virtuoso de incentivo ao empreendedorismo e a inovagao no Pais.

Pouco tempo depois e em meio ao mesmo cenario, o Projeto Inovar da FINEP foi
langado em maio de 2000 com o objetivo de impulsionar a criagdo e o desenvolvimento de
empresas de base tecnologica, por meio da promocao de investimentos em capital de risco ou
venture capital. Buscava criar um arcabouco institucional — uma ponte entre as empresas € 0s
investidores — para estimular a cultura de investimentos de capital de risco em empresas
nascentes e emergentes de base tecnologica, ajudando a completar o ciclo da inovagao
tecnologica. O projeto foi apresentado como um conjunto de iniciativas articuladas para
preencher os espagos necessarios para que o mercado de capital de risco pudesse funcionar,
suprindo o hiato de financiamento as empresas de tecnologia nos estidgios nascentes e
emergentes.

A FINEP propos-se, por meio do Projeto Inovar, a atuar como agente catalisador de
acdes visando ao desenvolvimento do mercado de capital de risco no Pais. O Projeto Inovar
foi concebido como um conjunto de iniciativas implementadas em parceria com diversas
institui¢des, procurando alcancar os seguintes objetivos: a) contribuir para o crescimento €
consolidacao das empresas de base tecnologica brasileiras, por meio do estimulo ao
estabelecimento de um mercado de capitais ativo no Pais; b) aumentar o investimento privado

em empresas de base tecnologica brasileiras; e ¢) estimular a criagdo de novas empresas de
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base tecnologica no pais, mediante a disponibilizacdo dos recursos financeiros e instrumentos
adequados.

Uma das a¢des do Inovar era a Incubadora de Fundos, voltada para estimular a criagdo
de novos fundos de capital de risco voltados para as empresas de base tecnoldgica; atrair os
investidores institucionais, especialmente os fundos de pensdo, para a atividade; e disseminar
as melhores praticas de andlise para selecdo de fundos de capital de risco. A premissa basica
era a de que a FINEP ndo precisaria tornar-se uma grande investidora em fundos de capital de
risco, mas principalmente desenvolver formas de atrair e facilitar o investimento privado em
fundos de capital de risco.

O Inovar incluia ainda o desenvolvimento do primeiro portal brasileiro sobre capital
de risco, o Portal Venture Capital Brasil; a constituicdo do Venture Forum Brasil, que se
constituia em uma agenda permanente de rodas de negocios entre empreendedores em busca
de capital de risco e investidores interessados em boas oportunidades de investimento; a Rede
Inovar de Prospec¢do e Desenvolvimento de Negocios, com o objetivo de desenvolver um
esfor¢o conjunto de identificacdao e apoio a novas oportunidades de investimento, de forma a
aumentar o fluxo de criacdo de empresas de tecnologia com potencial para futura captagao de
capital de risco; a Capacitacdo de Agentes de Capital de Risco, que incluia a capacitagdo de
diversos tipos de profissionais envolvidos na industria de capital de risco.

Em 2006, a FINEP langou o Programa Inovar Semente, com a meta de criar fundos
para investir exclusivamente em empresas inovadoras de pequeno porte. A FINEP dispunha
de aproximadamente R$ 300 milhdes para apoiar em seis anos cerca de 300 empreendimentos
inovadores, com aportes que variavam entre R$ 500 mil e R§ 1 milhdo. Tratava-se de capital
fornecido a uma empresa em estagio pré-operacional, muitas vezes ainda dentro de
incubadoras e universidades, diferenciando-se dos demais fundos apoiados pela FINEP, que
atendiam majoritariamente a empresas em expansao. Na composi¢do do Programa, a Finep
entrava com 40% dos recursos, outros 40% eram aplicados por um agente local e 20% viriam
de um investidor privado. Os fundos eram organizados por cidades, privilegiando aquelas
com vocacao tecnoldgica. No minimo 80% do capital deveriam ser investidos em empresas
inovadoras com faturamento de até R$ 3,6 milhdes/ano, no ano anterior ao do investimento.
No maximo 20% do capital deveriam ir para empresas inovadoras com faturamento de até R$
16 milhdes/ano.

Ainda que tenham havido esforcos para a estruturagdo de oferta e de ambiente

favoravel ao capital de risco no Brasil, como o Criatec e o Inovar, Silva e Biagini (2015)

106



destacam que o investimento em capital de risco no Brasil ainda estd aquém daquele
verificado em mercados que t€m tradi¢do, como os Estados Unidos e o Reino Unido. Ferraz
(2013 apud SILVA e BIAGINI, 2015) chama atencao para o fato de que, mesmo na cadeia de
valor de venture capital, as empresas em estagio inicial tendem a ser preteridas pela iniciativa
privada, em virtude da elevada incerteza e do risco associados.

Leonel (2014) argumenta que a inddstria de venture capital (VC)'* de modo geral
desempenha um papel muito pequeno no financiamento da inovagao e tende a ser mais util no
estagio em que as empresas ja comercializam os resultados de suas atividades de P&D. Essa
indtstria possui um foco direcionado, investindo em setores com alto potencial de
crescimento e com grande mercado consumidor, estratégia que facilita o futuro
desinvestimento via oferta publica de agdes ou venda estratégica. Além disso, as captacdes de
recursos ¢ os investimentos da industria de VC sofrem com as oscilagdes do mercado
financeiro, tornando-o uma fonte de capital instavel. Outro grande problema ¢ que a industria
de VC ¢ fortemente dependente da base institucional que a legitimou e popularizou nos
Estados Unidos e, por isso, ela ndo ¢ facilmente replicavel.

A literatura tem apontado que a participacdo do setor publico na constituicdo e
consolidacao desse segmento se revela fundamental. Silva e Biagini (2015) ressaltam que a
constru¢do de um circuito virtuoso para utilizagdo do capital de risco no fomento ao
desenvolvimento tecnologico, associado a inovagdo e ao empreendedorismo, ¢ uma iniciativa
de longo prazo e as iniciativas publicas voltadas a esse fim tém grande importancia. Lerner
(2010 apud SILVA e BIAGINI, 2015) destaca a existéncia de uma gama de acdes de
intervenc¢do governamental que contribuiram para o desenvolvimento da industria de capital
de risco no mundo, inspiradas no modelo norte-americano.

No Brasil, o setor publico desempenha um papel importante como investidor, em
particular o BNDES e a FINEP, ao direcionar capital para segmentos em que ocorre maior
escassez de recursos, como o desenvolvimento de empresas nascentes de base tecnoldgica.
Porém, segundo Leonel (2014), a industria de capital de risco brasileira demonstra ter um
baixo apetite para o risco, apostando em empresas com trajetorias tecnologicas bem-
desenvolvidas ou produtos que sao copias de modelos de negocios bem sucedidos em outros
paises. Além disso, existe pouca diferencia¢do no papel exercido pelo VC publico e privado,

sendo o Estado o maior protagonista da industria no Brasil, de modo que a industria de VC

13 Composta pelo conjunto de organizagdes financeiras profissionais especializadas no aporte de capital de risco, por meio da compra de uma
participagdo acionaria em empresas nascentes e emergentes ndo cotadas em bolsas de valores (LEONEL, 2014).
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brasileira tem um papel secundario no financiamento do desenvolvimento tecnologico no

Brasil.

6.2.1.2 Outros instrumentos de apoio a inovagao nas empresas

A subvencdo econdmica, operada no Brasil a partir de 20064, ¢ a modalidade de apoio
financeiro que permite a aplicagdo de recursos publicos ndo reembolsaveis diretamente em
empresas, para compartilhar com elas os custos e riscos inerentes a atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo. Trata-se de um instrumento de politica de governo largamente
utilizado em paises desenvolvidos e ¢ operado de acordo com as normas da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC). Tem por objetivo promover um significativo aumento das
atividades de inovagdo e incremento da competitividade das empresas e da economia do Pais.

A FINEP ¢ o principal agente das iniciativas de subvengao econdmica para a inovagao
e conta com recursos provenientes do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT) para o apoio a empresas brasileiras de qualquer porte, individualmente
ou em associacao.

O Programa Prime, langado em 2009 pela FINEP, concedia subven¢do econdmica no
valor de R$ 120 mil a empresa nascente inovadora, com até 24 meses de existéncia.
Foi operacionalizado por meio de convénios entre a FINEP e quinze incubadoras
conveniadas, responsaveis pelo programa nos estados, por meio de editais para a selecdo de
empresas. O objetivo era criar condigdes para que a empresa pudesse consolidar a fase
produtiva inicial, por meio de apoio financeiro para a contratacdo de recursos humanos
qualificados e consultoria especializada em estudos de mercado, servigos juridicos,
financeiros, certificagdo e custos, entre outros. O programa era voltado para projetos que
apresentassem plano de negocios indicativo de seu potencial de crescimento. As empresas que
atingissem as metas estabelecidas nos planos de negocios poderiam candidatar-se a
empréstimo do programa Juro Zero e a outros programas da FINEP, como o programa de
capital de risco Inovar Semente. Quando esse programa foi langado, o objetivo de médio
prazo era alcangar cinco mil empresas industriais e fornecedores de servigos e processos, com

subvengoes totais de R$ 650 milhdes; o valor, contudo, ndo foi atingido e, em 2012,

14 Essa modalidade de financiamento foi criada a partir da aprovagdo € da regulamentagdo da Lei de Inovagdo
(Lei 10.973, de 02/12/2004, regulamentada pelo Decreto 5.563, de 11/10/2005) e da Lei do Bem (Lei 11.196, de
21/11/2005, regulamentada pelo Decreto 5.798 de 07/07/2006).
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a programagao Prime foi suspensa em decorréncia de novas prioridades adotadas pela FINEP,
conforme apontam De Negri e Morais (2017).

Com relagdo ao programa Prime, o IPEA avaliou que a aplicagdo de recursos de
subvencao do programa nao estava sendo direcionada para atividades inovadoras de P&D de
produtos e servigos de microempresas (MEs), mas para o apoio nos seus aspectos gerenciais,
juridicos, financeiros, de certificacdo e de custos. A andlise chamou a atencdo para o fato de
que o programa, com o desenho citado, desviava-se dos objetivos buscados pela subvengao
econOmica, conforme instituida pela Lei de Inovagdo. Observou-se, ainda, que o programa
estava aplicando recursos financeiros escassos em projetos de porte muito pequeno,
sem capacidade de impactar a competitividade da economia brasileira, como requer a Lei de
Inovacdo. Assim, entenderam que os R$ 650 milhdes previstos para o programa Prime teriam
aplicacgdo alternativa mais produtiva se aplicados em projetos com caracteristicas estruturantes
(MORALIS, 2011 apud DE NEGRI e MORALIS, 2017).

A partir de 2011-2012, a Finep buscou avaliar se a politica de apoio a PD&I nas
empresas, desenvolvida até 2010, havia sido suficiente (De Negri, 2015c). Observaram que,
apesar dos avangos significativos na politica brasileira de inovagao tecnoldgica nas empresas,
com o aumento relevante dos recursos destinados ao sistema de C&T e a inovagao,
as politicas tiveram alcance limitado. Reconhece-se que o numero de empresas apoiadas
cresceu significativamente, apos 2005, e foi possivel realizar muito mais do que foi feito nos
anos anteriores, quando nao se dispunha da Lei de Inovacdo e dos recursos dos fundos
setoriais. No entanto, era preciso ampliar o nimero de empresas atendidas com recursos para
a inovagdo. Os dados mostravam que a FINEP financiara pouco mais de 1 mil empresas no
periodo 2005-2008. Em niimeros globais, no Brasil, mais de 95% dos dispéndios em P&D das
empresas sao realizados com recursos proprios ou privados, ou seja, os fundos publicos
participam com menos de 5% desses gastos das empresas. J& nos paises desenvolvidos,
o financiamento publico € especialmente mais relevante e os fundos publicos participam com
percentuais que chegam a 50% dos gastos em P&D de empresas. Essa andlise comparativa
sinalizava naquele momento a insuficiéncia ou inadequacdo das politicas de estimulo a
inovagdo em empresas executadas no Brasil.

Para se compreender o ambiente no qual surgiram as iniciativas analisadas neste
trabalho, o capitulo buscou descrever os componentes centrais do sistema de inovagdo
brasileiro. O sistema brasileiro avangou bastante nos ultimos anos e dispde de um conjunto

expressivo e diversificado de instituigdes e instrumentos para incentivar a inovacao. No
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entanto, no momento de formulacdo e lancamento do programas federais de incentivos a
startups, havia lacunas evidentes neste sistema. Este ambiente politico e institucional
possibilitou e influenciou significativamente o surgimento dos programas analisados nos

proximos capitulos.
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7 STARTUP BRASIL: INCLUINDO O TEMA NA AGENDA DO GOVERNO
FEDERAL

No ambito federal, trés iniciativas de incentivo a startups foram langadas entre os anos
2012 e 2014 por trés Ministérios distintos e sdo analisadas neste trabalho. Este capitulo e os
dois seguintes t€ém o objetivo de descrever os processos de adogdo e explicar as iniciativas
governamentais, a fim de possibilitar a compreensdo dos fatores que influenciaram sua
formulacao, adog¢ao e implementacao.

Para possibilitar a andlise, sdo utilizados métodos de mapeamento de processos, ou
seja, o rastreamento desde uma variavel causal até o seu efeito. Busca-se reconstruir a cadeia
causal de cada iniciativa estudada, possibilitando a identificagdo e encadeamento dos
mecanismos causais, recuperando os fatos fundamentais que levaram a adog¢do da iniciativa.
A partir desse método, ¢ possivel compreender como as forgas causais sdo transmitidas
através de uma série de partes interligadas de um mecanismo causal e sua contribui¢do para
produzir o resultado (GEORGE e BENNETT, 2005; BEACH e PADERSEN, 2013).

Desse modo, cada iniciativa contard com um capitulo, em que seus processos de
formulacao sdo reconstituidos e seus aspectos centrais sao apresentados, incluindo os fatores
que influenciaram a sua concep¢do e seu agendamento, os determinantes de sua adogdo e,
ainda seus elementos essenciais e os instrumentos de incentivo utilizados. As evidéncias sobre
os programas foram levantadas essencialmente em documentos oficiais sobre as iniciativas e
em relatos obtidos em entrevistas com gestores envolvidos em cada um dos processos de
formulacao.

Este capitulo tratard da primeira iniciativa de incentivo a startups langada pelo

1'°, programa nacional de aceleragio de startups. Foi langado

governo federal, o Startup Brasi
pelo entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (atual Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes) em novembro de 2012. O objetivo da iniciativa ¢
apoiar o desenvolvimento de startups, entendidas como empresas principiantes de base

tecnologica, que atuem nas areas de software, hardware e servicos de tecnologia da

15. Informagdes sobre o programa estdo disponiveis no portal: <http://startupbrasil.org.br/>.
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informagdo (TI), ou ainda startups que se propunham a utilizar essas tecnologias como
elementos do seu esforco de inovagdo'®.

O programa surgiu como parte do TI Maior, um macroprograma estratégico, com o
objetivo de articular agdes e politicas de incentivo a area de "software e servicos de TI”. Foi
uma das principais iniciativas do eixo de inovagdo e empreendedorismo do programa, com o
intuito de “acelerar o desenvolvimento de empresas nascentes de base tecnoldgica” no pais,
de acordo com o relatorio de criagao do TI Maior (MCTI, 2012a).

O programa foi formulado e executado pela entdo Secretaria de Politica de Informatica
(SEPIN), do MCTI, em parceria com o Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq), a Agéncia
Brasileira de Promog¢ao de Exportacdes e Investimentos (Apex-Brasil) e o Ministério das

Relacoes Exteriores (MRE).

7.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA: IDENTIFICANDO
OS GATILHOS ORIGINAIS

O langamento do Startup Brasil ocorreu em um momento politico e econdomico
favoravel ao sistema de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo no Brasil. Nos anos anteriores, 0s
recursos financeiros destinados ao setor aumentaram expressivamente; o sistema de CT&I foi
fortalecido em termos institucionais; elevou-se a quantidade e a qualificacdo dos recursos
humanos nas diversas areas do conhecimento e ampliou-se a infraestrutura de P&D com a
desconcentracdo e reducdo de assimetrias regionais. Entretanto, embora instrumentos de
promogao da pesquisa e da inovacdo tenham sido criados e aperfeigoados naquele periodo, o
setor privado brasileiro ainda inovava pouco e investia pouco para inovar (MCTI, 2012).

O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao havia passado por uma mudanca de

1'7. Buscava-se,

nomenclatura recente, passando a incluir o termo Inovag¢dao no nome em 201
entdo, um redirecionamento estratégico, com maior énfase a inovag¢ao € o maior envolvimento
do setor privado no desenvolvimento tecnologico e de inovagdo no Pais'®. A Estratégia

Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015'", langada em 2012, destacou o papel

16 A iniciativa foi uma das dez premiadas pela vigésima edicdo do Concurso Inovagdo em Gestdo Publica
Federal da Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap).
17 A nova redagdo do nome do Ministério foi definida pela Lei 12.545 de 2011.
13- Dentre as competéncias do Ministério, incluiam-se as politicas nacionais de pesquisa cientifica e tecnologica e
de incentivo a inovagdo; o planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle das atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagdo, bem como a politica de desenvolvimento de informatica e automagao.
1% MCTI, Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015, 2012. Disponivel em:
http://livroaberto.ibict.br/218981.pdf
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da inovagdo para o desenvolvimento sustentavel do Pais, com énfase na geragdo e apropriagao
do conhecimento cientifico e tecnoldgico necessario a constru¢do de uma sociedade justa e
solidaria e de um ambiente empresarial mais competitivo no plano internacional. Naquele
momento, o papel do MCTI deveria estar voltado “para impulsionar a economia brasileira,
apoiando os setores portadores de futuro, preparando o Brasil para a economia do
conhecimento e da informagao, auxiliando na transi¢do para uma economia verde e criativa e
contribuindo para a inclusao produtiva” (MCTI, 2012, p.24).

Dentre as cadeias consideradas mais importantes pelo MCTI para impulsionar a
economia brasileira, estava a de tecnologias da informag¢do e comunicagdo. No entanto,
naquele momento, O MCTI, por intermédio da Secretaria de Politica de Informatica (SEPIN),
atuava essencialmente com base na Lei de Informatica, focada na sua gestdo e na analise de
processos relacionados a isengao fiscal que era concedida a empresas de hardware no Brasil.
Para o setor de software, o Ministério dispunha apenas do apoio ao programa de Melhoria de
Processos do Software Brasileiro - MPS-Br, criado em 2003 pela Softex, para melhorar a
capacidade de desenvolvimento de software, servigos e as praticas de gestdo de RH na
industria de TIC. Complementarmente, dispunha de editais de bolsas de fomento tecnoldgico
voltados essencialmente para pesquisadores do setor académico, que contemplavam o setor de
software, por meio de recursos do CT-Info, Fundo Setorial que compunha o Fundo Nacional
de Ciéncia e Tecnologia, com recursos advindos do setor de informatica, conforme exigéncias
da Lei de Informatica.

Em 2011, o professor Virgilio Almeida, docente do Departamento de Ciéncia da
Computacao da Universidade Federal de Minas Gerais, assumiu a SEPIN com a visdo de que
a Secretaria precisava diversificar sua atuagdo, promover o desenvolvimento e a inovagdo em
todo o setor de tecnologias digitais e incentivar de forma estruturada e sistematica o
desenvolvimento ¢ a inovagao no setor de software. Iniciaram, entdo, a elabora¢ao do Plano
TI Maior, a partir do mapeamento dos temas que estavam influenciando mais fortemente o
setor de tecnologias da informacao, tanto no setor académico quanto nas consultorias do setor,
naquele momento, dentre eles o incentivo a startups e ao empreendedorismo digital.

O Plano TI Maior foi langado em 2012 com o objetivo de desenvolver os ecossistemas
digitais de software e servigos de tecnologia da informacdo como forma de impulsionar a
economia brasileira, integrando acdes de apoio financeiro e capitalizagdo (subvengdo
econOmica, venture capital, etc.), compras governamentais € encomendas estratégicas

vinculadas a eles. O TI Maior se baseou em um diagndstico dos problemas setoriais e de suas
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necessidades, propds metas consideradas ambiciosas a época e previu investimentos do setor
publico da ordem de R$ 500 milhdes distribuidos em quatro anos, entre 2012 ¢ 2015. A ideia
do Plano era oferecer uma visdo integrada, de longo prazo e mais ousada, para o setor de
tecnologias digitais, mas também indo além deste setor, reconhecendo o potencial
transformador para todos os setores produtivos que essas tecnologias ja exibiam. Ou seja,
havia a intencdo de diversificar a atuagdo do MCTI no setor de tecnologias da informagao e
comunicagao, antes essencialmente focada no setor de hardware ¢ contando com a Lei de
Informética como principal instrumento.

Além do Startup Brasil, o TI Maior incluia: i) Brasil Mais TI, para atrair e capacitar
novos profissionais do setor com base em plataforma digital; iij) CERTICS - Certificacdo de
Tecnologia Nacional de Software e Servicos, com o objetivo de ampliar a base tecnologica
nacional a partir de preferéncia em compras governamentais para servigos certificados com
tecnologia nacional; e #ii) a criagdo de ecossistemas digitais, com a atra¢do de centros globais
de P&D, oferecendo editais de bolsas de pesquisa para alocagdo de pesquisadores nestes
Centros e investimentos para a melhora da infraestrutura computacional do Pais.

Segundo os gestores que lideraram o processo de elaboragao do Plano, buscava-se
alavancar e contar com o apoio dos diversos setores envolvidos no desenvolvimento e
fomento de tecnologias digitais. O Certics, por exemplo, era um instrumento que atraia o
apoio dos grupos mais nacionalistas, que valorizavam as tecnologias nacionais, reconhecendo
a necessidade de uma certificagdo especifica que fosse reconhecida no setor. As acdes
voltadas para a melhoria da infraestrutura computacional do Pais, por meio da
supercomputacdo, com a compra do supercomputador 14 Bis, atraia a comunidade cientifica.
O apoio as startups buscava atrair as pequenas e até médias empresas que nao eram antes
contempladas pelas agdes do Ministério. O Brasil +TI, por fim, buscava capacitar e atrair
novos talentos para o setor, beneficiando e atraindo a ateng¢ao de uma geragao mais jovem.

O Plano e a equipe que o elaborou contaram com o apoio e patrocinio da alta
administracdo do Ministério, incluindo inicialmente o Ministro Aloisio Mercadante e, a partir
de 2012, o Ministro Marco Antonio Raupp. O Ministro Raupp assumiu a pasta com a missao
declarada de aumentar a colaboracao entre a geracao de conhecimento no meio cientifico e o
desenvolvimento de pesquisa nas empresas privadas, fazendo a alianca do conhecimento
cientifico e a economia. Com essa perspectiva, Raupp acreditava no Plano e ofereceu o

patrocinio e a sustentagdo necessaria.
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Apesar do apoio, ao longo de sua elabora¢do, o TI Maior ndo contava com muitos
recursos € os gestores receberam a sinalizacdo de diversos grupos e da imprensa de que era
necessario um montante alto vinculado ao plano para que ele chamasse atengdo e conseguisse
atrair a visibilidade desejada e o suporte politico de longo prazo necessario. Inicialmente, o
Plano dispunha de valores previstos de cerca de 40-50 milhdes, mas optaram por lan¢a-lo com
a meta de 500 milhdes de reais para o periodo de 2012-2015, considerando uma série de
possibilidades para se agregar recursos, ainda que ndo estivessem diretamente vinculados e

disponiveis ao Plano no momento de seu langamento.

7.2 0 PROCESSO DE FORMULACAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES

Em 2011, durante o processo de elaboragao do Plano TI Maior, estava claro para a
equipe técnica do MCTI que o tema de startups estava em evidéncia. O Secretario Virgilio
Almeida havia acompanhado exemplos brasileiros de startups de sucesso que surgiram na
UFMG. Por isso, chegara ao MCTI com a percep¢ao de que o incentivo a startups poderia
fazer diferenga e contribuir para promover inovagdes significativas.

O processo de formulagdo do Startup Brasil foi marcado pela oportunidade
identificada de se apoiar e incentivar startups para estimular a inovacao nesse setor, atraindo
atores novos € jovens para o ecossistema, por meio de a¢des que ndo demandassem muitos
recursos. As startups eram vistas como fonte nova de inovacao, com alto impacto e grande
potencial de influenciar o setor positivamente a um baixo custo de investimentos. A equipe
técnica que liderou a formulagdo da iniciativa percebia que comecar a trabalhar com startups
era uma forma de provocar, mexer com esse setor, de atrair novos atores, com ambicao, ideias
novas, organizados de forma mais flexivel, de modo a incentivar a renovacao do ecossistema.
A decisdao por adotar a iniciativa, portanto, foi influenciada pelas condi¢des favoraveis
encontradas no Ministério naquele periodo e pelo potencial de mudangas, melhorias e
oportunidades que uma solugcdo de incentivo a startups oferecia. Porém, a equipe da
Secretaria nao tinha experiéncia nem conhecimentos técnicos suficientes para atuar no setor e
precisava aprender e se capacitar para desenvolver o programa.

Assim, para formular a estratégia de atuagdo do programa, a equipe técnica realizou
uma série de visitas a empresas de base tecnologica no Brasil. Buscaram entender o que elas
estavam fazendo, as tecnologias que estavam desenvolvendo, como estavam atuando, as

dificuldades encontradas por elas, os apoios de que dispunham e o que esperavam ou
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poderiam obter de incentivo governamental para que o ecossistema fosse fortalecido. Naquele
momento, essas empresas ndo procuravam o MCTI e ndo reconheciam nele um potencial
parceiro para suas atividades.

A partir da indicagdo das empresas visitadas, os técnicos foram conhecendo e
visitando novos ambientes de empreendedorismo e aceleradoras em atuagdo no Brasil, mas
que compunham um movimento ainda incipiente naquele momento. Visitaram as aceleradoras
brasileiras Wayra, a 21212 e o inicio das instalacdes da Pipa e da Papaya. Nessas visitas,
também buscaram compreender o que as aceleradoras estavam fazendo, como estavam
atuando, a infraestrutura de que dispunham, qual o tipo de empresas estavam acelerando,
dificuldades encontradas e como o governo poderia colaborar para favorecer esse movimento.
A primeira dificuldade mencionada era a falta de um ecossistema naquele momento, a
presenca de poucos empreendedores, a falta de fundos de investimentos estruturados para dar
continuidade aos aportes iniciais que haviam sido feitos. Os unicos fundos que existiam a
época eram o Criatec 1 do BNDES, para capital semente, e o Inovar, que tinha foco em
venture capital, com aportes de maior valor.

A partir das conversas com integrantes do setor e de pesquisas realizadas pelo proprio
MCTIL, foi possivel identificar trés fatores que limitavam o desenvolvimento dessas empresas:
i) a necessidade de os empreendedores dividirem seu tempo entre a startup e outras atividades
profissionais; ii) a dificuldade em atrair e reter talentos; e iii) o pouco conhecimento do
mercado-alvo. Esse estudo ajudou os formuladores do programa a compreender que, para
incentivar startups € aumentar sua taxa de sucesso, era necessario combinar o aporte de
recursos financeiros para atragdo de talentos e o auxilio no acesso ao mercado.

A equipe técnica também levantou informagdes sobre as agdes do BNDES e FINEP
para o setor de startups e incentivo a inovagao em empresas. Naquele momento, a FINEP
publicara um relatorio de avaliagdo do Programa de Subven¢do Econdmica, onde foram
analisados os resultados dos projetos que receberam recursos, que ofereceu subsidios
importantes para a formulacdo do Startup Brasil. Os principais obstaculos citados pelas
empresas foram: i) a auséncia de pessoal qualificado; ii) o atraso no cronograma de
desembolsos; e iii) a falta de informagao sobre a tecnologia € o mercado. De modo geral, a
maior parte dos projetos alcangou seus objetivos, mas alguns apresentaram problemas com a
finalizag¢do do desenvolvimento tecnoldgico e/ou com a introdugdo destes no mercado. Dentre
0s principais problemas que contribuiram para que os projetos nao alcangassem todo potencial

previsto, foram citados: i) a maior preocupacdo (nas primeiras Chamadas Publicas) com os
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aspectos cientificos/tecnoldgicos que com aspectos mercadoldgicos; e ii) atrasos na
divulgacdo do resultado do edital, na contratagdo e no cronograma de desembolso, que
geraram dificuldades para as empresas e contribuiram para a perda da janela de oportunidade
de mercado, especialmente no setor de TICs. Segundo os gestores do Startup Brasil a época,
em funcdo das dificuldades experimentadas com o instrumento de subvengdo econdmica, a
Finep resistia em trabalhar com aportes inferiores a 1 milhdo ou 1,5 milhdo de reais. Nesse
formato, a atuacdo era muito granular para ser executada, dificil de ser acompanhada e
monitorada. Havia ai uma lacuna no apoio governamental a startups € pequenas empresas
inovadoras no Brasil claramente percebida pela equipe técnica que formulava o Startup
Brasil.

Nos levantamentos realizados, a equipe da SEPIN também percebeu que todo o
movimento de aceleradoras era inspirado no Vale do Silicio. Muitas dessas aceleradoras
brasileiras usavam como referéncia a atuacdo da Techstars, aceleradora americana de maior
sucesso a época. A partir da percepcdo da influéncia da experiéncia norte-americana no
cenario brasileiro, os técnicos da SEPIN também realizaram pesquisas para compreender
iniciativas de outros paises para apoiar startups. Viajaram ao Vale do Silicio nos Estados
Unidos em 2011 para conversar com as empresas, aceleradoras, fundos de investimentos e
outros atores relevantes do ecossistema norte-americano para entender o que estava sendo
realizado e os incentivos que as startups recebiam ali para ter ideia do que poderia ser
realizado no Brasil. Conversaram com atores que ja estavam prospectando oportunidades de
empreendedorismo e acompanhando o cenario de startups na América Latina e no Brasil e
ouviram deles que a principal dificuldade brasileira era a falta de base para o ecossistema; ou
seja, ndo havia um niimero amplo o suficiente de empreendedores no Brasil.

A equipe técnica voltou do Vale do Silicio com trés importantes aprendizados para a
estruturacao do Startup Brasil. A primeira licdo apontava para a necessidade de fortalecer a
base do ecossistema e elevar o numero de empreendedores, para aumentar as chances de se
contar com negdcios de sucesso no Brasil. Partindo do suposto de que, em geral, cerca de
10% das empresas tém potencial de sucesso, era necessario aumentar a base e o nimero de
empreendedores, fortalecendo o ecossistema, para que fosse possivel ter casos reais e bem-
sucedidos de desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo. A segunda licdo indicava que ndo se
devia fazer algo focado apenas no Brasil e mercado interno. Era preciso fazer algo global e
conectado com o Vale do Silicio, para, ao menos, gerar o posicionamento de marca do Brasil

como um pais que também produz tecnologia, levando empreendedores brasileiros aos
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Estados Unidos e outros paises e trazendo empreendedores de outros paises para o Brasil. A
terceira ligdo era a necessidade de se alterar instrumentos brasileiros de fomento a inovacao
para fazer o repasse adequado para esse publico. Naquele momento, o MCTI era eivado pela
cultura de P&D académico, focado no pesquisador apoiado por CNPq e Capes, que possuem
alta titulagdo e producdo académica reconhecida. Por isso, seus instrumentos ndo seriam
adequados para as pretensoes do programa, que tinha a ambicdo de promover a inova¢ao no
mercado, independente de titulacao dos empreendedores e de sua produgao cientifica.

A equipe constatou, entdo, que a atuacdo governamental para incentivar startups e
aumentar base do ecossistema deveria focar no fomento direto de empresas de base
tecnoldgica, mas contando com o apoio das aceleradoras. Esse arranjo evitaria os problemas
da subvencdo econdmica oferecida pela FINEP, que apenas repassava recursos financeiros as
empresas. Conceder recursos financeiros era essencial, mas era necessario criar o ambiente
favoravel, com aspiragdo global, com trocas entre empreendedores de ecossistemas de outros
paises, com co-investimento privado, com metas e entregas estabelecidas, para que as
aceleradoras estivessem envolvidas e devidamente engajadas para que as empresas tivessem
sucesso. Além disso, era necessario que o apoio e desembolsos financeiros ocorressem de
forma 4gil, continua e direta para as empresas, evitando o formato da subvencdo, cujo
desembolso era realizado em parcelas, que muitas vezes eram descontinuadas por
indisponibilidade financeira da organizagao publica.

Nos Estados Unidos, receberam também a indicagao da iniciativa chilena de incentivo
a startups, o Startup Chile, que ja se constituia em uma referéncia importante de incentivo
governamental ao ecossistema de startups. Ao voltarem ao Brasil, convidaram a APEX para
fazer parte do programa e representantes das duas organizacdes realizaram uma visita técnica
ao Chile para conhecer o Startup Chile, ainda em 2011. Na oportunidade, conheceram o
modelo que elaboraram, o formato da operacdo do programa e a infraestrutura com que
contavam.

Além disso, a formulagdo do programa levou em conta o novo modelo de apoio a
startups, surgido nos Estados Unidos e experimentado no Chile, que ia além dos modelos
existentes a época (incubadoras de empresas), combinando a oferta de capital semente € um
programa de capacitacdo e mentoria por meio de aceleradoras de empresas. A figura da
aceleradora surge como um agente fortemente orientado ao mercado, geralmente de origem
privada e com capacidade de investimento financeiro, que tem a funcdo de direcionar e

potencializar o desenvolvimento das startups.
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As pesquisas e visitas técnicas permitiram o contato da equipe técnica com o publico
que buscavam alcancar e favoreceram o conhecimento sobre o ecossistema em que
pretendiam atuar. O processo de formulagdo foi amplamente marcado pelo aprendizado e
troca de ideias com diferentes atores, nacionais € internacionais, que apontaram possibilidades
e ajudaram bastante no desenho do Startup Brasil, reforcando a ideia de que a iniciativa
brasileira era necessaria e oportuna. A partir desse processo, tornou-se evidente a necessidade
de incentivar o empreendedorismo, a importancia da figura da aceleradora e da parceria entre
setor publico e privado, bem como a relevancia de um fluxo internacional de empreendedores
e a necessidade de posicionamento de marca internacional do Pais, elementos essenciais para

0 programa que veio a ser lancado.

7.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO
PROGRAMA

O desenho do programa, da sua operagdo, dos instrumentos € apoios que seriam
oferecidos, o papel e as contrapartidas das aceleradoras e dos empreendedores, as costuras e
ajustes burocraticos necessarios, foram totalmente realizados pela equipe técnica da Secretaria
de Informatica do MCTIL No entanto, a SEPIN lancou mao de parcerias estratégicas e
consultorias relevantes para chegar ao desenho final do Startup Brasil e operacionalizar o
programa.

A equipe contou com consultores do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos
(CGEE), organizacao social vinculada ao MCTI, que elaboraram papers de referéncia sobre a
industria de TI em dareas especificas, abordaram as dimensdes dos ecossistemas digitais, das
necessidades de capital humano em alguns segmentos, mas dedicaram pouca atencao ao bloco
de empreendedorismo. Contaram também com consultores do setor privado, especialmente de
Ricardo Asse, reconhecido investidor brasileiro em startups, que trouxe conhecimentos sobre
0 que as startups precisavam, os servigos necessarios para seu desenvolvimento, o que o setor
privado ja estava oferecendo, as lacunas que precisavam ser preenchidas e ideias sobre o que
o governo poderia fazer para tornar o ecossistema mais promissor no Brasil. Além do apoio
dos consultores, a equipe técnica realizou apresentagdes para diversos atores relevantes do
setor privado para receberem feedback e incorporarem as sugestdes antes do langamento do

Plano TI Maior e do programa Startup Brasil.
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Assim, o programa contou com multiplas visdes, de dentro e de fora do governo, de
servidores publicos, de académicos que estudavam o tema e de pessoas que trabalhavam com
fundos de investimentos e no setor de tecnologia, que conheciam bem o setor, tornando a
proposta do programa mais arrojada e convergente com as necessidades do publico que se
pretendia alcangar. A contratacdo dos consultores foi possibilitada pelo Acordo de
Cooperacao Técnica que o MCTI tinha com a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO). Apesar de ter tornado possiveis as contratacoes,
a UNESCO nao atuou de forma incisiva, ndo apresentou diretrizes nem influenciou no
conteudo da iniciativa que estava sendo formulada.

Quanto as parcerias estratégicas, destacam-se a articulacdo com o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), que se constituiu na agéncia de
fomento que repassava os recursos para as startups e tratou, em conjunto com a SEPIN, da
elaboracdo dos editais de selecdo das startups e dos ajustes necessarios nos instrumentos
disponiveis para tanto. A Apex-Brasil também foi uma parceira relevante e, apds a visita ao
Chile, aceitou se responsabilizar pela execu¢do do programa conjuntamente com o MCTI. A
Apex disponibilizou um montante inicial de R$ 500 mil para a execugdo da primeira edi¢do e
ofereceu auxilio técnico para executar o edital das starfups internacionais. A cooperagdo com
a Apex envolvia ainda uma segunda etapa, inspirada na experiéncia austriaca de apoio a
startups, executada pela Austria Advantage, uma agéncia austriaca equivalente a Apex no
Brasil. Essa segunda etapa incluia a disponibilizacdo de um escritorio fisico no Vale do
Silicio, para auxiliar a internacionalizacao e a maturidade das startups que seriam apoiadas.

Houve também a articulagdo com o Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE), para
tornar possivel a emissdo do visto para os empreendedores internacionais. Em conjunto, foi
definido que, como eles receberiam uma bolsa do CNPq, poderiam receber o visto de
pesquisador para permanecer até um ano no Brasil.

Outra articulagdo relevante do programa, apesar de ndo plenamente realizada, ocorreu
com o MDIC. Apoés a primeira edicdo do Startup Brasil, realizada em 2012, a Secretaria de
Inovacao do MDIC, que a época estava envolvida na formulagdo do Inovativa Brasil, foi
convidada e fez parte das bancas dos processos de selecao do Startup Brasil. Um dos pontos
levantados pela entdo equipe do MCTI apo6s a primeira edi¢do foi a baixa qualidade dos
projetos submetidos a sele¢do do Startup Brasil. Em decorréncia, aventou-se a possibilidade
de que o Inovativa, que estava sendo desenhado a €época, pudesse atuar para treinar a base de

empreendedores de forma escaldvel. Assim, seria possivel fortalecer as capacidades das
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empresas nascentes em termos de conhecimentos de negdcios, para que elas tivessem
condi¢des de participar do Startup Brasil e de outras iniciativas que viabilizassem o
financiamento de suas atividades iniciais. Ou seja, um programa poderia complementar o
outro, de modo que o Inovativa capacitaria e prepararia a base de empreendedores para que
estes buscassem o apoio mercadoldgico e financiamento inicial oferecido pelo Startup Brasil.

O Inovativa foi elaborado com esse objetivo, mas a articulacdo politica e institucional
entre os dois programas nao vingou. Ainda que a equipe técnica da Secretaria de Inovagao do
MDIC estivesse dedicada a elaborar o Inovativa, o entdo Secretario de Inovacdo do MDIC
ndo apoiava e desacreditava as iniciativas de incentivo a startups e declarava sua visdo
publicamente em reunides interministeriais, o que inviabilizou uma parceria formal entre os
Ministérios e as Secretarias correspondentes, tornando as iniciativas completamente
independentes entre si.

Outros parceiros naturais do MCTI seriam o entdo Ministério das Comunicagdes, por
seu papel nas questdes referentes a internet, software e aplicativos para o setor de
telecomunicagdes; o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por
oferecer financiamento a empresas nascentes a partir do Fundo Criatec; a Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP), por disponibilizar auxilio financeiro por meio do Programa
Inovar. A equipe técnica do MCTI interagiu com esses Orgdos, mas nao conseguiu O
envolvimento deles no Startup Brasil naquele momento. A FINEP, ainda que fosse também
vinculada ao MCT]I, participou somente por meio da gestdo or¢camentaria do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, uma das fontes de recursos do Startup Brasil,
mas nao chegou a auxiliar a operagdo do programa.

Segundo os gestores do programa, havia muita desconfianga entre os 6érgaos naquele
momento e, por isso, houve pouca articulacao de fato. Além disso, os 6rgaos em geral nao
acreditavam que o Plano TI Maior e, consequentemente, o Startup Brasil, seria viavel com a
pequena estrutura organizacional e o orcamento relativamente reduzido de que a SEPIN

dispunha e optaram por ndo se envolver.

7.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOCAO DO STARTUP BRASIL

O Quadro 11 resume os principais elementos que influenciaram a ado¢do do Startup
Brasil, identificados a partir do mapeamento de processos realizados, a luz das abordagens

tedricas apresentadas no capitulo 2. Ainda que os diversos aspectos analisados se relacionem
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e, em certa medida, se sobreponham entre si, a classificacdo seguindo as abordagens tedricas
auxilia a compreensdo e analise dos achados na pesquisa. Nesta analise, porém, busca-se nao

apenas retomar esses elementos, como explicé-los e relacioné-los entre si.

Quadro 11 - Fatores determinantes na formulacio e ado¢io do Startup Brasil
Abordagem Fatores Determinantes

Determinantes Internos | Contexto politico e econdmico favordvel, abertura a
inovagdo e patrocinio da alta administragdo do ministério,
atuacdo de Secretdrio com experiéncia no setor, disposi¢ao
da equipe técnica

Determinantes Externos | Contatos com outros governos e atores de outros paises,
contatos com atores brasileiros ndo governamentais

Mecanismos Aprendizado protagonizado pela equipe técnica

Acdo Coordenada Nao houve coordenagdo por uma organizagdo especifica

Acao Descoordenada Processo sem coordenacao institucional, mas resultante de
acdo descoordenada e interconectada com outras unidades
adotantes.

Agentes Atores empreendedores importantes na equipe responsavel

Fatores Estruturais Estrutura do governo federal possibilitou a formulagao, mas

arcabouc¢o normativo se constituiu em grande desafio.

Fonte: Elaboracao da autora.

Quanto a primeira abordagem, verificou-se que houve determinantes internos e
externos importantes influenciando a decisdo pela adogao do programa. No ambito interno,
havia um contexto politico e econdmico favordvel a novos programas e o tema inovacao
dispunha de atengdo e espaco crescente na agenda do governo federal. Adicionalmente, havia
o0 patrocinio da alta administracdo do ministério, tanto por parte dos ministros titulares, quanto
do secretario executivo. Ainda como elemento interno relevante, foi identificada a atuag¢ao do
entdo Secretdrio, com ampla experiéncia e reconhecimento no setor, que trouxe uma visao
diferenciada, agregadora e alinhada as necessidades do setor privado. Outro determinante
interno importante refere-se a equipe técnica, que se mostrou aberta e disposta a aprender
sobre novos segmentos e buscar formas inovadoras de elaborar e executar o programa.

Os elementos internos associados a atuagdo do Secretdrio e da equipe técnica
relacionam-se também com a abordagem que trata do papel da agéncia e do papel da
estrutura. Ao analisar o processo do Startup Brasil sob esse enfoque, fica clara a relevancia da
atuacdo empreendedora no processo que levou a adogao do programa, envolvendo desde o
aprendizado, convencimento de atores chave, articulagdo com multiplos setores até a

promocao e divulgacdo na midia das ideias envolvidas no programa. Ao se fazer a
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contraposi¢cdo do papel da agéncia versus estrutura, percebe-se que os agentes tiveram papel
mais central, mas ndo se deve excluir a influéncia de fatores estruturais. A estrutura do
governo federal possibilitou a sua formulagdo, viabilizando, sobretudo, o aprendizado ¢ as
parcerias técnicas, essenciais para a formulagdo do programa. Porém, a estrutura também
impOs desafios e obstaculos ao processo, especialmente no que se refere ao arcabougo
normativo para contratacdes de servicos e de pessoal. Desse modo, a estrutura precisou ser
significativamente manejada, em suas lacunas e limitacdes, pelos atores empreendedores, para
que o programa se viabilizasse.

Quanto aos determinantes externos, houve a clara influéncia de experiéncias
internacionais, principalmente das iniciativas norte-americana e chilena na formulagdo do
Startup Brasil. Os técnicos envolvidos na formulagao engajaram-se em relagcdes com diversos
atores nacionais € internacionais, dos setores governamental e ndao governamental para
aprender com o que estava sendo praticado no mercado € em governos de outros paises.
Mapearam iniciativas e integraram-se a redes de atores envolvidos com o tema, identificando
experiéncias e ideias que pudessem ser uteis para o proposito do MCTI a época. Dessa forma,
abriram diversas frentes de dialogo e possibilitaram um processo de formulagdo permeavel a
diferentes atores, com aprendizados e ideias oriundas de governos diferentes.

No que se refere a contraposicdo a acdo que motivou a adog¢do do programa,
constatou-se que ndo houve agdo coordenada dentro do governo federal brasileiro que tenha
influenciado ou direcionado a tomada de decisdo. A ideia do programa partiu essencialmente
do Secretario encarregado e da equipe técnica em atuacdo naquele momento, que
acompanhavam as tendéncias do setor e as iniciativas governamentais internacionais, e
entenderam que o governo federal brasileiro também deveria atuar para incentivar startups.
Ainda que ndo tenha havido a coordenacdo especifica de uma organizacdo, o processo de
formulacao do Startup Brasil, do Inovativa e do Inovapps ocorreram quase simultaneamente,
sendo perceptivel certa influéncia e interconexdo dos processos de formulacao de cada uma
dessas iniciativas.

Por fim, alguns dos mecanismos tratados pela literatura de difusdo foram verificados
na andlise do Startup Brasil. O mecanismo mais explicito se refere ao aprendizado. A equipe
técnica ndo tinha experiéncia nem conhecimentos técnicos suficientes para comegar a atuar no
setor e deu inicio a um amplo processo de aprendizado com multiplos atores, perfis diversos e

de diferentes segmentos, para tracarem sua estratégia de atuacdo. As experiéncias
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internacionais tiveram especial papel na configuragao da proposta do Startup Brasil, conforme

demonstrado na segao 7.2.

7.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E
OPERACAO

O Startup Brasil foi langado com o objetivo declarado de apoiar o desenvolvimento de
Startups que atuassem nas areas de software, hardware e servigos de TI, ou ainda startups que
se propunham a utilizar essas tecnologias como elementos do seu esfor¢o de inovagao. Para os
fins do programa, startups eram definidas como “novas empresas inovadoras de alto
crescimento, com oferta de produtos e servigos baseadas em tecnologia da informacao e
comunicagdo”. No conceito do MCTI, hd um recorte tecnoldgico, j4 que, para serem
consideradas startups para o programa, elas deveriam utilizar tecnologias da informacdo e
comunicagdes (TICs) “como elemento-chave de seu esforco de inovagdo”, de acordo com o
primeiro edital do programa (MCTI, 2012a). Assim, os tipos de startups passiveis de serem
contemplados pela iniciativa eram aquelas baseadas em nova tecnologia e aquelas baseadas
em oportunidade, segundo a tipologia de Rammer e Miiller (2012). O estagio do
estabelecimento do negodcio promovido, seguindo os mesmos autores, era o semente e startup.

O programa disponibilizou um conjunto de instrumentos de apoio as startups
selecionadas durante um periodo de doze meses, incluindo:

J bolsas de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, oferecidas pelo CNPq, no
valor de até R$ 200 mil, para os empreendedores (lideres das startups) e para a atragdo de
recursos humanos;

o apoio (aceleracao) de aceleradoras situadas no pais e qualificadas pelo
programa, incluindo orientagdo (mentoria), espaco de trabalho, conexdes, servigos de
negdcios, acesso a mercado e a investidores e investimento de capital em troca de uma
participagdo no capital da startup;

J acesso a escritorios internacionais em Sao Francisco, Nova York e Singapura,
por meio das parcerias;?’ e

o participagdo nos eventos de apresentacdo para investidores no Brasil e no

exterior (DemoDays).

20 Essas parcerias foram promovidas pelo programa por meio da Softex, da Agéncia Brasileira de Promogao de Exportagdes e Investimentos
(Apex-Brasil) e do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE).
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Quadro 12 - Principais elementos do Startup Brasil
Nome da iniciativa Startup Brasil
Re.spopsavel pelo desenho e adocao da Governo federal — MCTI
mniclativa

Apoiar o desenvolvimento de startups
que atuem nas areas de software,
hardware e servigos de TI, ou ainda
Startups que se proponham a utilizar
essas tecnologias como elementos do
seu esfor¢o de inovacgao.

Promocao da inovagao e
desenvolvimento de novas tecnologias.

Objetivo declarado

Objetivo estratégico

Ano de implantagao 2012
Empresas baseadas em nova
Tipo de startup incentivada tecnologia, startups baseadas em
oportunidade.

Estagio do estabelecimento do negdcio

promovido Semente e startup.

Apoio financeiro, por meio de recursos
nao reembolsaveis (bolsas) e
investimentos em capital de risco
(equity), aconselhamento legal e de
gestdo, infraestrutura, apoio de
marketing e acesso a mercados.

R$ 200 mil.

Tipo de instrumento

Montante financeiro por projeto ou
startup aportado pelo governo

Investimentos em capital de risco e
aconselhamento/mentoria de
aceleradoras.

Construcao de arranjo entre entidades
publicas e privadas para a aceleragdo
das empresas, ofertando recursos
Inovagdo ou diferencial da iniciativa financeiros diretos ndo reembolsaveis,
investimentos das aceleradoras,
capacitagdo, mentoria € conexao com
clientes, investidores e outras startups.
i) Escassez de pessoal especializado; ii)
regras para contratagdo na
administracdo publica; iii)
concentracao regional de aceleradoras
e projetos; iv)mudangas politicas; e v)
restrigdes orgamentarias.

Participacdo da iniciativa privada ou do
setor académico

Desafios encontrados

Fonte: Elaboragao da autora.

No periodo de 2013 a 2018, foram apoiadas cinco turmas pelo Startup Brasil. Foram
recebidas 3.315 inscrigdes de 24 estados e mais de 57 paises. Das inscritas, 229 empresas, de

dezessete estados e treze paises, foram selecionadas para receber o apoio do programa. As
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primeiras quatro turmas receberam recursos publicos no montante total de R$ 34 milhdes,
captaram R$ 7,4 milhdes das aceleradoras e angariaram mais R$ 103 milhdes de investidores
privados.

A operagdo do programa envolveu um arranjo institucional e normativo complexo,
ainda que ndo tenha havido alteracdo legal para viabiliza-lo. Alguns desafios importantes se
apresentaram e exigiram a atuagdo inteligente e inovadora da equipe técnica e parceiros para
possibilitar a execucao do programa.

Primeiramente, o Startup Brasil envolvia dois processos seletivos regulados por editais
inéditos e especificos: o primeiro credenciava as aceleradoras que se tornariam parceiras do
MCTI no apoio as startups e o segundo definia as startups que seriam de fato beneficiadas
pelo programa. Até aquele momento, nada parecido com o edital para credenciamento das
startups havia sido feito pelo Ministério. Tratava-se de um edital em que os selecionados nao
receberiam recursos do Ministério, mas apenas teriam a oportunidade de participar e investir
junto com o governo em empresas de base tecnoldgica. Ou seja, tratava-se de uma selecdo em
que o beneficio que elas receberiam tinha um valor publico relevante que era oferecido pelo
Ministério, mas que ndo era contabilizado em termos financeiros, de modo que a sua
compreensdo por parte dos servidores envolvidos em sua analise ndo era trivial.

O edital para a selecdo das startups também contou com processos diferenciados. A
selecdo precisava contar com uma banca do CNPq que, por sua vez, precisava incluir também
as aceleradoras credenciadas, para tornar possivel o posterior matchmaking entre aceleradoras
e startups. Somente seriam apoiadas as startups com propostas de negdcios que suscitassem o
interesse e conseguissem o apoio de alguma aceleradora credenciada, que também investiria
nela juntamente com o governo. Para tornar esse processo possivel, selecionava-se um
numero maior de startups que a quantidade de vagas para que fosse possivel um posterior
alinhamento com as aceleradoras credenciadas. A participagdo das aceleradoras era o que
diferenciava essencialmente o programa da subvencdo econOmica simples realizada pela
Finep.

Outro ponto importante na operagdo do programa surgiu a partir da percep¢ao da
dificuldade dos empreendedores em tratar direto com a equipe técnica do Ministério e vice-
versa. A equipe técnica era bastante reduzida e o publico potencial, incluindo aceleradoras e
empreendedores individuais, era muito numeroso. A equipe técnica percebeu, entdo, a
necessidade da criacdo de outra camada para favorecer e simplificar o didlogo e a

intermediagdo entre a equipe gestora do Ministério e o publico atendido. Entenderam que
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precisavam de alguém para desempenhar o papel de um chefe de operacgdes, ou seja, um Chief
Operating Officer (COO), com a missdo de cuidar da gestdo das operagdes do programa,
incluindo o acompanhamento do programa e dos beneficiarios, fornecendo feedback do
mercado para aprimorar os editais € o programa como um todo.

A partir de conversas com empreendedores, buscaram identificar um bom nome do
mercado, que contasse com a confiangca dos empreendedores, € que pudesse exercer esse
papel. Receberam a indicagdo de varios nomes conhecidos no mercado, incluindo o do Felipe
Matos, que se tornou o primeiro responsavel pelas operacoes do Startup Brasil. Aos poucos,
foram percebendo ainda a necessidade de outros perfis e de uma equipe para tornar viavel a
operacdo e acompanhamento do programa. Contrataram uma consultora de comunicagao e,
posteriormente, conseguiram contratar a Startupi, empresa que atuava para favorecer o
empreendedorismo e inovagdo no Brasil, para produzir conteudos para apoiar as startups
contempladas.

A contratacdo dessa equipe de operagdes foi viabilizada por uma engenharia de
contratagdes. Em um primeiro momento, optou-se por langar mado de contratagdo de
consultores “pessoa fisica” por meio do Acordo de Cooperagao Técnica que o Ministério
contava com a UNESCO. Posteriormente, em 2014, a equipe da SEPIN optou por realizar
uma chamada publica para selecionar uma organiza¢do do terceiro setor que pudesse se
responsabilizar pela gestdo operacional do programa. Nesta chamada publica, foi selecionada
a Associacdo para Promocao da Exceléncia do Software Brasileiro (Softex), que se tornou a
institui¢ao responsavel pela operagdo do Startup Brasil.

Assim, o Startup Brasil passou a contar com trés equipes técnicas para sua execugao.
A primeira era a equipe gestora, formada por técnicos do MCTI, envolvidos desde o inicio na
formulacao, coordenagdo, planejamento, alocacdo e priorizacdo de recursos do programa,
responsabilizando-se consequentemente por suas diretrizes, elaboracdo de editais, articulagao
interinstitucional, etc. A segunda equipe era composta por servidores do CNPq, que se
ocupava da realizagdo do fomento, com a selecdo dos beneficiarios e o repasse de recursos. A
terceira era a equipe de operagdes, constituida apos o inicio da execuc¢ao do programa,
encarregada do didlogo, acompanhamento e articulacdo com o publico potencial, os
beneficidrios do programa e as aceleradoras credenciadas; incluindo a organizagdo dos
eventos, o levantamento de dados e informagdes sobre o desempenho das empresas e o apoio

a equipe gestora na execugao do programa como um todo.
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Além dos procedimentos de selecdo e da equipe de operagdes, o Startup Brasil
precisava de uma metodologia que permitisse o acompanhamento das empresas. A partir
dessa metodologia, segundo Matos (2017), seria possivel verificar o grau de sucesso da
iniciativa, bem como identificar pontos de aprimoramento para o programa € para as startups
apoiadas. Contudo, sua construcdo apresentou diversos desafios: 1) equipe técnica
quantitativamente limitada para o acompanhamento de centenas de startups; 2) falta de
modelos de referéncia para o acompanhamento da evolucao de startups digitais em contexto
de aceleragdo, principalmente para startups muito diversas, abrangendo diferentes setores da
economia e modelos de negdcio; 3) a dinamica caracteristica das startups, que faz elas
mudarem muito rapido.

Em face desses desafios, a equipe de operagdes iniciou o processo de pesquisa na
literatura para a constru¢do do modelo especifico que atendesse as necessidades do
programa®!. A partir das pesquisas realizadas, tornou-se evidente a importincia de uma
metodologia e classificagdo adequada sobre a fase de cada starfup para que o Programa
pudesse direcionar adequadamente os esfor¢os de apoio, mentoria e eventos de forma
adequada para cada empresa, de acordo com o estdgio em que se encontrava € suas
necessidades especificas. A equipe operacional do programa desenvolveu ainda um modelo
de acompanhamento em etapas, com definicdo de varidveis chaves, constru¢cao de modelo de
questionario, aplicacao de pré-teste através de visitas presenciais a algumas startups, seguido
de ajustes no modelo, bem como criou agrupamentos de startups, de acordo com o tipo de
cliente (B2C, B2B ou B2B2C??) e complexidade de venda, para favorecer a troca de
experiéncias entre as startups apoiadas (MATOS, 2017).

21 Segundo Matos (2017), foram utilizadas fontes como: Blank (2003), Blank & Dorf (2012), a abordagem Lean
Startup, de Ries (2011), os esquemas de estruturagdo de modelo de negocios Business Model Canvas, de
Osterwalder e Pigneur (2010), e Lean Canvas, de Maurya (2012a), e Croll e Yoskovitz (2013) sobre as fases de
desenvolvimento e métricas de desempenho encontradas (MATOS, 2017 p. 17-18).

22 As siglas indicam o tipo de cliente da startup, sendo o tipo B2B (business to business) negdcios cujos clientes
sdo outras empresas; B2C (business to consumer) negocios cujo cliente sdo consumidores, pessoas fisicas; e
B2B2C (business to business to consumer), negocios cujo cliente sdo outras empresas, porém o produto destina-
se ao uso de consumidores finais, clientes destas empresas (CROLL & YOSKOVITZ, 2013 apud MATOS,
2017)
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7.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS
ENCONTRADOS

O Startup Brasil apresenta elementos importantes de inovagao, ou seja, aspectos que
ndo haviam sido observados anteriormente em iniciativas do MCTIL no seu processo de
formulagdo, ado¢do e implementacdo. O programa marcou uma mudanga na ldgica da atuagao
do MCTI, que naquela época ainda estava essencialmente voltada para o fomento aos
pesquisadores académicos e direcionou esfor¢os para alcangar empreendedores do mercado e
incentivar a inovagao em empresas.

A principal inovacdo do programa, segundo os gestores originalmente envolvidos
nessas etapas, foi a constru¢ao de um arranjo institucional complexo entre entidades publicas
e privadas para a aceleracao de empresas principiantes de base tecnologica, ofertando varios
beneficios, incluindo recursos financeiros diretos € ndo reembolsaveis, na forma de bolsas de
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo (PD&I), investimentos por parte das aceleradoras, bem
como capacitacdo, mentoria € conexao com clientes, investidores e outras startups. Nesse
arranjo, o governo federal e as aceleradoras atuam como coinvestidores nas startups apoiadas,
sendo o recurso publico ndo reembolsavel, e o privado, investimento direto. As aceleradoras
conectam as startups com potenciais investidores e, como socias da startup, sao remuneradas
apenas quando a participacdo aciondria no capital da empresa for vendida no futuro.

Além do papel desempenhado pelo poder publico, na figura do governo federal, por
meio do MCTI, e da parceria com o setor privado, com destaque para as aceleradoras, o
programa contou com o envolvimento de outros 6rgaos, entre os quais: i) uma organizagao da
sociedade civil de interesse publico (Oscip), a Softex, institui¢do responsavel pela gestdo
operacional do programa e de outros 6rgados publicos federais; como ii) a Apex-Brasil; iv) o
CNPq; e v) o MRE. Desse modo, o programa buscava reforcar o modelo de tripla hélice
presente no Plano TI Maior como um todo, em que governo, universidades e empresas se
articulam para desenhar e implementar iniciativas para promover e disseminar a inovagdo na
sociedade.

Em suma, para produzir o programa arrojado que desejavam, as equipes envolvidas
precisaram ndo apenas de dispor de instrumentos inovadores, mas também de atuar com
mentalidade e concepgdes diferentes, inspirando-se inclusive na forma na qual startups atuam
e nas metodologias recorrentes em suas rotinas, com énfase na prototipacao de solugdes e

entregas rapidas.
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Outro ponto inovador e diferenciado foi o fato de a iniciativa ter gerado resultados
rapidos sem a necessidade de grandes montantes de investimentos. O governo conseguiu
disponibilizar uma espécie de financiamento ndo reembolsavel desburocratizado, rapido e
continuo para as empresas nascentes ¢ empreendedores que, as vezes, ndo tinham sequer
graduacdo. A atuacdo do CNPq foi fundamental, pois tiveram de fazer varios ajustes internos
de forma rapida e profissional para viabilizar esse arranjo e a conseqiiente operacdo da
iniciativa. Nao houve proposi¢ao legislativa que amparasse o Plano TI Maior, tendo sido
necessarias apenas algumas portarias internas para viabilizar o Startup Brasil. O programa,
portanto, ndo necessitava de muitos recursos, tinha entregas rapidas e evidentes, alavancava e
atraia recursos do setor privado para as empresas e dispds de uma estratégia bem-sucedida de
comunicacao.

A equipe de comunicagao do proprio Ministério também atuou de forma diferenciada
e exerceu um papel essencial ao conseguir atrair atencdo da midia e contribuir para a
disseminag¢do de imagens positivas do programa. O Secretdrio Virgilio Almeida conseguia
estar frequentemente nos veiculos de comunicagdo, destacando que o governo atuava como
catalisador e articulador da iniciativa, que se ancorava fortemente nos investimentos € na
participag@o ativa do setor privado. As mensagens e imagens vinculadas ao programa eram
diferentes daquelas comumente associadas a programas de governo. Houve uma grande
cobertura nacional e internacional do programa, que era visto como algo pioneiro, inédito e
inovador no setor publico. Trazia a imagem do governo trabalhando com o setor privado para
fortalecer o ecossistema de inovacdo e ndo isoladamente construindo algo para o setor
privado, evidenciando o reconhecimento de que o governo ndo tinha condi¢des de fazer algo
do tipo de forma isolada. A forma como foi elaborado o Plano TI Maior e o Startup Brasil,
com a participagdo de multiplos atores de diferentes segmentos, principalmente do setor
privado também colaborou para a disseminacao de uma imagem positiva da iniciativa.

O momento em que o programa foi elaborado e implementado também se constituiu
em um diferencial importante. Vérios paises no mundo também comecavam a executar
iniciativas de incentivo a startups € o governo brasileiro foi preciso no timing do langamento
do Startup Brasil, o que contribuiu para a sensibilizacao e disseminacao de informagdes sobre
o0 ecossistema de startups no Brasil.

Em decorréncia, varias iniciativas governamentais importantes, em nivel federal,
estadual e municipal, surgiram e algumas foram claramente inspiradas no programa, como o

Conexao Startup Industria da ABDI, langado em 2017, com foco na aproximacao das startups
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as grandes empresas, para auxiliar a modernizagdo da industria brasileira. Surgiram também
inimeras iniciativas empresariais (como InovaBra, do Bradesco, Cubo do Itau, a iniciativa da
MRYV e outras) de incentivo a startups. Os gestores do programa acreditam que Startup Brasil
deu uma sinalizagdo positiva quanto ao potencial de crescimento ¢ de geragdo de inovagdo
que esse segmento de empresas poderia trazer para o mercado brasileiro. Disseminou-se
conhecimento sobre o tema, vincularam-se imagens e ideias positivas, despertou-se atencao
para as startups no Brasil, independente dos numeros vinculados ao programa. Isto ¢é, o
programa colaborou para criar e aumentar o dinamismo nesse setor, mesmo em um cenario de
crise econdmica.

Além disso, o programa contribuiu ao abrir espago para discussdes mais sofisticadas e
relevantes para o ecossistema, como questdoes sobre novos fundos, que permitissem novas
modalidades de financiamento e instrumentos mais ageis. Considerando que as novas
tecnologias estdo cada vez menos lineares € mais exponenciais e rapidas, tornou-se evidente a
necessidade de criar instrumentos e solucdes sofisticadas, inovadoras, ageis e de baixo custo
para inclui-las no mercado.

Em que pese os elementos de inovagao e o reconhecimento do sucesso do programa,
varios desafios foram encontrados principalmente em sua execucdo. O primeiro desafio citado
pelos gestores envolvidos no programa foi a escassez de pessoal na equipe técnica do
Ministério com expertise € preparo para trabalhar com esse setor bastante especializado e as
restrigdes para a contratagdo de equipes, que precisavam ser flexiveis e ter experiéncia no
setor privado e capacidade para operar o programa. Com isso, o Ministério teve de langar mao
de consultorias contratadas por meio de projeto de cooperagdo técnica com a Organizacio das
Nagoes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), para contratar profissionais
para a formulagao e a execucao da iniciativa, e de contratacdo de Oscip (Softex) por meio de
termo de parceria para a gestdo operacional do programa.

Outra dificuldade encontrada se referiu a concentracdo regional de aceleradoras e
projetos, que estavam majoritariamente concentrados na regido Sudeste. Por fim, o programa
também encontrou desafios resultantes das mudangas politicas e estruturais pelas quais o
MCTI passou no periodo 2015-2016, e das restricdes or¢amentdrias que impactaram a
regularidade no lancamento dos editais € a continuidade do programa. A quarta turma do
programa, por exemplo, foi selecionada em 2015 e a quinta turma somente foi selecionada em

2018, indicando a interrup¢ao no lancamento de editais por quase trés anos.
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7.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL

A reconstituicdo dos acontecimentos e decisdes que conduziram a adogdo do Startup
Brasil auxilia a identificagdo e compreensdo da cadeia causal de acontecimentos que
influenciaram este resultado. E possivel observar que uma série de forcas causais foram

transmitidas por partes interligadas de mecanismos causais, contribuindo para o resultado

final.
Quadro 13 - Mecanismo causal: aprendizado protagonizado pelo corpo técnico
X Mecanismo causal (aprendizado protagonizado pelo corpo técnico) Y
e técni e téoni Equipe técnica
SEPIN Equipe técnica] |Equipe técnica
Contexto — . .. ] desenha
. acredita que Equipe técnica acredita que encontra
politico e MCTI . - . . . programa
- Lo precisa se engaja em incentivo a dificuldades .
econdmico inclui . . . . inovador em
L . N diversificar aprender startups atrai | |em se articular . Programa
favoravel as inovagdo em N N parceria com .
. > >] atuacdoe [P>]sobreosetoref>] atengdoe P> dentro do Startup Brasil
politicas de seu nome e em| . . alguns atores ,
R . . identifica conhecer apresenta alto governo . ¢ langado
inovagdo e sua atribuicdo . A . governamentai
. oportunidade experiéncias potencial de federal para o N
tecnologias formal . Lo . s e ndo
s de atuar com internacionais impactos desenho do .
digitais .. governamentai
startups positivos programa .

Fonte: Elaborado pela autora.

Como pode ser visualizado no Quadro 13, o gatilho que deu inicio a cadeia causal que
levou a adogdo do Startup Brasil inclui o contexto politico e econdmico favoravel as politicas
de inovag¢do naquele momento. Em funcdo desse ambiente, o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia passou a trabalhar com o tema inovacdo, incluindo-o em seu nome.
Complementarmente, naquele momento ocupam a alta administragdo do Ministério quadros
politicos com expertise e capacidade para proporem planos e programas diferentes do que
vinha sendo realizado, compartilhando a visdo de que atuar com sfarfups era uma
oportunidade para o Ministério diversificar sua atuacao e se destacar politicamente. A equipe
técnica da SEPIN, por sua vez, recebeu a incumbéncia de conhecer mais sobre o setor,
identificar e aprender com experiéncias internacionais. A equipe passou a acreditar e
compartilhar a ideia de que incentivar o ecossistema de startups geraria impactos muito
positivos para o setor e atrairia atencao e apoio politico para a atuagdo da Secretaria. Apesar
disso, a equipe enfrentou resisténcias e dificuldades no relacionamento com outros
Ministérios e agéncias do governo, ndo conseguindo convencer outros atores da importancia

de um programa federal articulado para o apoio a startups. Entretanto, a equipe alcangou o
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apoio de algumas organizagdes governamentais relevantes e de vdarios atores nao
governamentais, do setor privado e do terceiro setor, que colaboraram no desenho de um
programa bastante inovador.

Ao analisar o processo do desenho do programa, foi possivel perceber a presenca de
alguns fatores importantes em sua cadeia causal. Evidenciam-se componentes estruturais, que
favoreceram a inclusdo do tema inovagdo na agenda governamental. O aprendizado sobre o
tema e a influéncia que a equipe recebeu a partir de experiéncias internacionais também foram
determinantes significativos nesse processo. O papel de alguns atores da equipe técnica, que
atuaram como empreendedores politicos, disseminando as ideias e imagens positivas do
programa, convencendo outros atores politicos, a midia, o setor privado e o publico alvo, em
geral, da centralidade do programa.

O mecanismo causal descrito compde-se de varias partes, com componentes que se
interligaram praticamente em sequéncia e impactaram as decisdes dos atores na adocdo das
politicas. Em fun¢ao dos componentes que mais se destacaram, o mecanismo causal pode ser

chamado de aprendizado protagonizado pelo corpo técnico.
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8. INOVATIVA BRASIL: CAPACITANDO STARTUPS EM LARGA ESCALA

Este capitulo tem o objetivo de descrever o processo de formulagdo e os principais
componentes do programa Inovativa Brasil, visando a identificagdo e compreensdao dos
fatores que influenciaram sua adogdo, seguindo o mesmo modelo analitico do capitulo
anterior. Neste caso, também s3o utilizados métodos de mapeamento de processos,
reconstruindo a cadeia causal e identificando os fatores que influenciaram a sua concepgao e
seu agendamento. Da mesma forma, sdo apresentados os elementos essenciais do programa e
os instrumentos de incentivo utilizados.

O programa Inovativa Brasil®® teve sua edigdo-piloto lancada em 2013 pelo entdo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (atual Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servigos). Seu objetivo era promover a capacitagdo € a mentoria em
larga escala para startups, entendidas como negocios inovadores em desenvolvimento ou nos
primeiros anos de vida®*. O programa ofereceu cursos de capacitagio online em
empreendedorismo inovador, mentorias individuais com investidores e executivos experientes
e conexao com potenciais investidores, clientes e parceiros.

O programa foi formulado pela Secretaria de Inovacdo do MDIC. Atualmente, ¢
realizado pelo ministério juntamente com o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE) e com execu¢do da Fundagdo Centros de Referéncia em Tecnologias

Inovadoras (CERTI).

8.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA: IDENTIFICANDO
OS GATILHOS ORIGINAIS

O Inovativa Brasil foi formulado pela entdo Secretaria de Inovagdo, que substituiu a
entdo Secretaria de Tecnologia Industrial em 2009. Durante a gestdo do Ministro Miguel

Jorge, a equipe da entdo Secretaria de Tecnologia Industrial recebeu a tarefa de atualizar a

2 Informagdes sobre o programa foram encontradas no enderego<http:/www.inovativabrasil.com.br/>.

24 O Inovativa Brasil foi um dos premiados pela 19* edigdo do Concurso Inovagio em Gestdo Publica Federal da
Enap. O programa também obteve o reconhecimento do mercado brasileiro, recebendo o Prémio de Melhor
Aceleradora no Startup Awards 2016, promovido pela Associag@o Brasileira de Startups e esta disponivel como
benchmarking de politica publica inovadora em nivel internacional no Observatorio de Inovagdo no Setor
Publico da Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico.
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unidade, cujo regimento ainda datava da década de 1970. A nova Secretaria deveria se
constituir no 16cus dentro do governo federal para a discussdo sobre inovagdo com o setor
privado, tendo em vista que nao havia outras estruturas com essa atribuicdo no governo

federal®

. Em 2009, a Secretaria de Tecnologia Industrial foi substituida pela Secretaria de
Inovacao.

Na busca por identificar e conhecer novas tendéncias de inovagdo para pautar a
atuacdo da nova Secretaria, a equipe buscou ouvir atores do setor privado e estudar o que
estava sendo realizado no mundo. Segundo os gestores entrevistados, eles perceberam um
cenario em que havia uma série de empreendedores e startups surgindo e viram que havia
boas ideias e tecnologias robustas, mas com baixos conhecimentos de negocios. Ou seja, o
movimento de startups que ja ocorria em todo o mundo também estava chegando ao Brasil,
mas elas ndo estavam preparadas para avangar e se consolidar como empreendimentos.

Para pautar as intervengdes da Secretaria recém reformulada, os técnicos se dedicaram
a estudar as experiéncias de quatro paises para fazer benchmarking, especialmente quanto as
estruturas ministeriais € aos temas que estavam sendo tratados. Os paises que serviram de
referéncia foram: Suécia, Reino Unido, Canada e Australia. Tratavam-se de paises com
politicas mais recentes e inovadoras sobre inovacdo com o setor privado na €poca. Um dos
temas presentes nas politicas desses paises € que nao era tratado no Ministério até aquele
momento, apesar de ja gerar um grande volume de interesses e demandas, era o estimulo a
startups.

Naquele momento, havia muitos fundos de venture capital sendo criados no Brasil e
muitos fundos internacionais interessados em iniciar sua atuagao no Pais, que apresentava boa
recuperacdo da crise de 2008 e uma imagem positiva internacionalmente. Como resultado, o
Ministério era procurado por investidores que afirmavam ter dinheiro sobrando para investir
em startups, mas que nao encontravam bons negdcios. Esse foi o ponto inicial da
identificagdo do problema que o Inovativa iria atacar.

A equipe comecou entdo a estudar o que estava sendo realizado em outros paises e no
Brasil, tanto no setor publico quanto privado, para tratar essa questdo. No entanto, naquele
momento, o corpo funcional do Ministério ndo tinha nenhum conhecimento sobre o tema.

Apenas um servidor, Marcos Vinicius de Souza, que viria a se tornar Diretor e Secretario

25 Neste periodo, o atual Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes era chamado de
Ministério da Ciéncia e Tecnologia e sua atuagdo era bastante marcada e influenciada pelas instituicdes e
organizagoes de ciéncia e pesquisa ¢ pelas associagdes de cientistas. Somente em 2011, o termo “inovagdo” foi
incorporado ao nome do Ministério, que se tornou Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
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posteriormente, ja tinha algum conhecimento, por ter trabalhado previamente em um fundo de
venture capital que investia em startups, mas que estava fora do setor hé oito anos.

No ano de 2011, apesar de dispor de um or¢amento extremamente limitado para atuar
nesse tema, a equipe da Secretaria de Inovagdo conseguiu um pequeno valor orcamentario
para realizar o patrocinio de um programa de apoio a startups da Fundagdo Getllio Vargas
chamado Desafio Brasil. Como contrapartida, pediram para acompanhar as 500 startups
selecionadas, incluindo a operacio do programa, os pitches’® das empresas, etc. Identificaram,
entdo, excelentes oportunidades de negocios que careciam de financiamento e apoio
mercadoldgico.

A partir dessa experiéncia, perceberam uma clara lacuna no ecossistema: de um lado,
fundos de investimentos queriam investir em startups € nao achavam bons negbcios; de outro
lado, startups reclamavam que ndo havia interesse dos fundos nem financiamento disponivel.
Perceberam que as startups tinham uma clara deficiéncia de conhecimentos e networking para
negocios. Eram formadas principalmente por pessoas do setor de tecnologia (engenheiros,
cientistas, etc.), sem conhecimentos de negocios e gestao. Esse cendrio foi influenciado pelos
investimentos realizados pelo governo nos anos anteriores, no esfor¢co de descentralizar e
interiorizar institui¢des de ensino superior e pesquisa com universidades e institutos federais,
e de investir em ciéncia e tecnologia. Como resultado, novas tecnologias estavam sendo
geradas, novos empreendedores estavam surgindo, mas as empresas apresentavam baixo
conhecimento de negocios.

A equipe identificou que BNDES e FINEP também atuavam ou comegavam a atuar
com foco em empresas de base tecnologica naquele momento. Entretanto, a FINEP atuava
com o Inovar, que trabalhava com empresas com ticket maior de faturamento, ou seja, ndo se
voltava para o estagio seed (semente), mas para venture. Ja o Criatec do BNDES estava
comegando, mas, assim como os fundos privados, tinha dificuldades em encontrar bons
negocios, o que gerava custos altos para os gestores do fundo. Adicionalmente, quando
achavam boas oportunidades de negdcios, tinham dificuldades de negociar com os
empreendedores.

Assim, a partir do acompanhamento da iniciativa da FGV e das 500 startups
envolvidas e das entrevistas e conversas com os fundos de investimentos, foi identificada uma
clara lacuna neste segmento no Brasil: a falta de preparo das startups para discutir, modelar

seus negocios, montar suas estratégias gerenciais. A equipe técnica entendeu, entdo, que este

26 Pitch & um discurso de venda, o discurso que a empresa faz para investidores para conseguir investimento, que
geralmente inclui sua proposta tinica de valor e a estratégia da empresa para ganhar dinheiro.
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deveria ser o primeiro problema a ser tratado em um programa para startups naquele
momento.

Ao mesmo tempo, chamou a aten¢ao da equipe envolvida na formulagdo o fato de que
havia tecnologias e empresas de base tecnoldgica surgindo longe dos grandes centros e da
regido Sudeste, em fun¢do da estratégia do governo federal de descentralizacdo e
interiorizacdo das institui¢des de pesquisa, que precisariam de apoio. Isto €, uma segunda e
importante constatacdo foi feita sobre o ecossistema de startups no Brasil: ndo existiam
instrumentos de apoio publico ou privado para auxiliar startups brasileiras que estavam
surgindo em todo o Pais naquele momento.

Nesse momento, a equipe da Secretaria de Inovacdo, dedicada a explorar o tema,
concluiu que precisavam intervir para resolver essa situacao e alterar esse cendrio. A lacuna
percebida era significativa e as tecnologias nas quais o governo investiu e estavam sendo
desenvolvidas em todo o Brasil ndo conseguiriam chegar ao mercado para ter retorno
econdmico e muitas fracassariam no percurso por falta de conhecimento e conexdes com o
mercado. Por outro lado, havia também todo o esfor¢co privado € mesmo publico (com o
BNDES) em criar fundos e mecanismos de investimentos para startups, que nao encontrariam

boas alternativas para investir.

8.2 O PROCESSO DE FORMULACAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES

Apos ter clareza sobre o problema que deveria ser tratado, o ponto seguinte
investigado pela equipe foi como atuar para solucionar essa questdo. Ainda em 2011, a equipe
se dedicou a mapear o que existia de apoio para startups naquela época no Brasil. Verificaram
a existéncia de algumas iniciativas que apoiavam startups em uma fase mais madura, como o
Criatec, bem como iniciativas focadas nas universidades, na incubagdao de empresas. O
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), por sua vez, tinha foco
mais voltado para empreendedorismo, mas naquela época ainda estava alheio as startups e
focado em setores tradicionais, com metodologias antigas, como o plano de negdcios, sem
conhecimento de metodologias ageis de gerenciamento. Nao encontraram, porém, nenhuma
acdo com foco em capacitagdo e empreendedorismo para startups em nivel federal.

Segundo os gestores entrevistados naquele periodo, o processo de estudo e
levantamento de informagdes sobre o setor e sobre como atuar para solucionar os problemas

verificados ndo contou com o envolvimento nem apoio da alta dire¢do do Ministério, ou seja,
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do Ministro, Secretario-Executivo, tampouco do Secretario de Inovagdo a época. Até entdo, o
Ministério ndo tinha nenhuma relacdo com startups e as agdes desenvolvidas tinham como
publico alvo as grandes empresas ou pequenas empresas de setores tradicionais. O entdo
Secretario de Inovagao, por sua vez, ndo tinha a intencao de iniciar projetos arriscados, mas
manter o que ja vinha sendo feito pela Secretaria. No entanto, ndo barraram as atividades
relacionadas ao projeto que vinham sendo realizadas, deixando-o apenas como um projeto
periférico e de pouca importancia. O entao Diretor de Fomento a Inovag¢ao, Marcos Vinicius
de Souza, liderou o projeto desde a sua fase inicial e conseguiu manter mais uma pessoa
alocada na iniciativa, apesar de o projeto ndo ser considerado prioritario e dispor de baixo
or¢camento.

Além de buscar conhecer as iniciativas nacionais, a equipe buscou conhecer o que
outros paises estavam fazendo a respeito. Empenharam-se em um esfor¢o intensivo de
estudos, mapeamento de outras experiéncias e levantamento de informagdes, que durou cerca
de seis meses. Na época, o MDIC dispunha de acordos de cooperacdo amplos com varios
paises e a equipe aproveitou missoes técnicas previstas para alguns paises para incluir
paralelamente compromissos € reunioes para entender o que os ministérios ¢ agéncias desses
paises visitados estavam formulando e executando em termos de politicas governamentais
para startups. Quando ndo era possivel realizar missdes técnicas presenciais, os técnicos
entravam em contato telefonico com os atores governamentais de outros paises para saberem
o que estava sendo feito e como.

Além disso, se dedicaram a estudar relatorios, planos e material disponivel dessas
outras experiéncias. Conheceram o modelo do Canadd, Franca, Reino Unido, Suécia,
Austrélia e, principalmente, Israel, locais em que o apoio publico a startups era mais forte e
que buscavam alavancar seus ecossistemas de inovag¢do por meio das startups. Os Estados
Unidos nao foram considerados naquele momento, pois acreditavam que o ecossistema la
estava em um estdgio mais avancado, em que apoio publico era mais baixo, pois o setor
privado ja estd mais maduro e bem desenvolvido para apoiar as startups. A equipe técnica
observou que os paises estudados buscaram replicar o sucesso do Vale do Silicio, mas
falharam ao tentar copiar o modelo. Aprenderam que a experiéncia norte-americana nao ¢
possivel de ser replicada nem mesmo dentro dos Estados Unidos e que precisavam criar seus
proprios modelos para incentivar as startups em seus territorios. A partir dai, os paises citados
comecgaram a criar iniciativas inspiradas em suas proprias realidades e testar seus proprios

modelos. A equipe do MDIC, por sua vez, compreendeu as particularidades envolvidas no
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desenho de um programa de incentivo a startups, aprendeu com as experiéncias de outros
paises e comecgou a desenvolver o programa com base nas lacunas e potencialidades do
ecossistema brasileiro.

Com base nas informagdes levantadas, passaram a desenvolver a ideia de o governo
oferecer as startups um processo semelhante ao que fundos de investimentos ofereciam. A
ideia era dispor um processo de suporte e capacitacdo, digitaliza-lo e oferecer com baixo custo
em larga escala para as startups de todo o pais. Primeiramente, buscaram equacionar a falta de
conhecimentos de negdcios e gestdo dos empreendedores, de modo a oferecer ferramentas e
metodologias para a andlise da concorréncia, a analise do mercado, da equipe, etc. Na
sequéncia, se dedicaram a disponibilizar o apoio de mentores experientes para mostrar como
essas ferramentas e metodologias aprendidas no primeiro momento poderiam auxilia-los na
pratica, no mundo real. Ao final, ofereceriam a possibilidade de conexao dessas startups com
atores importantes do ecossistema, como grandes empresas, investidores, busca de clientes,
etc. Dessa forma, ampliariam as redes de contato das startups, que, em geral, sdo restritas,
principalmente, cientificas e académicas, concentradas apenas no setor € regido em que
atuam.

Chegaram, entdo, as trés etapas essenciais do programa: aprendizado, mentoria e
conexdo, de modo a preparar as startups para serem apresentadas ao mercado e atores
importantes dele. Sabiam, contudo, que ndo se tratava de um desenho trivial e que, em

nenhum local do mundo, havia um programa que unia as trés fases em uma tnica iniciativa.

8.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO
PROGRAMA

A partir da definicdo dos elementos centrais do programa, ja no final de 2011 e inicio
de 2012, a equipe da Secretaria de Inovagdo comegou a buscar parceiros para apoia-los na
execucdo da iniciativa. Iniciaram buscando parceiros potenciais no governo, mas, segundo os
entrevistados envolvidos nesse processo, nao conseguiram apoio de nenhuma organizagao do
governo federal por falta de conhecimento em relagdao as startups a época. O mesmo se

verificou com parceiros do chamado Sistema S?’, com associagdes de classe e do setor

27O Sistema S ¢ composto pelo conjunto de organiza¢des das entidades corporativas voltadas para o
treinamento profissional, assisténcia social, consultoria, pesquisa ¢ assisténcia técnica, que além de terem seu
nome iniciado com a letra S, tém raizes comuns e caracteristicas organizacionais similares. Constituem-se em
instituigdes de interesse de categorias profissionais, que podem receber a contribuicdo de interesse das categorias
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privado. Naquele momento, os parceiros potenciais que tinham como missao trabalhar com
inovagdo ainda ndo entendiam ou queriam trabalhar com o incentivo a startups. O BNDES ja
havia comegado o trabalho com o Criatec, mas entendia que esse papel de apoio e preparagao
das startups era papel do gestor privado do fundo e ndo competéncia do proprio Banco.
Também ndo ofereceram linhas diferenciadas de financiamento para as startups naquele
momento, pois ainda estavam aprendendo com o proprio Criatec.

Em determinado momento, aproximaram-se da empresa Endeavor, que oferecia apoio
para empreendedores, incluindo mentoria para negdcios de alto impacto, mas de setores
tradicionais, ndo de tecnologia, e para um numero pequeno de empresas. O modelo de
mentoria, porém, era muito interessante e convergia para o que a equipe do programa
desejava realizar. Havia, contudo, o desafio de ajustar esse formato para um niimero bem
maior de empresas e também lidar com o fato de que nao havia uma cultura de mentoria no
Brasil, o que dificultava o envolvimento de executivos e a oferta de mentoria gratuita por
parte deles.

Apesar dos desafios, a Endeavor se interessou pelo programa e, juntamente ao MDIC,
engajou-se no desenho do seu conteudo. Tornou-se evidente para todos a complexidade
envolvida no programa e na sua operagdo, tratando-se de um projeto de alto risco com
orcamento muito baixo. Partiriam da experiéncia da Endeavor em mentoria, mas ndo havia
ainda material para treinamento e nem como conectar esses atores no Brasil.

Decidiram, entdo, lancar mao do modelo agil de negocios utilizado pelas startups para
planejar e desenvolver o proprio projeto do Inovativa. Optaram por realizar um prototipo do
projeto, ou seja, um piloto, de baixo custo, para testar rapidamente as operagdes e as trés fases
do programa. Para viabilizar o projeto piloto, fizeram um convénio com a Endeavor no valor
de R$ 1 milhdo para uma primeira edi¢do. A Endeavor convidou, entdo, a empresa McKinsey,
que ja tinha trabalhado com outros governos em iniciativas de incentivo a startups, para o
projeto. A McKinsey, por sua vez, se interessou em também participar, mas apresentou
or¢amento muito maior do que o or¢camento do programa inteiro apenas para desenhar o
piloto.

O entdo diretor Marcos Vinicius buscou negociar com a empresa € 0s convenceu a

participar da parceria, trabalhando pro bono, sob o argumento de que o Inovativa poderia se

profissionais ou econdmicas, prevista no art. 149 da Constituicdo Federal. Fazem parte do sistema S: Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai); Servigo Social do Comércio (Sesc); Servigo Social da Industria
(Sesi); e Servigo Nacional de Aprendizagem do Comércio (Senac). Existem ainda os seguintes: Servigo Nacional
de Aprendizagem Rural (Senar); Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop); e Servigo
Social de Transporte (Sest). http://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/sistema-s
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tornar um caso de sucesso relevante para a empresa, ja que ndo havia projeto similar no
mundo, e eles poderiam depois obter retorno do investimento em outros projetos com outros
parceiros. Outro fator que contribuiu para a participagdo da McKinsey foi que em seu
programa interno de qualidade de vida, alguns funciondrios apontaram o desejo de apoiar
startups como voluntarios. Ao final, a McKinsey concordou em se envolver no projeto para
estruturar a operacdo por seis meses, apesar de ndo haver a contratagdo nem repasse de
recursos financeiros para ela.

O projeto piloto foi realizado em 2013 e, nesse primeiro momento, ndo investiram
muito no site do programa, em tecnologia e nem mesmo na rede de mentores, que incluiu
apenas a rede que a Endeavour ja& dispunha e os voluntarios da McKinsey. Conseguiram
também algumas parcerias com atores proximos, como a FGV, que disponibilizou espagos
para treinamento dos envolvidos no primeiro momento.

Nesta primeira edicdo, mais de 1800 startups se inscreveram, o que confirmou que
havia bastante demanda pelos servigos oferecidos pelo programa e validou a formato
proposto. Selecionaram 50 startups para mentoria e depois 20 startups para continuarem com
mentoria € conexao com o mercado.

Na ocasido, ainda que muitos processos e atividades fossem realizados de forma pouco
profissionalizada, houve o investimento em alguns pontos considerados essenciais pelos
gestores. O principal foi na divulgacao, pois consideravam importante que o programa tivesse
bastante visibilidade, e por meio do convénio com a Endeavor, contrataram uma agéncia de
publicidade para ajudar a elaborar o nome do programa, para fazer posicionamento de marca,
pecas de comunicacdo, etc. Para a gravacdo dos videos, usaram mentores da Endeavor e
Mckinsey, contrataram uma produtora de videos e disponibilizavam os contetidos em um
portal simples para acesso dos participantes. Houve bastante procura pelos videos e
confirmaram a necessidade de treinamento para startups com pessoas que realmente
entendessem do segmento.

A primeira edicdo também trouxe aprendizados e evidenciou alguns desafios
importantes e o programa foi sendo continuamente aprimorado a cada ano. Um dos pontos
que merece destaque e que equipe técnica aprendeu na edigdo piloto foi que o publico-alvo
ndo precisava de professores académicos ministrando aulas teoricas. Na verdade, precisavam
de pessoas experientes, com visdo de mercado, como empreendedores bem sucedidos, que
apontassem como superaram barreiras € como avangaram nas fases do negdcio, bem como de

executivos que pudessem demonstrar como as ferramentas mercadologicas podiam ser

141



aplicadas em casos reais. Consequentemente, outro desafio importante colocado ao programa
era a oferta de conteudos relevantes e pertinentes as startups, que realmente fizessem a
diferenca e os preparassem para as etapas seguintes.

Para tratar dos conteudos do programa, outra contratagdo importante de pessoa fisica
foi realizada por meio do Acordo com a Unesco. Marcelo Nakagawa, referéncia reconhecida
na producao de contetidos de empreendedorismo, foi contratado no segundo ano do programa
e seguiu atuando na estruturacdo dos contetidos nos anos seguintes. Nakagawa estruturou os
cursos do Inovativa em quatro eixos principais, que incluem desde a prototipagem e proposta
de valor da startup, passando pela parte de marketing e acesso ao mercado, pela modelagem
financeira e acesso a capital, alcancando até o treinamento de discurso de venda, a forma de
se apresentar, ou mesmo de abordar um investidor ou uma grande empresa.

A primeira edicdo também apresentou a necessidade de se trabalhar nao apenas a
selecdo dos beneficidrios, mas a importancia de se dedicar aten¢do ao recrutamento e selegdo
de mentores com experiéncia do setor privado para o programa. A equipe comegou a realizar
varias etapas ou ondas de recrutamento de mentores, apesar das resisténcias e da crenga de
que, no Brasil, dificilmente as pessoas aceitariam ser mentores voluntariamente, sem retorno
financeiro. A ideia era que houvesse quatro tipos de mentores: a) executivos de grandes
empresas, que conheciam o mercado tanto no Brasil quanto no mundo; b) empreendedores de
sucesso, que comegaram do zero e tém grandes empresas, para compartilhar a jornada e
desafios que enfrentaram, oferecendo incentivo e certo apoio psicoldgico; c¢) investidores, que
explicariam como montar um pitch, como estipular e negociar valores, como lidar com
investidores na negociacdo; e d) representantes de consultorias estratégicas, incluindo pessoal
de empresas como a McKinsey e Accenture, que costumam ter uma no¢ao mais geral de
mercado e negocios.

A primeira onda de recrutamento foi realizada em 2014 visando a alcangar gerentes
seniores com mais de 15 anos de experiéncia, diretor ou presidente das empresas. Contaram
com o apoio da Endeavour, McKinsey, Anjos do Brasil e ABVCap na tentativa de alcangar
funcionarios dos principais fundos de investimento do pais. Em uma segunda onda, ja em
2015, por meio de parceria com a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), buscaram
alcancar altos executivos de grandes empresas e também foram recrutar brasileiros que
ocupavam posicdes executivas nos Estados Unidos, em Sdo Francisco, Washington, Nova
York e Boston, e conseguiram varios voluntarios que se interessaram em fazer parte da

iniciativa. Como resultado, obtiveram retorno em todas as ondas de recrutamento de
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mentores, com muitas pessoas interessadas em atuar como tal. A rede de mentores chegou ao
numero de 800 mentores no total, sendo cerca de 600 mentores ativos, que sdo continuamente
avaliados.

Mais uma questao primordial surgiu ao se realizar o piloto e referia a como fazer o
matchmaking, ou seja, a conexdo entre a startup ¢ o mentor ideal. Ao selecionarem 50
startups e disporem de 60 mentores, ficou evidente a dificuldade em fazer a associagdo entre
eles manualmente, contando apenas com planilhas de Excel.

Com os bons resultados da primeira edi¢do, a equipe percebeu que havia espago e
demanda para escalar os resultados e profissionalizar a opera¢do do programa. Buscaram,
entdo, ferramentas de tecnologia para a primeira etapa de treinamento. Surgia naquele
momento o conceito de Massive Online Open Courses — MOOCS?® (como o Coursera e edX),
que os gestores julgaram adequado para o objetivo do programa. Apenas alguns testes
estavam sendo realizados em algumas organizagdes no Brasil e a equipe do MDIC comegou a
pesquisar quem estava trabalhando com essas plataformas em outros paises.

No inicio de 2014, os técnicos envolvidos visitaram o Coursera e edX, junto com
Massachussets Institute of Technology (MIT) e a Universidade de Harvard, nos Estados
Unidos, para entender como estavam trabalhando. Explicaram o projeto do Inovativa e
buscaram entender o que estavam fazendo, como estavam fazendo e os resultados que
estavam obtendo. Para o projeto brasileiro, faltava o desenvolvimento tecnologico da
plataforma, que nao era encontrado no Brasil e o MIT, que tinha desenvolvido a solucao do
edX, oferecia consultoria e apoio para desenvolver esse tipo de projeto. Na mesma viagem,
reuniram-se com o MIT para avaliar as possibilidades de parceria e receberam uma estimativa
de orcamento para o desenvolvimento da plataforma, que era muito acima do orgamento entao
disponivel no MDIC.

Obtiveram, entdo, os nomes das pessoas que fariam parte da equipe do MIT Media
Lab, que desenvolveria o projeto, e havia um brasileiro no grupo, Leo Burd. Com base nisso,
contataram-no e apresentaram o projeto. Coincidentemente, ele estava desenvolvendo projetos
semelhantes para grandes empresas de apoio a startups na América Latina e se interessou pelo
projeto. Assim, ele foi contratado como consultor “pessoa fisica” por meio de Acordo de

Cooperacdao com a Unesco, para desenhar toda a estratégica tecnologica do programa. Com

2 Tipo de curso aberto ofertado por meio de ambientes virtuais de aprendizagem, ferramentas da Web
2.0 ouredes sociais que visam oferecer para um grande numero de alunos a oportunidade de ampliar seus
conhecimentos num processo de coprodugao.
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base nessa estratégia, definiram os pontos mais urgentes e contrataram uma empresa brasileira
para fazer o desenvolvimento da plataforma. Assim, resolveram um dos principais desafios
colocados, que era dispor de uma plataforma adequada para MOOCs para uso do governo,
com codigo aberto e possibilidades de ter desdobramentos da mesma plataforma para outras
iniciativas.

O segundo desafio encontrado apds a realizagdo do piloto foi disponibilizar mentoria
em larga escala para as startups. A equipe técnica identificou trés organizagdes no mundo
com experiéncia nessa atividade na época: MIT, MentorCloud e Everwise, estas duas startups
do Vale do Silicio, e foram visitar as trés. O MIT resistia a ideia de mentoria online e
acreditavam apenas na mentoria presencial, que ndo se adequava as inten¢des do programa,
pois a ideia era que a startup estivesse em qualquer lugar do Brasil e tivesse o apoio de
mentores em qualquer lugar do mundo. Depois conversaram com as duas outras empresas €
langaram um chamamento publico para definir qual contratar. Ambas disputaram, assim como
outras empresas interessadas que ndo tinham experiéncia, e a Everwise, que tinha maior
experiéncia no mundo, foi selecionada. Foram contratados, entdo, para ensinar a equipe do
MDIC a realizar um programa de mentoria, incluindo a forma de se relacionar com os
mentores, como capacitd-los, como manté-los, como fazer a animag¢do da rede como um todo
e ainda como fazer o acompanhamento em larga escala dos beneficiados pela mentoria.

Além do treinamento da equipe, a Everwise também forneceu um servigo de Software
as a Service que dispunha de algoritmo para fazer o matchmaking entre startups € mentores,
que era a parte mais dificil do processo. Mais adiante, em 2015, n3o tiveram mais recursos
para renovar a contratagdo da Everwise e desenvolveram uma plataforma propria, mais
adequada ainda as necessidades do programa, no dmbito do convénio com a nova organizagao
executora do programa.

Até a realizacdo da edicao piloto do programa, a alta administragdo do Ministério
ainda ndo havia se envolvido e dado atencdo e apoio ao programa. Como ndo era prioridade
da Secretaria, as informagdes ndo chegavam até a Secretaria Executiva e Gabinete do
Ministro. Apesar disso, o Secretario a época, permitiu que continuassem desenvolvendo os
experimentos e versoes iniciais. O apoio da alta administracdo do Ministério veio a ocorrer de
forma mais concreta em 2014, com a mudanga de ministro e quando Mauro Borges, ex-
presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial, assumiu a pasta. Ele ja
conhecia o programa e a equipe envolvida. Assim, a segunda edi¢do do programa ja contou

com o apoio do Ministro, inclusive com a sua participacdo no evento final da edigdo.
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Comecaram entdo a colocar o programa em evidéncia dentro do proprio Ministério. No
entanto, ndo houve incremento de or¢amento € 0 programa seguiu com 0s MesMmos recursos
enxutos do principio.

Para o segundo ano do programa, a Endeavor continuou como parceira, mas optou por
se retirar da execug¢do do Inovativa. Em 2014, foi realizada chamada publica e a empresa
Wenovate foi selecionada para realizar a operagdo do programa, que incluia a estruturagao de
conteudos, a gravacao de videos, a organizacao logistica de eventos, etc. Em 2015, nova
chamada publica foi realizada para selecionar a organizagdo executora do programa ¢ a
Fundacgao Certi foi selecionada.

O ano de 2015 foi marcado por avangos significativos do programa, que passou a
contar com mais maturidade da equipe técnica, com uma cultura de mentoria mais avangada
no Brasil e muito mais visibilidade. O programa passou a dispor de dois ciclos anuais de
entrada, com a sele¢do de até 300 startups em cada ciclo e a até 125 startups alcangando a
etapa de conexdo com o mercado, investidores, investidores-anjos, gestores de fundos,
aceleradoras e grandes empresas. Ademais, o entdo Diretor Marcos Vinicius, que liderara o
programa desde a fase inicial, foi nomeado Secretario de Inovacdo no inicio de 2015 e
garantiu apoio politico ao programa.

Conforme o programa foi se ampliando, a equipe se deparou com dificuldades com o
orcamento, que continuava enxuto, sem acréscimos, apesar do sucesso do programa. Apesar
disso, a demanda pelo programa era muito grande e optaram por dobrar a oferta, realizando
duas edi¢des por ano. Favoravelmente a essa decisdo, diversos atores perceberam o sucesso
do programa e comecaram a apoid-lo com recursos e vantagens para os participantes do
programa, consolidando-se uma rede de parceiros importantes do Inovativa.

Entre os anos de 2014 ¢ 2015, o SEBRAE ja estava comecando a trabalhar o apoio a
startups de modo pontual e sem muito sucesso. No inicio de 2015, Heloisa Menezes, que era
Secretaria do Desenvolvimento da Produ¢do no MDIC e havia acompanhado proximamente
toda a formula¢do do programa, tornou-se Diretora Técnica no SEBRAE e possibilitou uma
forte parceria com o Inovativa, na qual o SEBRAE passou a ser correalizador do programa.
Conforme os gestores entrevistados, o programa passou a influenciar as politicas de inovagao
no SEBRAE, levando conceitos e enfatizando a importincia da mentoria, conexao,
metodologias ageis, etc. Em contrapartida, o SEBRAE passou a arcar com os custos de
locacdo de locais para eventos, contratacdo de pessoal para organizagdo de eventos, para

gravacdo de videos e outros elementos. Assim, o orcamento do programa no MDIC foi
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aliviado desses itens e cresceu, ainda que seu orcamento interno ao Ministério ndo tenha tido
incrementos significativos.

O BNDES, por sua vez, ofereceu agdes diferenciadas dos programas deles para os
beneficiarios do Inovativa. Ndo houve vinculo com o Criatec, mas o cartdo BNDES foi
oferecido para ajudar as startups, auxiliando, por exemplo, em questdes relacionadas a
propriedade intelectual, e na realizacdo de testes e certificagdes para produtos novos entrarem
no mercado. J4 o SENALI, passou a oferecer pontuagdo diferenciada no edital SESI-SENAI de
Inovacao; a ABDI ajudou com a Rede Diaspora fora do Pais; as principais aceleradoras do
Pais entraram oferecendo mentoria, conteudos, treinamentos, reduzindo custos de contratagao
de consultores, elaboracdo de metodologias, etc.; a CNI, por meio da MEI, também se tornou
parceira. A forte rede de apoio ajudou a construir as varias partes do programa e foi essencial
para a sua continuidade e para que ele passasse a receber o apoio da alta administracao,

independente das mudancas politicas em curso.

8.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOCAO DO INOVATIVA BRASIL

O Quadro a seguir sumariza os principais aspectos que influenciaram a elaboracao e
adocdo do Inovativa Brasil, conforme detalhados nas se¢des anteriores, levando em conta o
quadro tedrico apresentado no capitulo 2. Assim como apontado no capitulo sobre a revisao
tedrica e na analise sobre o Startup Brasil, ndo se observa uma divisao estanque ¢ bem
definida entre as abordagens teoricas ao se confronta-las com a realidade. De todo modo, a
classificagdo em diferentes abordagens e fatores determinantes auxilia a compreensdo e
analise dos processos de formulag@o analisados e esta se¢do busca aponta-los e relacioné-los

entre si.

Quadro 14 - Fatores determinantes na formulacio e adocao do Inovativa Brasil
Abordagem Fatores Determinantes

Determinantes Internos | Contexto politico e econdomico favoravel, atuacao de Diretor
com experiéncia no setor, disposi¢ao da equipe técnica
Determinantes Externos | Contatos com outros governos e atores de outros paises,
contatos com atores brasileiros ndo governamentais

Mecanismos Aprendizado protagonizado pela equipe técnica

Acdo Coordenada Nao houve coordenagdo por uma instituicdo especifica

Acao Descoordenada Processo sem coordenacao institucional, mas resultante de
acdo descoordenada e interconectada com outras unidades
adotantes.
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Agentes Atores empreendedores importantes na equipe responsavel
Fatores Estruturais Estrutura do governo federal possibilitou a formulagdo, mas
arcabouco normativo se constituiu em grande desafio.

Fonte: Elaboracao da autora.

A primeira abordagem se volta a classificar os determinantes da adog¢ao de um
programa em internos e externos. No caso do Inovativa, verificou-se a ocorréncia tanto de
determinantes internos quanto externos importantes. Influenciando a elaborag¢ao da iniciativa,
verificou-se o0 contexto politico e econdmico favoravel a novos programas e ao tema
inovagdo, que vinha conquistando espaco evidente na agenda do governo federal.
Adicionalmente, como elemento interno importante, verificou-se a presenca de equipe técnica
aberta e disposta a aprender e de um diretor, que ja havia atuado no setor privado e
acompanhava o movimento crescente das startups. O entdo diretor percebeu a oportunidade
de fazer algo diferenciado para o setor e conseguiu mobilizar e engajar a equipe no desenho
do programa, independentemente da auséncia de apoio da alta administragdo do MDIC.

Também nesse caso, os elementos internos associados a atuagdo do diretor e da equipe
técnica relacionaram-se com a abordagem que trata do papel da agéncia e do papel da
estrutura. Foi evidente a atuacdo empreendedora dos atores envolvidos no processo de
formulagdo do programa, amplamente ancorada no aprendizado dos técnicos, no
convencimento e amaciamento do sistema em torno do programa, na articulacdo de parcerias
e constru¢do do arranjo operacional, bem como na divulgacdo e disseminagdo das ideias da
iniciativa na imprensa. Considerando a abordagem que trata do papel da agéncia em
contraposi¢do a estrutura, os agentes tiveram papel mais central. Porém, houve também a
influéncia de fatores estruturais, haja vista que a estrutura do governo federal possibilitou a
sua formulagdo, tornou possivel a realizagdo de viagens, visitas e contatos técnicos, que
resultaram no processo de aprendizado fundamental para a formulagcdo do programa. Deve-se
destacar que, ainda que a estrutura tenha tornado o aprendizado possivel para a formulagao,
ela também impds desafios e obsticulos ao processo. O arcabougo normativo para
contratagdes de servigos e de pessoal foi claramente mencionado como uma das limitagdes do
processo. O sucesso na formulagao e desenho foi possivel apenas porque os atores envolvidos
tiveram habilidade e capacidade para orquestrar e manejar as lacunas e limitagdes estruturais
verificadas.

Determinantes externos importantes também foram constatados no processo do

Inovativa Brasil. Varias experiéncias internacionais serviram de modelo e inspiracdo para o
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programa, especialmente, os paises: Suécia, Reino Unido, Canadd e Australia. A equipe
técnica buscou referéncias internacionais para definirem os temas que poderiam ser tratados
pela entdo nova Secretaria e realizaram visitas técnicas e estabeleceram dialogo com diversos
atores nacionais e internacionais, dos setores governamental e ndo governamental, buscando
conhecer as melhores praticas para incentivar a inovagdo. Identificaram diversas iniciativas e
redes relacionadas ao tema, conhecendo e compartilhando ideias que pudessem ser Uteis para
o desenho de um programa para startups. A partir de diversas fontes e com o estabelecimento
de relagdes e parcerias com diferentes atores, engajaram-se em processo inovador de
construcao do programa, com aprendizados e ideias oriundas de governos e setores diferentes.

Ao se analisar o fluxo de ac¢des que teria iniciado a preparagdo do programa, torna-se
evidente que ndo houve agdo coordenada dentro do governo federal brasileiro, que tenha
influenciado ou direcionado a tomada de decisdo do Ministério. Assim como no caso do
Startup Brasil, a ideia do programa partiu essencialmente do entdo diretor e da equipe técnica
em atuagdo naquele momento. A equipe envolvida estava atenta as tendéncias do setor e as
iniciativas governamentais internacionais, em busca de trazer inovagdes para os programas
federais brasileiros. Nao se verificou, portanto, a coordenagdo de nenhuma organizagao ou
entre autoridades que tenha determinado a adog¢do do Inovativa. Contudo, deve-se destacar
que o processo de formulag¢do do Startup Brasil, do Inovativa e do Inovapps ocorreram quase
paralelamente, verificando-se pontos de interag¢do e influéncia entre as unidades adotantes nos
processos analisados.

A ultima abordagem sobre os determinantes da adog¢do a ser considerada trata dos
mecanismos que influenciaram a ado¢do do Inovativa. O mecanismo mais evidente ¢ o
aprendizado, que influenciou amplamente as decisdes pela adogdo. O tempo de formulagao,
de mapeamento de alternativas e de constru¢ao do programa em si indica claramente que o
processo foi guiado, sobretudo, pelo aprendizado dos formuladores. A equipe técnica nao
dispunha de experiéncia nem conhecimentos técnicos previamente para a elaboragdo do
programa e se articularam com multiplos atores para definirem como atuar. Como descrito na
secdo 8.2, as experiéncias internacionais influenciaram significativamente o desenho da

proposta.
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8.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E
OPERACAO

O Inovativa foi lancado com o objetivo de se constituir em um programa de aceleracao
gratuito e aberto a startups de qualquer lugar do Brasil. O programa ofereceu capacitacao
online com acompanhamento de tutores, mentoria e conexdo para negocios inovadores
(empresas de base tecnoldgica e/ou com modelo de negdcios inovador e escaldvel) de
qualquer setor da economia (industria, comércio, servicos) em estagio inicial. Atualmente, o
programa ¢ executado de forma conjunta pelo MDIC e SEBRAE, com execugdo pela

Fundacao Centros de Referéncia em Tecnologias Inovadoras (CERTI).

Quadro 15 - Principais elementos do Inovativa Brasil
Nome da iniciativa InovAtiva Brasil
Responsavel pelo desenho e adogao da
iniciativa

Governo Federal -MDIC

Capacitagao e mentoria em larga escala
para startups, entendidas como
Objetivo declarado negdcios inovadores em
desenvolvimento ou nos primeiros anos
de vida.

Criagdo de novas oportunidades de
Objetivo estratégico trabalho e aceleracdo de mudancas
estruturais na economia.

Ano de implantagao 2013

Empresas baseadas em nova
tecnologia, startups baseadas em

Tipo de startup incentivada oportunidade, copycat startups,
startups impulsionadas por
necessidades.

Estagio do estabelecimento do negocio

promovido Ideia e semente.

Treinamento, aconselhamento legal e
Tipo de instrumento de gestdo, apoio de marketing e acesso
a mercados.

Montante financeiro por projeto ou

N3do oferece recursos financeiros.
startup aportado pelo governo

Institui¢des publicas e privadas, 6rgaos
Participacdo da iniciativa privada ou do | do terceiro setor e executivos ofertam
setor académico gratuitamente servigos e orientagao
para startups.

Uso intensivo de tecnologia da
informagao para oferecer servigos e
construcao de rede colaborativa entre
atores de diferentes segmentos,

Inovagao ou diferencial da iniciativa
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ofertando capacitagdao, mentoria,
aconselhamento e conexao com
clientes, investidores e outras startups.

i) Comprovagdo do conceito do
programa; ii) atracao de mentores
Desafios encontrados voluntarios; iii) escassez de pessoal
especializado; e iv) regras para
contrata¢do na administragao publica.

Fonte: Elaboragao da autora.

No ambito do programa, startups sdo entendidas como negodcios inovadores em
desenvolvimento ou em seus primeiros anos de vida. O programa buscou alcangar
empreendedores que dispunham de conhecimento técnico e de tecnologias interessantes, mas
que possuissem dificuldades e pouca experiéncia em gestdo, estruturacdo de negodcios,
modelagem financeira etc. Para tanto, inspirou-se em diversos modelos internacionais para
preencher essas lacunas do mercado brasileiro, oferecendo capacitagdo e contato com
mentores experientes para auxiliar os empreendedores em fase inicial de seus negdcios.

O foco prioritario do Inovativa Brasil é apoiar negdcios inovadores iniciantes, com
dois perfis principais: i) negdcios pré-operacionais (ainda sem registro e faturamento), que ja
tenham um prototipo ou versao beta ou minimo produto viavel, em teste com clientes; e ii)
empresas estabelecidas (com registro CNPJ), com limite maximo de faturamento®’. Desse
modo, os tipos de startups incentivadas pelo programa, segundo a tipologia de Rammer e
Miiller, s3o empresas baseadas em nova tecnologia, startups baseadas em oportunidade,
copycat startups, startups impulsionadas por necessidades.

O programa oferece os seguintes beneficios as startups:

o acesso a conteudos especializados e tutorias, a fim de capacitar os participantes
nas competéncias necessarias para o desenvolvimento de um negdcio inovador;

o atividades de mentoria individuais e coletivas, online e presencialmente, com
executivos experientes, empreendedores de sucesso e investidores;

o possibilidade de apresentagdo do negocio para investidores, aceleradoras
privadas e executivos de grandes empresas;

o integragdo com outros programas publicos e privados de fomento a startups.

300 Regulamento do Ciclo de aceleragdo 2018 do InovAtiva Brasil indica que as empresas estabelecidas
participantes devem apresentar faturamento inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais) no
ultimo  ano  contabil. As  informa¢des  foram  acessadas em  28/07/2018 no  site:
https://www.inovativabrasil.com.br/regulamento/
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O programa se divide em duas etapas’®. Na primeira, chamada de etapa
desenvolvimento, um determinado nimero de startups (300, na edicdo de 2018) ¢ selecionado
em processo de selecdo aberto a qualquer empresa interessada que cumpra as condigdes de
participagdo. O acesso ao conteudo do programa ¢ realizado pela internet na modalidade de
cursos do tipo MOOC, por meio de uma plataforma que retine material em videos e textos
focados em praticas empresariais.

As startups selecionadas para esta etapa tém acesso: i) aos cursos de capacitacao
online do Inovativa Academy, com o acompanhamento de tutores especializados; ii) a
indicacdo de um mentor InovAtiva, identificado por uma pessoa da equipe do programa,
seguindo as necessidades da empresa no momento; iii) & participacdo em eventos regionais
presenciais (Bootcamp regional Inovativa), com atividades de mentorias individuais, oficinas
e palestras temadticas; e iv) a participacdo na selecdo para o Demoday Inovativa, evento no
qual elas apresentam seus negocios para avaliagdo de mentores e investidores convidados pelo
programa e poderdo ser aprovadas para a segunda etapa do programa.

Assim, os empreendedores podem acessar todo o conteudo de capacitacdo e se
prepararem para a segunda etapa do programa, em que as melhores startups sao selecionadas
e contam com maior apoio em termos de mentoria e atendimento individualizado com
consultores e executivos para estruturarem seus modelos de negodcios e prepararem as
empresas para se apresentarem a investidores. Nesta etapa do programa, chamada etapa
mercado, um numero menor (até 100 na edigdo de 2018) de startups ¢ selecionado e passa a
ter acesso aos seguintes beneficios: i) continuidade das mentorias individuais por até quatro
meses apOs o Demoday, com a indica¢do de novos mentores especializados em temas em que
cada startup indicar que tem necessidade e interesse em receber orientacdo; ii) novos cursos
online com tutoria do Inovativa Academy focados em conexao com o mercado; iii) indicagao
e convites para participagdo em eventos de conexdao com investidores, grandes empresas,
aceleradoras privadas e outras entidades, organizados diretamente pelo Inovativa ou por
parceiros do programa; iv) selo de “Startup Acelerada Inovativa”; v) divulgagcdo permanente
pelo programa da empresa como Startup Acelerada (no site, em noticias, em listas de
empresas aceleradas para investidores, etc.); e vi) outros beneficios exclusivos junto a
empresas ¢ entidades parceiras do programa. As startups nao selecionadas para a segunda
etapa continuam na etapa desenvolvimento, com acesso aos cursos online do Inovativa

Academy e as mentorias individuais, para aprimorarem seus negocios.

30 Informagdes levantadas no site: https://www.inovativabrasil.com.br/regulamento/ em 30/07/2018.
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Com essa metodologia, o Inovativa conseguiu atender a uma demanda crescente no
periodo de 2013-2017, totalizando mais de 8.400 projetos apresentados ao programa, dos
quais 1.450 foram selecionados para a primeira etapa. As empresas, cujos projetos foram
selecionados, foram atendidas com mentoria individual, além de cursos de capacitagao online
e a possibilidade de participar de um evento presencial de mentoria e treinamento. Deste
grupo, foram filtradas 646 startups finalistas em diversos setores da economia, que entdo
apresentam seu negdcio a investidores e grandes empresas no Demoday Inovativa.

Em pesquisa realizada em 2016, aponta-se que entre os anos de 2013-2015, o
montante investido pelo governo federal no programa chegou a R$ 5 milhdes e o investimento
captado pelas startups aceleradas pelo programa chegou a cerca de R$ 40 milhdes. Sao
consideradas startups aceleradas apenas aquelas que completam o ciclo, mas todas as que
participam da primeira etapa sao consideradas beneficiadas pela iniciativa, que nao oferece o

repasse de recursos financeiros para os projetos apoiados.

8.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS
ENCONTRADOS

O programa apresenta varios elementos de inovacio’!, observados tanto no seu
processo de formulagdo e no seu arranjo institucional, quanto no seu conteudo e beneficios
oferecidos as startups contempladas.

O primeiro aspecto inovador a ser enfatizado se refere a intensa utilizagao de
tecnologia para expandir seu alcance e impacto, democratizando o acesso a informacgao, a
mentoria e as conexdes para empreendedores de qualquer lugar do Brasil. Com o uso da
internet, as startups podem estar em qualquer lugar do mundo e utilizar aplicativos como
Skype, Google Hangouts ou qualquer outra ferramenta de contato e acessarem os conteudos e
se conectarem com diferentes atores por meio do programa. A oferta de mentoria
individualizada em larga escala também se apresenta como um diferencial relevante do
programa, o que exigiu grandes esforcos nos processos de sele¢ao, de mentores e de startups,
requerendo o desenvolvimento de processos e sistemas inovadores por parte das equipes
envolvidas.

Outro elemento importante do Inovativa foi a articula¢@o institucional desenvolvida

desde a formulagdo do programa até a viabilizagdo e execucdo do projeto. O processo de

31, Segundo as informagdes apontadas pelo MDIC no documento acessado em 30/07/2018, disponivel em:
http://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/2146/1/Programa%20InovAtiva%20Brasil.pdf
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formulagdo foi marcado por atividades de pesquisa e aprendizado da equipe, que mapeou e
conheceu diversas experiéncias nacionais e internacionais de incentivo e apoio a empresas
nascentes. A equipe do Ministério ndo dispunha de conhecimentos nesse setor, mas estava
engajada em redes internacionais relacionadas a inovagdo. Além disso, naquele periodo a
Secretaria dispunha de disponibilidade or¢amentaria para fazer viagens internacionais e
conhecer outras experiéncias. Conseguiam acessar facilmente agéncias e ministérios de outros
paises para agendar reunides presenciais, por videoconferéncias ou telefone, para trocar
experiéncias.

Além disso, para que o programa se concretizasse, os gestores se articularam com
instituicdes publicas e privadas, o6rgdos do terceiro setor e entidades de apoio ao
empreendedorismo e a inovacao, conseguindo criar uma rede colaborativa em que executivos
disponibilizam seu tempo gratuitamente para ajudar empreendedores e startups que estdo
iniciando seus trabalhos. Os gestores do programa apontam essa articulagdo publica e privada
como um dos fatores de sucesso do programa. O envolvimento com diferentes atores e
parceiros favoreceu o aprendizado amplo e diversificado da equipe gestora do programa. Nao
houve, contudo, a atuagao direcionadora de organismos internacionais, tampouco de partidos
politicos, politicos eleitos, nem grupos de pressao organizados na formulagao ou execugdo do
programa.

Outro aspecto importante para diferenciar o programa foi o seu constante
acompanhamento e monitoramento pela equipe técnica, que possibilitou a revisdo e
aprimoramento continuos do Inovativa. Entre 2013 e 2018, o programa passou por varios
processos de revisdo e atualizagdo dos contetidos online, conforme as necessidades das
startups e do ecossistema como um todo.

Ainda que o programa seja reconhecidamente inovador e bem-sucedido, alguns
desafios importantes foram encontrados na gestdo do programa. O primeiro se referiu a
formulagdo do programa e a comprovagdo do seu conceito, tanto interna como externamente
ao ministério, junto aos agentes do mercado, j& que a ideia de mentoria predominante a época
era a de que deveria ser pequena e nao poderia ser feita em larga escala. O segundo desafio se
referiu a atrair empresarios reconhecidos para atuarem como mentores voluntarios no
programa, o que impds a necessidade de uma sele¢do e preparacio de startups de alto nivel e
a manuten¢do de uma complexa operacdo, para garantir a qualidade e o reconhecimento do

programa.
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Outro desafio se referiu as normas de contratagdo da administragdo publica brasileira,
que oferece pouca flexibilidade para a atracdo e a incorporagdo de talentos e expertises
especificas. A equipe técnica envolvida no programa ndo dispunha das competéncias
necessarias para formata-lo e executa-lo com todas as especificidades requeridas. Para tanto, o
ministério teve de se articular com empresarios e organizagdes privadas por meio de
convénios e consultorias contratadas a partir de projeto de cooperacdo com a UNESCO. A
equipe também enfrentou dificuldade para desenvolver ou incorporar uma plataforma online
capaz de suportar a capacitacdo em larga escala pretendida. Em decorréncia, os gestores
tiveram de buscar diversas formas de contratagdo para viabilizar a atragdo das competéncias e
a incorporagdo de solugdes necessarias, o que produziu complexidade a execu¢do do
programa. A equipe desenvolveu uma arquitetura de instrumentos e contratacdes para
viabilizar as parcerias necessarias, lancando mao de convénios; a Lei n° 8666, que trata de
licitagdes e compras; e contaram com o Acordo de Cooperagdo com a UNESCO, que
possibilitou a contratacdo de consultores, inclusive fora do Pais. A UNESCO foi importante
para ajudar as contratacdes, mas nao para definir diretrizes do programa, pois nao dispunha de
conhecimentos consolidados para oferecer subsidios quanto ao conteido ou diretrizes do
programa. Os gestores enfatizaram, contudo, que, independente do tipo de contratagdo
utilizado, todos os processos de selecdo de profissionais envolvidos no programa contaram
com chamadas publicas de ampla concorréncia para os participantes, ndo tendo havido
contratagao direta nem dispensa de licitagdo em nenhuma das contratacdes.

Houve ainda algumas dificuldades que as equipes envolvidas ndo conseguiram
superar. Uma das mais importantes foi a integracdo com outros programas do governo federal,
como, por exemplo, o Startup Brasil. A ideia inicial era que o Inovativa funcionasse como um
programa prévio ao Startup Brasil, em que as empresas pudessem se capacitar € se preparar
para acessar e se submeter a outros programas que incluissem o financiamento inicial para o
desenvolvimento de seus produtos. Ainda que o entdo Diretor Marcos Vinicius tenha se
envolvido e feito parte do processo seletivo do Startup Brasil, ndo foi possivel integrar os
programas. Tampouco houve uma parceria formal entre os ministérios, seja para a
formulacao, para troca de experiéncias ou mesmo para compartilharem os aprendizados
adquiridos em cada trajetoria.

Os gestores também indicaram que ndo houve tentativas de coordenagdo das

iniciativas de incentivo a startups naquele periodo. Alguns 6rgaos setoriais tentaram fazer
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coordenacdo, mas ndo houve avangos, pois ndo dispunham de sfatus hierarquicamente
superior aos demais para que alcancassem a convergéncia necessaria.

Os gestores do programa destacaram trés ligdes aprendidas: i) a necessidade de dispor
de formas de contratacdo flexiveis e de disponibilidade de recursos para testar e validar o
conceito do programa; ii) a absorcdo do modelo de gestdo das startups, mais agil e enxuta,
para a gestdo do programa em si € a sua expansdo para a Secretaria como um todo; iii) a
importancia da comunicagdo préxima com o publico-alvo, incorporando as novas tendéncias
tecnologicas, como o Whatsapp, nesta tarefa; e iv) o apoio da rede de parceiros, que
possibilitou a continuidade e crescimento da iniciativa mesmo em periodo de mudangas
significativas no ministério e no governo federal como um todo.

Como desdobramentos importantes do programa, destacam-se, primeiramente, o efeito
que a metodologia de trabalho e a mentalidade trazidas pela cultura das startups, produziram
ao se disseminarem no modo de operar da Secretaria e em seus servidores. Segundo seus
gestores, a Secretaria passou a atrair pessoas mais jovens, ambiciosas, que gostam de correr
riscos, que nao tém medo de errar, gostam de liderar, negociar e vender o projeto.

Outro desdobramento relevante se refere ao programa de internacionalizacdo de
startups, o Start-Out Brasil, uma spin-off do Inovativa, langada em 2017. Em fung¢do do
enorme tamanho do mercado brasileiro, um problema verificado era que os empreendedores
ficam muito focados no Brasil e ndo costumam pensar globalmente. Elaboraram esse novo
projeto utilizando metodologias inovadoras, como design thinking, entrevistas, focando na
experiéncia do usudrio, etc. Também implementaram um prototipo bem sucedido do
programa no Reino Unido, para onde levaram 16 startups e 10 conseguiram realizar negocios.
Buscaram entdo investidores para o programa, como Sebrae, Apex, Anprotec, todos que
tinham programas de internacionalizagdo, mas fracos. Levaram a proposta e os resultados da
experiéncia piloto e os convidaram a entrar no novo programa. Apos um ano de negociagao,
os trés aceitaram entrar no programa e, em 2017, foi langado o programa. Eliminaram os seus
programas de internacionaliza¢do e criaram um programa unico e mais poderoso, com
eficiéncia de recursos.

Como decorréncia do Inovativa, houve ainda o ingresso da Secretaria na area de
negdcios e investimentos de impacto social. A ideia era apenas mudar as métricas e os fundos
de investimentos especificos. Ou seja, comecaram a disseminar as experiéncias e modo de

trabalhar obtido a partir do programa para outras agdes e programas da Secretaria.
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8.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL

Ao longo deste capitulo, foi descrito o processo de formulacao do programa Inovativa,
reconstituindo os elementos € mecanismos causais que levaram a sua adogao.

No caso do Inovativa, verifica-se um encadeamento causal bastante similar ao do
programa Startup Brasil. O mesmo gatilho que originou o processo ¢ identificado, ou seja, o
contexto politico e econdmico favoravel as politicas de inovagdo naquele momento e a sua
inclusdo da agenda do governo federal foi o primeiro elemento da cadeia causal. O MDIC
passava por uma reestruturagdo organizacional e criou uma Secretaria de Inovagdo para tratar
do tema. A Secretaria recém criada buscou identificar e avaliar as possiveis areas de atuacao.
O movimento de startups estava chegando ao Brasil e algumas lacunas no ecossistema se
evidenciavam. A equipe técnica da SI se engajou na realizagdo de um amplo benchmarking
para conhecer as experiéncias internacionais € constaram que as startups estavam presentes
nas politicas de varios paises de referéncia. A equipe também pesquisou o cendrio brasileiro e
percebeu que as startups que surgiam no Brasil careciam de preparo para montar seus
negdcios e suas estratégias de gestdo. Este se tornou o foco que deveria ser atacado pelo
programa e a equipe reconheceu que atuar na capacitacdo de empreendedores e aceleragdo de

startups era uma boa oportunidade, com alto potencial de resultados positivos.

Quadro 16 - Mecanismo causal: aprendizado protagonizado pelo corpo técnico

X Mecanismo causal (aprendizado protagonizado pelo corpo técnico) Y
Eaui Equipe Equipe
quipe . -
téeni técnica técnica
écnica
Contexto MDIC SI Eaui . dT encontra desenha
s . , ; uipe identifica .
politico e revisa recém criada J—p— dificuldades programa
o técnica lacunas no .
economico estrutura ¢ busca ] . em se inovador em Programa
. . se engaja em| |ecossistema . . .
favoravel as passaa tendéncias e articular parceria Inovativa
L. i . conhecer e alto > o
politicas de contar com mapeia A . dentro do com alguns |1  Brasil ¢
. ~ . experiéncias| |potencial de
inovagdo e uma oportunidad| |. . . governo atores langado
. . Internaciona mmpactos
tecnologias Secretaria es para sua . it federal para] |governamen
S ~ ~ is ositivos . ~
digitais de Inovagdo atuacio P . . o desenho tais e ndo
no incentivo
do governamen
a startups .
programa tais

Fonte: Elaborado pela autora.

Embora a equipe tivesse clareza sobre a necessidade do MDIC se envolver com a
pauta das startups, a alta administra¢ao ainda nao havia encampado a ideia e duvidava de seu
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potencial. Ademais, ao buscarem parceiros dentro do governo para viabilizarem o projeto,
encontraram muita resisténcia e desconhecimento sobre o tema. O programa tornou-se
possivel, contudo, em fun¢do da atuacdo empreendedora de atores da equipe técnica, que
conseguiram articular o apoio de alguns atores ndo governamentais, principalmente do setor
privado, como a FGV, a Endeavor e a McKinsey, que agregaram expertise ¢ desenharam um
programa diferenciado e inovador.

Assim como no Startup Brasil, o processo de formulagdo do Inovativa apresenta
componentes estruturais, que influenciaram a inclusdo do tema inovacao na agenda
governamental e possibilitou o inicio de todo essa trajetoria. De forma similar, o aprendizado
sobre o tema e a influéncia de experiéncias internacionais foram componentes essenciais
nesse processo. Também foi possivel observar que alguns atores da equipe técnica atuaram
como empreendedores politicos, disseminando as ideias e as imagens positivas do programa e
convencendo a midia, o setor privado e o publico alvo sobre a relevancia do tema e do
programa.

O mecanismo causal verificado, portanto, se assemelha ao observado no programa
implementado pelo MCTI, podendo ser igualmente denominado de aprendizado

protagonizado pelo corpo técnico.
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9 INOVAPPS: INCENTIVANDO A INCLUSAO DIGITAL POR MEIO DAS
STARTUPS

A reconstituigdo do processo de formulagdo e adog¢do do Inovapps - Concurso de
Aplicativos e Jogos Eletronicos — € o objetivo deste capitulo. Assim como nos capitulos
anteriores que trataram do Startup Brasil e do Inovativa, s3o utilizados métodos de
mapeamento de processos para identificar os principais aspectos que determinaram a trajetoria
da concepcao e adog¢dao do programa. Os fatos e decisdes fundamentais sdo encadeados, de
modo a se compreender os mecanismos causais que levaram ao resultado estudado. Os
componentes centrais do programa e os instrumentos de incentivo utilizados também sao
analisados neste capitulo a fim de promover o entendimento da iniciativa como um todo.

O Inovapps* foi langado pelo entdo Ministério das Comunicag¢des (MiniCom) em
2014, com o objetivo de apoiar o desenvolvimento de aplicativos e jogos sérios>® de interesse
publico para dispositivos moveis e TVs digitais conectadas. O concurso fazia parte da
Politica Nacional de Conteudos Digitais Criativos, cujo objetivo era potencializar a criagao de
novas empresas no ramo ¢ fomentar a produgao cientifica e tecnoldgica da area.

O Ministério tinha como atribuicdio formal regular os servigos de
radiodifusdo, servicos postais, de telecomunicagdes e suas entidades vinculadas, bem como
gerenciar as politicas nacionais em areas correlatas como a da inclusdo digital. Em 2016, o
Ministério foi extinto e a estrutura passou a integrar o Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC).

O concurso Inovapps foi executado nos anos de 2014 e 2015 pelo Ministério das
Comunicag¢des em parceria com o Centro de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

(CDT) da Universidade de Brasilia.

32, Informagdes sobre a iniciativa foram obtidas no enderego: <http://www2.mcti.gov.br/index.php/conteudos-
digitais-criativos/inovapps/concurso-inovapps>

33, Jogos sérios sdo definidos como jogos que, desenvolvidos a partir dos processos usuais de game design, tém
como objetivo principal a transmissdo de contetidos de cunho educacional e informativo, visando a aplicacdo em
contextos externos ao jogo.

158



9.1 ANTECEDENTES E CONTEXTO DA ADOCAO DA INICIATIVA

Entre as décadas de 1960 e 1980, o Ministério das Comunicagdes priorizou o fomento
de infraestrutura de radiodifusao, com estimulo a entrada de empresas privadas, que cuidaram
da introdugdo do radio e da televisdo no Brasil, bem como de sua expansdo. Outro setor
priorizado pelo MiniCom foi o das telecomunicagdes, em que o Estado financiou e tornou-se
o controlador de uma empresa nacional para propiciar condigdes geograficamente
universalizadas.

Nos anos 90, o governo Fernando Henrique Cardoso assumiu a agenda de
privatizagdes como prioridade na pauta. Em 1995, o Ministério das Comunicagdes oficializou
que a Internet era um servigo de valor adicionado®, sobre o qual nio haveria nenhum
monopdlio, estabelecendo claramente a diferenca entre o servigo de telecomunicacdes € o
servico de valor adicionado. Ainda em 1995, o governo federal apresentou sua visdo em
relagdo a Internet por meio de Nota Conjunta e Portarias Interministeriais do entdo MCT e do
MiniCom e criou um comité para cuidar da gestdo da Internet no Brasil, incluindo a
participagcdo da sociedade. O debate sobre a classificagdo da Internet como informadtica ou
telecomunicagdes ainda estava em aberto e os entdo MCT e MiniCom apresentavam grandes
divergéncias e a instituicdo de um comité gestor foi uma forma inteligente de dividir o poder
entre MCT e Minicom, envolvendo também os segmentos da iniciativa privada e da academia
(CARVALHO, 2006).

Posteriormente, no comego dos anos 2000, a politica de inclusdo digital toma mais
forca no governo federal e passa a também influenciar as agdes do Ministério das
Comunicagdes. Durante o governo Lula, entre 2003-2010, a inclusdo digital passa a ser
entendida como direito de cidadania e o foco das politicas piblicas com esse fim passa a ser a
concessao de infraestrutura publica e comunitaria ao invés de incentivos ao uso individual das
novas tecnologias. Sob essa Otica, varios programas diferentes surgiram ou foram
fortalecidos, como o Gesac — Programa Governo Eletronico — Servico de Atendimento ao
Cidadao, pensado para ser um espago com acesso gratuito a servigos e informacgdes
governamentais por meio da internet; o projeto Computador para Todos, que oferecia

condig¢des facilitadas para compra de computadores, programas de computador e assisténcia

Servigo de Valor Adicionado foi definido como:“(...) o servigo que acrescenta a uma rede preexistente de um servigo de
telecomunicagdes, meios ou recursos que criam novas utilidades especificas ou novas atividades produtivas, relacionadas com o acesso,
armazenamento, movimentagao e recuperagido de informagdes” (ANATEL, 1995).
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técnica; o Programa de Telecentros, que distribuiu kits com equipamentos de informatica para
uso coletivo para prefeituras; e outros.

Em 2009, o Decreto n° 6.948 de 2009 criou o Comité Gestor do Programa de Inclusao
Digital (CGPID) para gerir o Programa de Inclusdo Digital, que havia sido oficializado pela
Lei n® 11.196 de 2005 e tinha como objetivo oferecer condi¢des facilitadas para a compra de
bens de informatica. A inclusdo digital implica em “garantir que os cidaddos e instituicdes
disponham de meios e capacitagdo para acessar, utilizar, produzir e distribuir informacdes e
conhecimento, por meio das TIC, de forma que possam participar de maneira efetiva e critica
da sociedade da informag¢ao” (CGPID, 2010).

No final do governo Lula, em 2010, foi lancado o Programa Nacional de Banda Larga
(PNBL), por meio do Decreto n® 7.175/2010. O PNBL tinha o objetivo principal de massificar
0 acesso a internet em banda larga no pais e buscava também: acelerar o desenvolvimento
econdmico e social; promover a inclusdo digital; promover a geragdo de emprego e renda;
ampliar os servigos de Governo Eletronico e facilitar aos cidaddos o uso dos servigos do
Estado; promover a capacitacdo da populacdo para o uso das tecnologias de informacgao;
dentre outros. O mesmo Decreto definiu o Comité Gestor do Programa de Inclusdao Digital
(CGPID) como o responsavel por gerir o PNBL e indicar as a¢des, metas e prioridades do
projeto. A Casa Civil presidia o CGPID e o MiniCom ocupava um assento junto com outros
10 ministérios. Cabia ao comité estabelecer as parcerias entre entidade publicas e privadas
para viabilizar o programa, além de decidir quais localidades seriam atendidas dentro do
programa.

J& no governo Dilma, o Ministro Paulo Bernardo assume o Ministério das
Comunicacdes e César Alvarez, que estava na formulacdo do Plano de Banda Larga na
Presidéncia, se tornou Secretario Executivo. Nesse periodo, o governo federal tinha a intengao
de diversificar o PNBL. Além da primeira etapa, focada em garantir a disponibilidade de
infraestrutura e o desenho de uma politica produtiva e tecnoldgica compativel, buscava-se a
incluir uma segunda etapa de promogao de contetidos digitais, aplicagdes e servigos.

Paralelamente, a Secretaria do Audiovisual do Ministério da Cultura (MinC) tratava,
dentre outros temas, de conteudos digitais e havia concebido uma politica a respeito. O entdo
Secretario Nilton Canito compartilhou essa politica no &mbito do Grupo Tematico do CGPID
que tratava de contetidos. Desta articulacdo, surgiu o documento base que iria delinear as
acoOes para conteudos no ambito do PNBL (ZAMBON e CARVALHO, 2017). O documento

se tornou um anexo ao PNBL e tratava de contetidos de modo geral, incluindo audiovisual,
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cinema, televisdo e tratando também de TICs, governo eletronico e servigos publicos digitais.
Na ¢época, os aplicativos ndo tinham a penetracdo que tém hoje, ndo se constituiam em
tendéncia evidente ou consolidada. No entanto, a palavra “aplicativo” estava presente no
documento, ainda que nao fosse o foco da politica, nem se constituisse no maior interesse do
governo.

Como varias agdes do PNBL, principalmente aquelas referentes a infraestrutura,
estavam sob a responsabilidade do Ministério das Comunicag¢des naquele momento, também
ficou o papel de colocar em pratica as acdes para contetidos digitais. Até entdo, o Ministério
nunca havia trabalhado aspectos além da camada de infraestrutura de redes e radiodifusdo. O
tema de contetdos era trabalhado apenas por Ministério da Cultura e no setor de software pelo
MCTI e MDIC.

Em 09 de abril de 2013, foi publicado o Decreto n® 7.981/13, que zerou as aliquotas da
Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) incidentes sobre a receita bruta decorrente de
venda de smartphones no varejo. A regulamentagdo do Decreto previa a oferta de um pacote
de aplicativos nacionais a serem embarcados nestes dispositivos.

Além disso, naquele periodo ocorria a transi¢do da transmissdo analdgica dos servigos
de radiodifusdo de sons e imagens e de retransmissdo de televisdo para o Sistema Brasileiro
de Televisao Digital SBTVD. Foi previsto, entdo, na portaria do Ministério das
Comunicagdes de 09 de julho de 2014, que a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel) distribuiria um set-top box (aparelho conversor) para recepcao da televisao digital

terrestre, as familias cadastradas no Programa Bolsa Familia do governo federal.

9.2 0 PROCESSO DE FORMULACAO: APRENDIZADOS COM MULTIPLOS ATORES

Em 2011, alguns técnicos envolvidos na formulacdo do anexo sobre conteudos
digitais, da Presidéncia e do Ministério da Cultura, foram convidados a compor a equipe da
Secretaria Executiva do Ministério das Comunicagdes. A nova equipe tinha como missao
propor acdes e iniciativas voltadas para contetidos digitais, em consonancia com o Plano e
Banda Larga. Foi elaborada entdo uma proposta de programa e acdo orcamentaria especifica
para contetdos digitais. O programa e as atividades foram incluidas no Plano Plurianual

(PPA) 2012/2015 e o Ministério do Planejamento aprovou o aporte de R$ 10 milhdes para as
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atividades, que foi complementado por uma emenda parlamentar, aumentando esse valor total
para R$ 26 milhdes.

Assim, em 2013, o Ministério das Comunicacdes langou as diretrizes para uma
Politica Nacional de Contetidos Digitais Criativos, complementando o foco de sua atuagdo em
infraestrutura e levando em conta a substantiva expansdo das diversas midias digitais e
audiovisuais no pais, especialmente a internet e TV por assinatura. O objetivo era integrar e
estimular o potencial econdmico das cadeias produtivas dos setores de audiovisual,
musica/som, jogos digitais e aplicativos de tecnologia da informa¢do e comunicacdo como
forma de desenvolver e fortalecer os segmentos produtores de contetidos digitais criativos no
Brasil.

A primeira iniciativa vinculada a Politica de Contetidos foi o Programa Usinas
Digitais, com o objetivo de incentivar a inovacao, fomentar a producao de contetdos digitais
criativos e estimular economias regionais com a criagdo ou fortalecimento de parques
tecnologicos e arranjos produtivos locais (APLs) dos setores de audiovisual, musica e som,
visualizag¢ao aplicativos e jogos eletronicos, para favorecer o desenvolvimento de softwares
para computadores e smartphones. O foco era o estimulo a criacdo de centros de produgdo e
pos-producdo de conteudos digitais criativos, por meio de parcerias com governos locais,
entidades da sociedade civil ou instituicdes de pesquisa. Comecaram com um trabalho em
Pernambuco, no Porto Digital, e no Rio Grande do Sul, com a PUC. Em 2015, foi publicado o
edital para a selecdo de entidades para implantacdo, gerenciamento e sustentabilidade de
centros de producao e pos-producdo de contetidos digitais criativos, para uso compartilhado
por micro, pequenas ¢ médias empresas do setor. Cada projeto recebia até R$ 4 milhdes do
ministério, que deveriam servir para comprar equipamentos de ponta para estruturar centros
de producdo e pds-producdo, como estudios de cinema, televisdo e motion-capture e audio,
render farms de alta capacidade, laboratorios de aplicativos e instalagdes de pesquisa e
desenvolvimento de software.

A segunda iniciativa vinculada a Politica de Contetidos Digitais foi o Programa de
Estimulo ao Desenvolvimento do Padrao Nacional de Interatividade da Televisdao Digital
Brasileira (Programa Ginga Brasil). Tinha como objetivo o incentivo a producao de conteudos

para o Ginga®, para incentivar e expandir o acesso a internet, contetidos digitais e aplicativos.

35 0O Ginga ¢é um sistema middleware, ou seja, uma camada de sofiware intermediaria, que funciona integrado ao
sintonizador da TV digital e permite maior interatividade ao expectador, como, por exemplo, a leitura de
sinopses de programas especificos e a visualizagdo da grade de conteudos.
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O programa previa agdes de capacitagdo de profissionais, criagdo e difusdo de aplicativos de
interatividade na TV digital.

A terceira iniciativa foi o Inovapps, langado em 2014. O concurso deveria gerar um
efeito demonstrativo junto aos fabricantes de dispositivos mdveis e as operadoras de servigos
de telecomunicacdes, promovendo o desenvolvimento de aplicativos por meio de selecdo e
premiacado publica, para jovens profissionais, além de pequenas e médias empresas brasileiras.
O concurso também visaria ao fomento de aplicativos e jogos eletronicos para TVs digitais
conectadas, que poderiam ser embarcados nos set-top box que seriam distribuidos pelo
governo federal ao publico atendido pelo Bolsa Familia, de modo a promover opgdes de
interatividade para as familias que o recebessem.

Nesse sentido, o objetivo do Inovapps era estimular o ecossistema de startups na area
de aplicativos, tanto para dispositivos moveis como para a televisdo, em um esfor¢co para
produzir em Ginga, e incentivar a producdo nacional de aplicativos. Voltava-se para
incentivar o empreendedorismo, potencializar a criagdo de novas empresas no ramo e
fomentar a produgdo cientifica e tecnoldgica da area, visando ao dominio desse tipo de
tecnologia no Brasil. A iniciativa alinhava-se também a Politica Nacional de Uso de Software
Livre, com a previsdo de que smartphones beneficiados com isen¢do fiscal tivessem um
pacote minimo de aplicativos nacionais embarcados, e & necessidade de se gerar contetidos
para equipamentos de TV digital.

Segundo os gestores envolvidos na formulagdo do programa, a ideia de realizar um
concurso para estimular startups a desenvolverem aplicativos surgiu a partir do corpo técnico,
ou seja, seguindo uma légica bottom-up. Entretanto, o Inovapps era uma das agdes do
conjunto de agdes de trabalhar o Plano de Banda Larga que veio de cima para baixo, com a
diretriz de se dar continuag¢ao ao Plano de Banda Larga na camada de conteudo.

O Inovapps foi langado e realizado pelo Ministério das Comunicag¢des, mas a equipe
envolvida pesquisou e acompanhou intmeras experiéncias durante seu processo de
formulagdo. Levou em conta a¢des que estavam sendo implementadas por outros paises e pelo
setor privado, principalmente pelas companhias de tecnologia, que buscavam impulsionar o
desenvolvimento tecnologico a partir da criagdo de aplicativos. No entanto, o formato do
Inovapps ndo seguiu um modelo ou paradigma especifico. Naquele momento, as experiéncias

de hackathons®® ja estavam em alta em vérios paises, mas ainda nio haviam se consolidado no

3¢ Hackathon (fusio dos vocabulos ingleses to hack, 'fatiar', 'quebrar, 'alterar ou ter acesso a
um arquivo ou rede, e marathon, maratona), termo eventualmente aportuguesado para "hackaton," ¢ uma
maratona de programagdo na qual kackers se reinem por horas, dias ou até semanas, a fim de explorar dados
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Brasil, mesmo no ambiente privado. Porém, estava evidente para os formuladores do
Inovapps que a concessao de recursos nao reembolsaveis, por meio da utilizagcdo de prémios
financeiros, vinha se disseminando e exibia grande potencial de incentivar o setor.

Em 2013, a Camara dos Deputados foi o primeiro parlamento americano a realizar um
hackathon nacional para estimular o desenvolvimento colaborativo de projetos inovadores em
cidadania relacionados ao Poder Legislativo. Em outubro de 2014, a Camara promoveu sua
segunda maratona, desta vez com uma tematica especifica de género e cidadania. A
experiéncia foi uma referéncia importante para a equipe do MiniCom, especialmente

envolvida no Inovapps.

9.3 ARTICULACOES E PARCERIAS ESTRATEGICAS PARA A EXECUCAO DO
PROGRAMA

A equipe técnica envolvida na iniciativa estava alocada na Secretaria Executiva do
Ministério das Comunicacdes. A proximidade com a alta administragdo garantiu a equipe
técnica o apoio do Ministro Paulo Bernardo (2011-2014) e também do Ministro seguinte,
Ricardo Berzoini (2015-2016), e dos respectivos Secretarios Executivos, durante o processo
de formulagdo e lancamento dos editais do Inovapps. As ideias do corpo técnico a €poca
foram submetidas ao Secretario Executivo e ao Ministro e contou com o apoio deles.

O apoio e patrocinio da alta administragdo foram importantes para que a equipe
técnica se engajasse em uma série de didlogos e articulagdes estratégicas com diferentes
organizagoes, tanto do setor governamental, como do setor privado e do setor académico.
Houve conversas com a entdo Secretaria de Politica de Informatica do MCT]I, que ja vinha
executando com sucesso o Startup Brasil. Houve uma aproximagdo também com a Secretaria
de Audiovisual do MinC, que também tratava do tema de conteudos digitais, havia
participado da Politica de Contetidos Digitais e ja tinha langado editais para apoiar o

desenvolvimento de jogos eletrdnicos®’. Foram realizadas conversas com a entdo Secretaria

abertos, desvendar codigos e sistemas 16gicos, discutir novas ideias e desenvolver projetos de software ou
mesmo de hardware. Por ser um evento publico (também referido como hack day, hackfest ou codefest), a
maratona da visibilidade e transparéncia a essas atividades, além de divulgar os novos produtos gerados
(Wikipedia, acesso em 06/08/2018).

37 O Ministério da Cultura langou o Concurso de Ideias Originais e de Demos de Jogos Eletronicos — JogosBR
em 2004 ¢ 2005. Posteriormente, em 2008, langou 0 BRGames, com foco no“fomento ao desenvolvimento da
industria de jogos eletronicos no Brasil, o fomento & participagdo da industria brasileira de jogos eletrénicos no
exterior e o estimulo a criagdo de ambientes de mercado para o jogo eletronico brasileiro no pais” Este edital ndo
buscava criar jogos completos como no caso dos JogosBR, mas demos jogaveis, dividido em duas categorias:
uma para empresas estruturadas, e outra para pessoas fisicas, em co-produgdo com alguma empresa. Nos dois
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de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do MP, que estava engajada a época nas
discussdes sobre governo eletronico e governanca digital. Também houve didlogo com a
Secretaria de Comunicagdo (Secom) da Presidéncia. A Secom havia criado uma central de
aplicativos (aplicativos.gov.br) e estava catalogando e reunindo todos eles em uma plataforma
unica. A partir desses contatos, a equipe técnica recebeu véarias sugestdes e dicas do que a
iniciativa Inovapps poderia oferecer, como poderia dialogar ou complementar outras acgdes
que estavam em andamento no governo federal.

Em que pese o apoio politico evidente e a diretriz para trabalhar contetidos digitais,
ndo houve a formalizagdo de uma estrutura especifica para tratar do tema no ambito do
Ministério. A localiza¢do da equipe na Secretaria Executiva trouxe dificuldades operacionais,
pela falta de estrutura adequada e equipe enxuta para a execucdo de uma iniciativa nova e
complexa.

Para lidar com essa restri¢ao, a equipe optou por buscar formas complementares para
delinear e operacionalizar o concurso, especialmente por meio de parcerias com organizagdes
e associagdes vinculadas ao setor de audiovisual e de producao de conteudos digitais que
participaram também da formulacado da Politica de Contetidos. A equipe dispunha de contatos
com a Sociedade Brasileira de Computagdo, com os organizadores da Campus Party e
também uma forte relacdo com as associagdes que reuniam empresas de jogos digitais, como
a Abragames - Associa¢do Brasileira das Desenvolvedoras de Jogos Eletronicos e a Acigames
— Associagdo dos Jogos Eletronicos do Brasil. Contaram com o apoio informal desses
diversos atores para dialogarem e definirem o formato do Inovapps, como fazer a chamada, os
temas mais adequados para comporem o concurso, etc.

Houve também um amplo envolvimento com a comunidade académica do setor que
também contribuiu para a formulacdo do Inovapps. A equipe técnica contou com a
participacdo desde o processo de formulacdo da iniciativa de Carla Castanho e Ricardo
Jacobi, que faziam parte da Abragames e eram professores do Departamento de Ciéncia da
Computacdo da Universidade de Brasilia. Eles dispunham de expertise para operacionalizar a
iniciativa e para auxiliar as pesquisas do setor e tornaram possivel a parceria entre o
Ministério das Comunicagdes ¢ a UnB, cujo Centro de Desenvolvimento Tecnoldgico
(CDT/UnB) se tornou o brago operativo do prémio. A equipe contou também com o apoio de
professores da Universidade Federal de Pernambuco e do Centro de Estudos e Sistemas

Avancados do Recife — CESAR, que também atuavam no setor de jogos digitais, como Geber

casos, o edital era restrito a empresas do ramo de desenvolvimento de jogos eletronicos (MATOS e GOMIDE,
2015).
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Ramalho, Frederico Vasconcellos e o Luciano Meira, que trabalhava com jogos sérios para a
area de educagao.

Segundo os gestores envolvidos no Inovapps, a escolha do CDT/UnB como parceiro
para a operacionalizagcdo do concurso se deveu a expertise dos professores dos Departamentos
de Ciéncia da Computagdo e de Desenho Industrial em linhas de pesquisa relacionadas a area
de jogos e software, como design de jogos, design de interacdo e interface humano-
computador. Além disso, também contribuiu para a decisdo o fato de a UnB ser um ente
publico federal, o que facilitaria a operacionalizagdo da relagdo entre as partes.

A execugdo do Inovapps contou com um arranjo multissetorial de apoiadores, mas
exclusivamente nacionais. Nao houve parcerias com atores internacionais, nem mesmo por
meio de projetos de cooperacao técnica para contratacdo de consultores. Também nao houve o
envolvimento de partidos ou de atores politicos eleitos.

Segundo os gestores entrevistados, ainda que tenha havido a articulagio com
diferentes atores do governo e a colaboragdo para o processo de avaliagdo das propostas, o
Inovapps nao se articulava formalmente com nenhuma outra iniciativa do governo federal de
apoio ao desenvolvimento tecnoldgico ou incentivo a startups. Identificaram algumas
tentativas de coordenagdo interministerial dos programas entdo existentes por parte dos 6rgaos

centrais, como a Casa Civil, mas que ndo foram adiante.

9.4 DETERMINANTES DA FORMULACAO E ADOCAO DO INOVAPPS

O Quadro 17 destaca os principais determinantes da formulagdo e adogdo do Inovapps,
em consonancia com os fatos reconstituidos e apresentados nas se¢des anteriores do capitulo e
sob a otica do quadro conceitual apresentados no segundo capitulo. Conforme destacado
anteriormente, as abordagens tedricas sdo complementares e a identificagdo de fatores
determinantes, ainda que com certa sobreposi¢ao entre si, atende a fins didaticos para facilitar
a descricao e compreensao da realidade. Essa se¢c@o aponta e relaciona os principais fatores e
determinantes verificados no processo de formula¢ao do Inovapps.

Seguindo a légica da apresentacao das abordagens tedricas do capitulo 2, a primeira
abordagem a se considerar em processos de difusdo de politicas publicas ¢ aquela que
classifica os determinantes em internos e externos. No processo do Inovapps, notou-se a

ocorréncia desses dois tipos.
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Quadro 17 - Fatores determinantes na formulacio e ado¢io do Inovapps
Abordagem Fatores Determinantes

Determinantes Internos | Contexto politico € econdmico favoravel, priorizacdo pela
Presidéncia da Republica. Apoio e patrocinio da alta
administracao do Ministério, disposi¢ao da equipe técnica

Determinantes Externos | Contatos com varias organizagdes publicas e atores nao

governamentais

Mecanismos Aprendizado incentivado pela alta administracdo do
Ministério

Acdo Coordenada Houve tentativa de coordenacdo pela Presidéncia da
Republica

Acao Descoordenada Processo com baixa coordenagao institucional, influenciada
pela acdo interconectada com outras unidades adotantes.

Agentes Atores empreendedores importantes na equipe responsavel

Fatores Estruturais Estrutura do governo federal possibilitou a formulagdo, mas

arcabouco normativo se constituiu em grande desafio.

Fonte: Elaboracao da autora.

Assim como nos casos do Startup Brasil e Inovativa, o Inovapps surgiu em um
momento em que havia um contexto politico e econdmico favordvel a novos programas e ao
tema inovagdo. A temadtica vinha recebendo aten¢do crescente no governo federal e, no caso
do Ministério das Comunicagdes, aliava-se ao tema da inclusdo digital, que se tornava
prioritario para a pasta. Complementando os fatores internos que influenciaram o processo do
Inovapps, observou-se a atuacdo de atores com experiéncia nessa agenda e a composicao de
uma equipe técnica multidisciplinar, com experiéncias diversas e disposta a criar iniciativas
diferentes do que vinha sendo realizado pela pasta. Além disso, havia forte apoio da alta
administracdo do Ministério e da Presidéncia da Republica para a agenda da inclusdo digital e
criacdo de conteudos naquele momento.

De forma equivalente aos dois outros programas, os elementos internos associados a
atuacdo da equipe técnica e de seus lideres relacionam-se com a abordagem que trata do papel
da agéncia e do papel da estrutura. Foi possivel constatar a presen¢a de empreendedores no
processo de formulagao do programa, também marcado pelo aprendizado dos técnicos, pela
articulacdo de parcerias e constru¢do do arranjo operacional diferenciado vinculado a
iniciativa. Quanto aos fatores estruturais, percebe-se que houve elementos da estrutura do
governo federal que favoreceram a sua formulagdo, mas fica evidente que a estrutura também
trouxe desafios e obstaculos ao processo. Assim como nos casos dos outros programas, o

arcabouco normativo para contratacdes de servigos e de pessoal foi indicado como uma das
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dificuldades enfrentadas ao longo do processo. No caso do Inovapps, os agentes tiveram papel
mais relevante ao se comparar com o papel da estrutura e foram importantes para identificar
suas lacunas e possibilidades para elaborar e langar o programa.

Além de determinantes internos importantes, verificou-se a presenca de determinantes
externos influenciando o processo do Inovapps, mas em escala diferente dos outros casos
analisados. A equipe técnica buscou referéncias em modelos de setores ndo governamentais,
especialmente da academia e do setor privado, em busca de melhores praticas e ideias para
desenhar a estratégia de incentivo a inovacao alinhada a inclusdo digital e a producao de
conteudos. Mas ndo foram citados contatos ou reunides especificas com atores ou
organizagdes internacionais nesse processo.

Ao se analisar se a agdo que orientou os processos pré-decisionais do Inovapps seguiu
um padrao de coordenacdo ou descoordenacgdo, constata-se certa diferenca em relagao aos
demais programas analisados. A formulagdo e ado¢do do Inovapps seguiram diretriz da
Presidéncia da Republica, indicando tentativa de coordenag@o que influenciou ou direcionou a
tomada de decisdo do Ministério das Comunicacdes. No entanto, esse direcionamento foi
limitado e alcangou somente o programa Inovapps em func¢do da sua proximidade com o tema
inclusao digital, que era a prioridade da Presidéncia da Republica a época, e, por isso, ndo foi
percebida nos demais programas de incentivo ao empreendedorismo e startups em
andamento. Ainda que a equipe tenha recebido o direcionamento para atuar no setor, a ideia e
a estratégia do Inovapps partiram essencialmente da equipe técnica, que acompanhava as
tendéncias do setor e buscava implanta-las nos programas federais brasileiros. Além da
tentativa de coordenacdo no caso do Inovapps, evidencia-se que houve pontos de contato,
influéncia e interconexao entre os processos de formulacdo das trés iniciativas analisadas.

Por fim, ¢ preciso enfatizar os mecanismos que influenciaram o processo do Inovapps,
que de certa forma se relacionam com os outros determinantes analisados. Assim, como nos
outros casos, o mecanismo mais evidente ¢ o aprendizado. A equipe técnica tinha pouca
experiéncia e conhecimentos técnicos sobre o setor e precisou se engajar em um processo de
aprendizado com multiplos atores para desenhar o programa e o arranjo operacional. Como
descrito na se¢do 9.2, algumas experiéncias nao governamentais influenciaram o desenho da

proposta.
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9.5 INSTRUMENTOS E CONTEUDO DO PROGRAMA: METODOLOGIA E
OPERACAO

O primeiro edital do Inovapps foi lancado em 2014 com o objetivo de apoiar o
desenvolvimento de aplicativos e jogos sérios de interesse publico para dispositivos moveis e
TVs digitais conectadas. Buscava, especificamente: i) fomentar nacionalmente a produgao e a
promogao de novos aplicativos e jogos eletronicos; ii) difundir o uso e o desenvolvimento de
software livre e de codigo aberto, como um novo modelo de negocios; iii) fortalecer as
politicas publicas do governo federal de incentivo a contetdos digitais criativos; iv) promover
e elevar a qualidade da produgao cientifica e tecnologica relacionadas com aplicativos e jogos
digitais voltados para cendarios pedagogicos; e v) potencializar a criagdo de novas empresas de
aplicativos e de jogos eletronicos no Brasil.

O concurso contemplava projetos inéditos e originais de aplicativos de interesse
publico para dispositivos mdveis, ou seja, que ndo tivessem sido lancados no mercado,
publicados em lojas de aplicativos ou premiados em outras competicdes no Brasil ou no
Exterior até o momento da entrega final do projeto. Poderiam ser selecionados até 50 projetos
que receberiam um prémio financeiro no valor de R$ 80 mil ou de R$ 100 mil, divididos em
trés parcelas.

Apo6s o desenvolvimento completo, o MiniCom passava a dispor do direito sobre as
atualizagOes da versdao gratuita por um periodo de dois anos apds a entrega e a aprovagao do
produto da proposta premiada. O proponente ficava com a permissdo para produzir e
comercializar novas versdes e extensdes do produto. Podiam participar do concurso pessoas
fisicas e empresas enquadradas como microempreendedores individuais, micro, pequenas e

médias empresas.

Quadro 18 - Principais elementos do Inovapps
Nome da iniciativa Inovapps
Responsavel pelo desenho e adogao da
iniciativa

Governo federal — Minicom

Apoiar o desenvolvimento de
aplicativos e jogos sérios de interesse
publico para dispositivos moveis € TVs
digitais conectadas.

Promocao da inovagao e
desenvolvimento de novas tecnologias
e aumento da competi¢ao e da
eficiéncia do mercado.

Objetivo declarado

Objetivo estratégico
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Ano de implantagao 2014

Empresas baseadas em nova
Tipo de startup incentivada tecnologia, startups baseadas em
oportunidade.

Estagio do estabelecimento do negocio

promovido Ideia e semente.

Apoio financeiro, por meio de recursos
ndo reembolsaveis.

Montante financeiro por projeto ou R$ 100 mil na primeira edi¢do ¢ R$ 50
startup aportado pelo governo mil na segunda edi¢ao.

Instituicdes do setor académico
participam do processo de selegao de
projetos e execucao da iniciativa.
Apoia ideias e projetos, promovendo o
desenvolvimento e a incorporagao de
solucdes de utilidade publica em
dispositivos mdveis, viabilizando a
disponibilizagdo gratuita dos produtos
para os cidadaos.

i) Comprovagao do conceito do
programa; i) escassez de pessoal
Desafios encontrados especializado; iii) regras para
contratacdo na administragdo publica; e
iv) mudangas politicas.

Tipo de instrumento

Participagdo da iniciativa privada ou do
setor académico

Inovacgao ou diferencial da iniciativa

Fonte: Elaboracdo da autora.

A iniciativa ndo apresenta explicitamente um conceito de startups, pois o seu objetivo
focava o desenvolvimento de aplicativos e jogos digitais. Contudo, como o seu publico alvo
era composto de pessoas fisicas, micro e pequenas empresas, essencialmente de base
tecnologica, voltadas para o desenvolvimento de software, pode-se depreender que se tratou
de uma iniciativa que incentivou startups em estagio inicial do negocio promovido.

Em 2014, as propostas podiam ser enquadradas nas categorias de aplicativos ou de
jogos sérios. O primeiro edital ndo apresentou definicdo de aplicativos, mas apresentou jogos
sérios como aqueles que, desenvolvidos a partir dos processos usuais de game design, t€ém
como objetivo principal a transmissdo de contetdos de cunho educacional e informativo
visando a aplicagdo em contextos externos ao jogo.

Em cada categoria, as propostas de projetos submetidas deveriam se enquadrar em um
dos seguintes temas: a) direitos e defesa do consumidor; b) educagdo/ensino; c¢) satude; d)
mobilidade urbana; €) seguranca publica; f) turismo e grandes eventos; g) gestao colaborativa
de utilidade publica; h) tratamento de indicadores de politicas publicas (dados abertos); e 1)

difusdo de campanhas de utilidade publica.
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No edital de 2015, objetivo de Concurso Inovapps era apoiar, por meio da concessao
de recursos na modalidade premiagdo, o desenvolvimento de aplicativos de interesse publico
para dispositivos moéveis e TVs digitais conectadas. Aplicativo ¢ entdo definido como
software desenvolvido para ser instalado em um dispositivo eletronico para a execugao de
uma tarefa especifica. Neste edital, o MiniCom passa a utilizar uma definicdo ampla de
aplicativo, abrangendo também jogos eletronicos de utilidade publica.

O edital de 2015 trouxe outros ajustes importantes para a sua operacionalizagdo. Os
temas nos quais os projetos podiam se enquadrar, além dos ja previstos no primeiro edital,
passaram a incluir também mobilidade urbana; assisténcia social; participagdo social; e
acessibilidade. O valor da premiagdo também foi alterado, passando ao valor de R$ 50 mil
reais, que seria dividido em apenas duas parcelas, contemplando um numero maior de
projetos, chegando a cem premiados.

Em ambas as edi¢des, os projetos selecionados precisavam ser concluidos em um
prazo maximo de 120 dias, contados a partir da data de depdsito da primeira parcela dos
recursos financeiros. A liberacao da ltima parcela ficava condicionada ao envio do aplicativo
completamente finalizado e a respectiva aprovagao por parte do Comité Técnico.

O Comité Técnico era responsavel pelas avaliagdes dos projetos, sendo composto por
especialistas de notdrio saber nos temas do edital, incluindo representantes de o6rgdos do
governo federal que tratavam dos temas em consideragdo. O Comité Técnico analisava as
propostas segundo os seguintes critérios: aderéncia a tematica; utilidade publica; projeto;
inovagao e criatividade; viabilidade técnica; qualidade de uso ou jogabilidade.

O edital de 2015 trouxe também a figura do Comité Gestor, que representava a
instancia de homologacao dos projetos avaliados pelo Comité Técnico e se tornou responsavel
por referendar as recomendagdes recebidas do Comité Técnico. O Comité Gestor era
composto por representantes do Ministério das Comunicagdes ¢ do Centro de Apoio ao
Desenvolvimento Tecnologico (CDT/UnB).

Na edigdo de 2014, o concurso recebeu 2.451 inscri¢des, dentre as quais 861 foram
habilitadas e resultaram em um total de 50 vencedores. O investimento total da iniciativa
naquele ano foi de R$ 4,5 milhdes. O edital de 2015 contou com 933 inscritos, entre os quais
529 foram habilitados e 100 aplicativos de utilidade publica foram selecionados para

premiacao no valor de R$ 50 mil, totalizando investimentos publicos de R$ 5 milhdes.
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9.6 ELEMENTOS DE INOVACAO, LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS
ENCONTRADOS

A andlise do Inovapps aponta que a iniciativa apresentou elementos relevantes de
inovacdo. O primeiro elemento de inovagdo do concurso ¢ que ele foi concebido ndo apenas
para promover o desenvolvimento de tecnologias, mas também para possibilitar a
incorporagao de solugdes de utilidade publica em equipamentos que se tornaram mais
acessiveis apos o PNBL. O concurso apoiou o desenvolvimento de aplicativos e conteudos
para dispositivos digitais, estimulando a criacdo e o desenvolvimento em areas de interesse
publico, e depois os disponibilizando para amplo acesso. Desta maneira, o setor privado foi
incentivado a pensar e desenvolver solugdes inovadoras, prevendo-se uma forma de
incorporagao dos direitos sobre essas solucdes pelo Estado e a disponibilizagdo gratuita para
os cidadaos e a sociedade de modo geral.

O segundo ponto relevante relacionado ao Inovapps foi o fato de ter sido a primeira
vez que o governo federal colocou na sua agenda, no Plano Plurianual (PPA) de 2012-2015,
uma linha inteira voltada para contetidos digitais. Os temas contetdos digitais e aplicativos, e
seu respectivo fomento, foram formalmente incluidos pela primeira vez em um PPA. Tratou-
se, portanto, de uma vitoria politica e administrativa interna ao MiniCom significativa.

Outro importante elemento de inovagdo se refere ao arranjo de procedimentos
utilizados pela iniciativa, que combinou: i) elementos de politica de fomento ao
desenvolvimento € a inovagdo para o setor, uma vez que beneficiou projetos de aplicativos
que ainda seriam desenvolvidos, e ndo produtos prontos; ii) procedimentos de concurso,
previstos na Lei de Licitagdes n® 8.666/93, possibilitando a premiacdo com recursos
financeiros aos melhores projetos; e iii) regras para o compartilhamento dos direitos de uso
das solugdes desenvolvidas com o Estado, o que ndo ¢ comum em iniciativas de fomento no
Brasil. Esse arranjo diferenciado também impds a necessidade de articulagdo com varios
atores diferentes para tornar a iniciativa viavel. Em decorréncia, a forma de operacionalizar o
concurso foi diferente do que j& havia sido feito no setor, especialmente pelo Ministério das
Comunicagdes. A equipe do MiniCom buscou um corpo técnico de fora do Ministério com
alta capacidade e expertise para avaliar as propostas, incluindo atores governamentais e nao
governamentais como jurados, e também contou com atores do setor académico para a
execugdo da iniciativa. Compds-se, assim, um arranjo multistakeholder para apoiar e suprir o

Ministério nas lacunas técnicas que apresentava na area de software.
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No que se refere aos desafios encontrados, um dos principais mencionados pelos
gestores da iniciativa se referiu a cultura e resisténcias encontradas no proprio Ministério das
Comunicagdes. Tratava-se de uma estrutura muito consolidada, com mais de 40 anos de
tradicdo em cuidar de infraestrutura e composta essencialmente de engenheiros e nao de
profissionais ligados a producdo de conteudos. A proposta foi conduzida pela Secretaria
Executiva porque ndo havia secretarias técnicas que pudessem levar a iniciativa adiante e o
apoio dos Secretarios Executivos foi essencial para que a iniciativa surgisse € se
desenvolvesse.

Porém, ainda que a iniciativa fizesse parte de um conjunto de medidas, consideradas
prioritarias pelo Ministro, pela Presidéncia da Republica, previstas no PPA, no planejamento
estratégico do Ministério e dispusesse de orcamento, a linha de conteudos ndo ganhou peso no
MiniCom. A equipe técnica enfrentou resisténcias dos técnicos da propria organizacao e do
mercado, que nao identificava esse papel como responsabilidade do ministério. Alguns dos
gestores entrevistados indicaram que as resisténcias sofridas possivelmente evidenciaram
falhas na comunicacdo ou marketing da iniciativa, que ndo afirmaram adequadamente o
objetivo e beneficios do programa e ndo vincularam imagens suficientemente positivas ao
Inovapps.

O segundo grande desafio encontrado ao longo da experiéncia se relaciona as regras
de contratacdo da administracdo publica. A iniciativa buscava incentivar o desenvolvimento
de aplicativos que fossem uteis, sem direcionar o que deveriam ser ou solucionar. Houve
dificuldade para formatar um modelo que viabilizasse a incorporagdo e a disponibilizagao das
solugdes desenvolvidas, e que previsse a devida remuneragdo aos desenvolvedores durante o
desenvolvimento dos projetos.

Outro desafio se referiu ao fato de a equipe técnica do ministério nao dispor de pessoal
técnico suficiente para operar o programa e acompanhar os beneficiarios, somado a
dificuldade de contratar ou firmar convénios com entidades do terceiro setor ou da iniciativa
privada para auxiliar nessa tarefa. Diferentemente dos outros programas analisados, o
Inovapps nao contou com o apoio de organizacdes privadas, entidades do terceiro setor ou
consultores contratados via projetos de cooperagdo internacional para a sua formulagdo e
operacdo. As dificuldades encontradas foram fundamentais para se chegar a decisdo de
trabalhar em parceria com a UnB. Segundo os gestores entrevistados, ndo haveria como
executar a iniciativa em pouco tempo, mobilizando a comunidade, se ela fosse implementada

exclusivamente dentro do Ministério € com base na Lei 8666/93.
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O ultimo grande desafio enfrentado pelo Inovapps foram as mudancas estruturais que
ocorreram no MiniCom, em 2015 e 2016. Essas mudangas resultaram em ajustes nos
programas em execucdao, maior disputa pelos recursos orcamentarios e culminaram na
descontinuidade do Inovapps.

Como licdes aprendidas, os gestores envolvidos destacaram primeiramente a
necessidade de trabalhar de forma criativa e empreendedora para conseguir fazer politicas
inovadoras no governo federal, principalmente para um setor muito agil e em constante
transformagao quanto o de tecnologias da informagdo e comunicagdo. Outro aprendizado se
referiu a necessidade de avaliagdo ¢ a correcdo de rumos entre uma edigdo ¢ outra da
iniciativa. Com a experiéncia da primeira edi¢do, foi possivel simplificar e aprimorar a
segunda, melhorando a divisdo da premiagdo, aumentando o numero de beneficiarios e
buscando maior utilidade nos aplicativos. Outra licdo se referiu a importancia da articulagao
com o setor privado para uma opera¢do € o monitoramento de mais alto nivel do programa,
incluindo o acompanhamento e o contato com os beneficiarios, que permitiriam a

retroalimentagao de informagdes para a melhoria constante da iniciativa.

9.7 MECANISMOS E ENCADEAMENTO CAUSAL

Os principais acontecimentos e decisdes que influenciaram o processo de formulagao
do Concurso Inovapps foram descritos neste capitulo. A iniciativa apresenta um processo
semelhante aos dos dois outros programas analisados. O gatilho que deu inicio aos programas
¢ 0 mesmo, ou seja, o contexto politico e econdmico favoravel as politicas de inovagdo e as
tecnologias digitais naquele periodo.

O Ministério das Comunicacdes era um ministério tradicionalmente orientado para o
fomento a infraestutura de radiodifusdo e telecomunicagdes. Ao longo do tempo, com o
surgimento da internet, comegou a diversificar sua atuacdo e promover a politica de inclusao
digital. A partir de 2010, passou a executar o Programa Nacional de Banda Larga,
promovendo ndo apenas a infraestrutura necessaria para massificar o acesso a internet em
banda larga no pais, mas também incentivar a promocao de contetudos digitais, aplicagdes e
servicos. Entretanto, o Ministério ndo dispunha de equipe com expertise para tratar do tema,
que acabou sendo trabalhado dentro da Secretaria Executiva. A equipe técnica constituida
para tanto buscou aprender com experiéncias nacionais, governamentais € nao
governamentais, e internacionais, inspirando-se, sobretudo, em modelos de hackathons que

estavam se popularizando a época.
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A equipe acreditava que criar um concurso e oferecer prémios financeiros a pequenas
empresas ou empreendedores individuais era uma forma importante de estimular e
democratizar o desenvolvimento de aplicativos € o seu acesso e contava com o apoio da alta
administragdo para levar a iniciativa, dentre outras, adiante. No entanto, a equipe encontrou
muitas resisténcias internas, que desfavoreceram a adogao e execucao do Concurso. Contaram
com a contribui¢do de alguns parceiros governamentais, mas ndo chegaram a vincular a
iniciativa a outros programas de incentivo de startups. Havia ainda certa desconfianca sobre o
tema aplicativos e jogos digitais € ndo havia clareza se o tema de conteudos deveria ser

abordado pelo MiniCom ou pelo Ministério da Cultura, que lidava com o tema anteriormente.

Quadro 19 - Mecanismo causal: aprendizado incentivado pela alta administracio

X >| Mecanismo causal (\aprendizado ir{centivado pela\alta administglg:ﬁo) N Y
rd P rd 7| P
Equipe .
Governo .. J_p_ Equipe .
—_ MiniCom técnica . . Equipe
Contexto federal A Equipe técnica —
L T comega a ¢ composta —— —_— técnica
politico e langa tecnica encontra ]
o trabalhar na — A desenha
econdmico Programa de . mapeia resisténcias .
L N agenda de Secretaria A iniciativa Concurso
favoravel as Inclusdo - . experiéncias dentro do . i
oliticas de Dicital e P promogao Executiva de outros ronrio em parceria| | Inovapps é
u
p. . 2 g P de > para propor > , > p. ‘p L. 1 com a UnB P langado
inovagdo e Programa ] . paises e do M inistério -
. . contetdos iniciativas e atores nao
tecnologias Nacional de dicitais ¢ ara setor parao ernamen
s . \
digitais Banda gl - P , privado desenho do £ .
aplicagOes conteudos tais
LArga . programa
digitais

Fonte: Elaborado pela autora.

A equipe técnica se dedicou, entdo, a articular a iniciativa com diversos atores.
Receberam dicas e sugestdes de diversos orgdos governamentais, ja que os aplicativos
deveriam ser de utilidade publica. Além disso, conseguiram se articular com atores de
organizagdes e associacdes do setor para desenhar o programa, incluindo pesquisadores da
Universidade de Brasilia, que veio a se constituir no brago operacional do concurso. A partir
dessa articulagdo, conseguiram desenhar uma iniciativa diferenciada e inovadora.

Como o Startup Brasil e o Inovativa, o Inovapps apresenta um processo de formulacao
com componentes estruturais, que influenciaram a inclusdo do tema inovacdo na agenda
governamental e possibilitou o inicio de todo essa trajetoria. O aprendizado sobre o tema ¢ a
influéncia de experiéncias internacionais, bem como o papel empreendedor de atores da
equipe técnica, articulando o setor privado, a academia e o publico alvo no desenho da

iniciativa foram essenciais ao longo de sua formulagio e conduziram a sua adogao.
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O mecanismo causal verificado nas trés experiéncias apresenta similaridades
significativas. No entanto, o processo de aprendizado do Inovapps se distingue em um ponto
importante. A equipe técnica teve papel central e empreendedor, porém, contou com o
incentivo inicial da alta administragdo do Ministério que, por sua vez, estava diretamente
envolvida na execucdo do Plano Nacional de Banda Larga, considerado prioritario pela
Presidéncia da Republica. Assim, o componente que mais se destacou e impactou as decisdes
dos atores envolvidos no Inovapps também foi o aprendizado, mas que, diferentemente das
outras duas iniciativas, foi incentivado pela alta administragdo, ainda que tenha contado com o
envolvimento central da equipe técnica. No caso do Inovapps, portanto, o mecanismo causal
recebe denominagdo distinta, sendo chamado de aprendizado incentivado pela alta

administracao, para melhor explicar o processo observado.
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10 ANALISE COMPARADA DAS INICIATIVAS FEDERAIS DE INCENTIVO A
STARTUPS

Este capitulo apresenta a analise comparada dos trés casos e destrincha os fatores e
condi¢des que influenciaram o fenomeno de espalhamento dos programas, a luz das principais
abordagens tedricas sobre difusdo de politicas publicas, apresentadas no capitulo 2, utilizando
o arcabouco metodologico apresentado no capitulo 3. A partir dessa analise, pretende-se
discutir as semelhangas e diferengas entre as iniciativas selecionadas, buscando explicar se a
adocdo e disseminagdo das experiéncias seguiram um padrdo de difusdo ou transferéncia de
politicas publicas, ou seja, se resultaram da influéncia exercida por meio de relagdes,
negociagdes e associagdes institucionais com outras unidades e jurisdi¢des politicas e quais os
fatores politicos e institucionais mais contribuiram para a sua ocorréncia.

Na andlise, a difusdo ou transferéncia ¢ tratada como variavel dependente e os fatores
que explicam o fendmeno (ou seja, determinantes externos e internos, o papel da agéncia, dos
atores, etc.) sdo tratados como variaveis independentes. Desse modo, aspectos politicos e
institucionais que tenham afetado a adogao e o espalhamento das iniciativas sdo considerados,
partindo-se da premissa de que o ambiente politico, o contexto da politica publica e a natureza
das politicas em si podem ter ajudado a determinar como e por que as politicas federais foram
adotadas e se difundiram no Brasil.

A analise se inicia com a comparagao dos elementos centrais de cada iniciativa, seus
objetivos, métodos e instrumentos. Em seguida, ¢ realizada a comparagao entre os processos
de formulacao, apontando as semelhancgas e diferencas e os mecanismos causais identificados
que influenciaram a mudancga e a adogdo de programas em um setor pouco conhecido e para
um publico praticamente invisivel para as politicas publicas no Brasil. Ao final, ¢ realizada a
analise sobre os determinantes que mais influenciaram a disseminagdo das iniciativas,
conforme as abordagens tedricas sobre difusdo de politicas publicas apresentadas no segundo

capitulo.
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10.1 OBJETIVOS, INSTRUMENTOS E PUBLICO ALVO: COMPARANDO O DESENHO
DOS PROGRAMAS

Entre os anos 2012 e 2014, trés iniciativas que incentivam startups foram lancadas
pelo governo federal. Apesar de lancadas e executadas em curto espaco de tempo, foram
elaboradas por ministérios diferentes e de forma independente entre si. Embora as trés
experiéncias se voltem para o setor de startups € empresas nascentes € busquem incentivar
esse ecossistema, cada uma tem seu objetivo e estratégia de atuacao especifica. A andlise do
desenho e instrumentos de cada programa foi realizada com base no estudo e tipologias
propostas por Rammer e Miiller (2012), apresentados no capitulo 5.

E preciso destacar que cada iniciativa surgiu sob a influéncia dos valores e objetivos
proprios de seus oOrgdos responsaveis. Ainda que tivessem atribuigdes proximas, oS
Ministérios apresentavam énfases e focos distintos em suas atribuicdes formais, que se
refletiram e influenciaram as estratégias implementadas em cada programa e também

serviram de justificativa para a criagdo de programas diferentes, com instrumentos e

metodologias diferentes, conforme aponta o quadro 20.

Quadro 20 - Comparativo entre os principais elementos dos programas

Startup Brasil

Inovativa Brasil

Inovapps

Responsavel pelo
desenho e adocao
da iniciativa

Governo Federal - MCTI

Governo Federal -MDIC

Governo Federal — Minicom

Objetivo declarado

Apoiar o desenvolvimento
de startups que atuem nas
areas de software, hardware
e servigos de TI, ou ainda
startups que se proponham a
utilizar essas tecnologias
como elementos do seu
esforco de inovacao.

Capacitagdo e mentoria em
larga escala para startups,
entendidas como negécios
inovadores em
desenvolvimento ou nos
primeiros anos de vida.

Apoiar o desenvolvimento
de aplicativos e jogos sérios
de interesse publico para
dispositivos moveis ¢ TVs
digitais conectadas.

Promogido da inovagdo e

Criagdo de novas

Promogédo da inovagdo e
desenvolvimento de novas

Objetivo . oportunidades de trabalho e .

L desenvolvimento de novas N tecnologias e aumento da
estratégico . acelera¢do de mudangas = A

tecnologias. . . competicao e da eficiéncia
estruturais na economia.
do mercado.

Ano de
. ~ 2012 2013 2014
implantagdo
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Tipo de startup

Empresas baseadas em nova
tecnologia, startups baseadas

Empresas baseadas em nova
tecnologia, startups baseadas
em oportunidade, copycat

Empresas baseadas em nova
tecnologia, startups baseadas

incentivada . startups, startups A
em oportunidade. . P: P em oportunidade.
impulsionadas por
necessidades.
Estagio do

estabelecimento do
negodcio promovido

Semente e startup.

Ideia e semente.

Ideia e semente.

Apoio financeiro, por meio
de recursos nao
reembolsaveis (bolsas) e
investimentos em capital de

Treinamento,

Apoio financeiro, por meio

Tipo de . . aconselhamento legal e de ~
. risco (equity), ~ . . de recursos ndo
mnstrumento gestdo, apoio de marketing e L
aconselhamento legal e de reembolsaveis.
. . acesso a mercados.
gestdo, infraestrutura, apoio
de marketing e acesso a
mercados.
Montante

financeiro por
projeto ou startup
aportado pelo
governo

R$ 200 mil.

Naéo oferece recursos
financeiros.

R$ 100 mil na primeira
edi¢do e R$ 50 mil na
segunda edigao.

Participagdo da
iniciativa privada
ou do setor
académico

Investimentos em capital de
risco e
aconselhamento/mentoria de
aceleradoras.

Institui¢des publicas e
privadas, 6rgaos do terceiro
setor e executivos ofertam
gratuitamente servigos e
orientagdo para startups.

Institui¢des do setor
académico participam do
processo de selegdo de
projetos e execugdo da
iniciativa.

Inovagao ou
diferencial da

Construgdo de arranjo entre
entidades publicas e privadas
para a aceleragdo das
empresas, ofertando recursos
financeiros diretos ndo
reembolsaveis, investimentos

Uso intensivo de tecnologia
da informag@o para oferecer
servicos e construgdo de rede
colaborativa entre atores de
diferentes segmentos,
ofertando capacitagdo,

Apoia ideias e projetos,
promovendo o
desenvolvimento e a
incorporagao de solugdes de
utilidade publica em

iniciativa das aceleradoras, ) dispositivos moveis,
. . mentoria, aconselhamento e L
capacitacdo, mentoria e ~ . viabilizando a
~ . conexdo com clientes, . o .
conexao com clientes, . . disponibilizacao gratuita dos
) . investidores e outras Sy
investidores e outras produtos para os cidadaos.
startups.
startups.
i) Escassez de pessoal . ~ .
) - P i) Comprovacdo do conceito | . ~ .
especializado; ii) regras para .. ~ i) Comprovagdo do conceito
~ > ~ | do programa; ii) atracdo de ..
contratagcdo na administragao AN do programa; ii) escassez de
e ~ mentores voluntarios; iii) L
Desafios publica; iii) concentragao pessoal especializado; iii)
. escassez de pessoal ~
encontrados regional de aceleradoras e regras para contratacdo na

projetos; iv) mudancas
politicas; e v) restrigdes
orgamentarias.

especializado; e iv) regras
para contratacdo na
administragdo publica.

administragdo publica; e iv)
mudangas politicas.

Fonte: Elaborado pela autora.

O Startup Brasil foi criado e implementado pelo MCTI e seu objetivo se vinculava a

promogao do desenvolvimento tecnoldgico e da inovagdo e a politica de desenvolvimento de
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informatica e automagio’®. O Inovativa Brasil, por sua vez, foi formulado e gerido pelo
MDIC, relacionando-se a sua atribui¢do de executar politicas publicas para a promogdo da
competitividade e da inovagdo nas empresas®. Ja o Inovapps foi desenhado e langado pelo
Minicom, com a preocupacdo de promover o acesso aos servicos de comunicagoes,
contribuindo para o desenvolvimento econdmico e tecnolégico e a inclusdo social no Brasil®.
Quanto aos objetivos estratégicos, percebe-se que o Startup Brasil e o Inovapps
explicitam a busca por desenvolvimento tecnologico. O Inovapps traz de forma subjacente a
ideia de aumento da competicdo e da eficiéncia do mercado, enquanto o Inovativa volta-se
com mais énfase a criagdo de novas oportunidades de trabalho e promoc¢do de mudancas no
setor industrial. Esses objetivos se relacionam com as missdes formais de seus Orgaos
executores e se traduzem também nos instrumentos e servigos oferecidos por cada programa.
O Startup Brasil e o Inovapps se fundamentaram na oferta de recursos financeiros nao
reembolsdveis para o desenvolvimento dos produtos e projetos das startups. Dessa forma,
buscavam alavancar rapidamente as atividades iniciais e possibilitar a elaboracdo de
prototipos, a realizagdo de testes de produtos e do proprio modelo de negdcios das empresas.
Em complemento, o Startup Brasil oferece um conjunto de apoios para viabilizar a
sustentabilidade das empresas e a devida inclusdo mercadoldgica dos produtos. Ja o Inovapps,
oferece, ao final do processo de apoio aos desenvolvedores, formas de acesso aos produtos e
sua exposi¢do aos usudrios de equipamentos moveis, promovendo a competicdo no mercado
de geracao de conteudos de utilidade publica. O Inovativa, por sua vez, ndo oferece recursos
financeiros, mas capacitacdo bdsica em gestdo e negocios e, como o Startup Brasil,
articulagdo com redes de empreendedores e investidores gratuitos e com amplo alcance,
preparando e apontando novas oportunidades para empresas principiantes. Essa rede de apoio,

com oferta de mentoria e vinculagdo com o mercado também ¢ oferecida pelo Startup Brasil e

38 No momento da adogdo do Statup Brasil, o MCTI tinha como competéncias os seguintes assuntos: i) politica
nacional de pesquisa cientifica, tecnologica e inovagdo; ii)planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle das
atividades da ciéncia e tecnologia; iii) politica de desenvolvimento de informatica e automagdo; iv) politica
nacional de biosseguranga; v) politica espacial; e vi) politica nuclear e controle da exportagdo de bens e servigos
sensiveis. Essas informagdes foram coletadas no endereco
http://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/institucional/paginalnstitucional.html. Acesso em 18/08/2018.

39 Ao langar o Inovativa, o MDIC tinha a atribui¢do de formular, executar e avaliar politicas piblicas para a
promogao da competitividade, do comércio exterior, do investimento e da inovagdo nas empresas, € do bem-estar
do consumidor (conforme informagdes do portal: <http:/www.mdic.gov.br/institucional>). Acesso em
18/08/2018.

40O Minicom tinha como missdo elaborar, implementar e monitorar politicas plblicas transparentes e
participativas que promovessem o acesso aos servigos de comunicagdes e contribuissem para o desenvolvimento
econdmico e tecnologico, a democratizagéo e a inclusdo social no Brasil (conforme informagodes disponiveis em:
<http://www.mcti.gov.br/institucional>). O Minicom foi extinto em 2016, por meio da Medida Proviséria n®
726, de 12 de maio desse mesmo ano, passando sua estrutura a integrar o MCTI. Acesso em 18/08/2018.
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pelo Inovativa, razdo pelo qual ambos se apresentam como programas de aceleracdo de
startups.

E importante destacar que os trés programas buscaram ir além da légica da simples
oferta de recursos e financiamento para a inovagao e estabeleceram uma atuagao alinhada as
tendéncias internacionais para o setor, combinando uma perspectiva em que o Estado se
constitui em agente compartilhador de risco e demandante de tecnologia e articulador de
atores envolvidos em inovagdo ¢ empreendedorismo. E perceptivel nessas politicas uma
mudancga “das politicas financeiras para as politicas relacionais”, conforme indica Mason e
Brown (2016 apud TORRES-FREIRE, MARUYAMA E POLLI, 2017). Ou seja, trazem a
ideia de que a aproximagdo entre empreendedores e investidores pode ser tdo ou mais
importante do que oferecer recursos financeiros diretamente e que sao fundamentais
iniciativas do Estado para aproximar os diversos atores (empreendedores, investidores,
pesquisadores, clientes, fornecedores, etc.) envolvidos no ecossistema de inovagao.

Outro elemento importante a ser comparado para se compreender os programas se
refere ao tipo de startup apoiada por cada programa. Como o objetivo do desenvolvimento
tecnologico ¢ muito enfatizado no Startup Brasil e no Inovapps, os tipos de startups apoiadas
por eles sdo essencialmente aqueles baseados em novas tecnologias e em oportunidades de
mercado. J4 o Inovativa tem condi¢des de contemplar todos os tipos de startups, pois seu foco
maior ¢ na criacdo de novas oportunidades e no incentivo ao empreendedorismo de modo
geral, oferecendo ampla capacitagdo para este fim.

Quanto ao estagio do estabelecimento do negdcio em que as startups apoiadas se
encontram, o Startup Brasil atua essencialmente nas fases semente e startup, enquanto o
Inovativa Brasil e o Inovapps voltam-se para negocios em fase menos madura, com énfase
nos estagios ideia e semente. Ou seja, o Startup Brasil ¢ bastante 1til para empresas com
produto definido, para que consigam se estabelecer e se inserir no mercado. J& os outros dois
programas oferecem ajuda em uma fase anterior, em que as ideias estdo em elaboracdo e os
empreendedores precisam entender mais tanto sobre o mercado em que pretendem ingressar
quanto sobre os limites e possibilidades dos produtos ou servigos que pretendem
comercializar.

Enfim, ainda que tenham sido lancados em periodos proximos, € que os trés
programas se voltem para o incentivo a startups, eles guardam diferengas e especificidades
quanto aos seus objetivos estratégicos, ao tipo de startup que visam beneficiar e aos

instrumentos disponibilizados ao seu publico-alvo. Essa clara diferenciagdo entre os
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programas demonstra a preocupacao de seus formuladores em definir fronteiras claras entre as
iniciativas, de modo a possibilitar certa complementaridade e evitar a concorréncia prejudicial
entre elas. Mesmo sem a vinculagdo ou articulagdo formal entre os programas, eles se
complementam quanto aos seus instrumentos e publico atendido. Os formuladores buscaram
essencialmente desenvolver e estimular o ecossistema de startups de modo geral, o que se
mostrou possivel de realizar a partir das trés iniciativas que estimulam as empresas sob
angulos e enfoques diversos e com a valorizacao de cada nicho especifico de atuagao.

A complementaridade entre as propostas dos programas resultou da interacao informal
entre atores e das redes interpessoais que eram mantidas entre as equipes técnicas, que
favoreciam o acompanhamento do que estava sendo realizado pelos diferentes ministérios. As
equipes também estavam acompanhando atentamente as inumeras iniciativas de incentivo a
startups em execu¢ao em todo o mundo, o que possibilitou um processo importante de
aprendizado, que ¢ abordado em maiores detalhes na proéxima se¢do, que trata dos processos

de formulagdo de cada programa.

10.2 MECANISMOS CAUSAIS: COMPARANDO OS PROCESSOS DE FORMULACAO

O processo de formulagdo e langamento das iniciativas de incentivo a startups
analisadas ocorreu essencialmente entre 2011 e 2014. Os capitulos 7, 8 e 9 reconstituiram os
acontecimentos e decisdoes que influenciaram a adocao dos programas federais, permitindo a
identificacdo dos principais mecanismos causais envolvidos particularmente em cada
iniciativa. A andlise de cada trajetoria indica processos de formulacdo estruturalmente
semelhantes, com varios elementos e mecanismos causais similares, destacando-se pelo
processo de aprendizado. A partir do mecanismo causal identificado em cada iniciativa e da
constatacdo que os processos foram semelhantes, foi possivel elaborar um mecanismo causal
geral, capaz de explicar as principais forgas presentes nos processos de formulagdo dos trés
programas, como pode ser visto no quadro 21.

O periodo em que ocorreu a formulacao dos programas foi marcado por um contexto
politico e econdomico favoravel as politicas de inovacao e relacionados as tecnologias digitais
no Brasil que serviu de gatilho inicial para os programas em analise. Havia uma tendéncia
internacional, seguida pelo Brasil, de se fomentar a inovacdo e fortalecer os sistemas
nacionais para tanto. Na década de 2000, houve uma mudanga nas politicas para ciéncia e

tecnologia, antes fundamentadas em uma visao tradicional de desenvolvimento e inovacgao,
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centrada essencialmente em atividades académicas de pesquisa e desenvolvimento.
Progressivamente, o sistema brasileiro foi avangando em diversas frentes: passou a dispor de
montantes maiores de recursos para investimentos no sistema de CTI a partir da constitui¢ao
dos Fundos Setoriais; foram aprovadas leis especificas de incentivo a inovagao; as agéncias de
fomentos foram fortalecidas; ampliaram-se os investimentos em infraestrutura de P&D, que
possibilitou o aumento do nimero e desconcentracdo geografica das universidades federais;
entre outras. Em decorréncia, o periodo em que os programas foram formulados e propostos
foi marcado por um contexto politico e econdmico bastante favoravel a politica de inovagao

no pais.

Quadro 21 - Mecanismo causal das iniciativas federais de incentivo a startups

X Mecanismo causal (aprendizado) Y
Equipes .
_CI_L Equipes .
compartilha encontram Equipes
Equipes Equipes m aideia de . desenham L
~ dificuldades A Multiplos
MCT], sdo buscam que iniciativas
Contexto . . . em se . programas
. MDIC e reorganizad aprender incentivos a . diferentes .
politico e IR articular . inovadores
.. MiniCom as ou sobre o startups entre si,
econdmico —_— e dentro do de
L comegam a constituidas setor € fortalecem o mas todas . .
favoravel as ) governo > D] incentivos a
L. trabalhar nos conhecer ecossistema contando R
politicas de s A . N federal para startups sdo
. N como tema| | ministérios | |experiéncias| |de inovagdo, com
inovagao e . N . . o desenho . langados
. inovagdo de para internaciona| | promovem parcerias
tecnologias . : N de programa pelo
L diferentes desenhar is e ndo 0 . governamen
digitais - unico ou . . governo
formas acOes parao| |governamen| |empreended tais e ndo
. . paraa federal
tema tais orismo € a . N governamen
e articulacdo .
competitivi N tais
das agdes
dade

Fonte: Elaborado pela autora.

Naquele momento, o governo federal dispunha de trés ministérios (MCTI, MDIC e
MiniCom) com atribuigdes e focos diferentes, mas que comecavam a tratar quase
simultaneamente da tematica de inovagdo em seus setores especificos. O entdo MCTI atuava
com foco em desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, incluindo as politicas para o setor de
informatica e incorporara o tema inovagao ao seu nome € em suas atribuicdes formais,
indicando a inten¢ao de ir além do investimento tradicional em atividades vinculadas a
academia e universidade. O entdo Ministério do Desenvolvimento, Induastria € Comércio

Exterior atuava para incentivar a competitividade da industria e a inovacdo nas empresas e
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havia passado por mudangas em sua estrutura organizacional, passando a dispor de uma
Secretaria de Inovac¢ao. O Ministério das Comunicagdes, por sua vez, atuava tradicionalmente
para fomentar a infraestrutura de radiodifusdo e o acesso aos servigos de telecomunicagoes,
mas passava a tratar também da politica de inclusdo digital, buscando estimular o
desenvolvimento tecnologico para democratizar o acesso a tecnologias de informagdo e
comunicagao.

Percebe-se, portanto, que o desdobramento do contexto favoravel e a tendéncia
internacional de promover a inovacdo nas politicas publicas possibilitaram que trés
Ministérios trouxessem para suas estruturas e atribui¢cdes formais o tema de inovagao,
vinculando-o aos temas de desenvolvimento tecnoldgico, empreendedorismo e até mesmo a
inclusdo digital. Em funcao disso, esses Ministérios apresentavam certa complementaridade
em suas atuagdes e possiveis sobreposi¢des quanto ao apoio e fomento ao ecossistema de
desenvolvimento tecnologico e empreendedor e decidiram atuar para incentivar o ecossistema
de startups praticamente no mesmo periodo.

Ainda que tenham sido langadas em anos diferentes (em 2012, 2013 e 2014), o
intervalo entre o lancamento das iniciativas € muito pequeno ao se considerar o tempo de
formulagdo e aprendizado que elas envolveram. Desse modo, pode-se dizer que elas surgiram
e foram adotadas quase paralelamente e seus processos eram conhecidos e influenciaram as
equipes dos outros 6rgdos que buscavam trabalhar com o mesmo publico.

As equipes envolvidas compartilhavam ideias sobre a atuacao do Estado no fomento a
inovagao, que ja haviam se disseminado amplamente no cenario internacional e na formulagao
de politicas publicas. Segundo Faria (2003), as ideias orientam os debates e as disputas
politicas, sendo essenciais para a compreensdo dos estagios pré-decisorios do processo de
politicas publicas. As ideias podem especificar relagdes causais, ser solu¢des para problemas
publicos, simbolos e imagens que expressam identidades publicas e privadas, bem como
concepcdes de mundo e ideologias.

As principais concepgdes que influenciaram o processo de formulac¢do das iniciativas
analisadas estdo relacionadas a teoria evolucionaria, apresentadas no capitulo 4, e indicam
que: i) as empresas sao atores centrais para a promogao da inovagdo em uma sociedade; ii) o
processo inovativo resulta de uma construgdo coletiva, ndo-linear e cumulativa de
conhecimento; iii) para se promover inovacao, ¢ preciso considerar todo o sistema, que pode
ser entendido como um ambiente holistico, composto pela estrutura produtiva, o conjunto de

institui¢cdes, envolvendo redes de relagdes interfirmas; iv) o Estado pode incentivar as
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empresas ¢ todo o ambiente e os atores ao seu redor, estabelecendo parcerias inteligentes e
articuladas para fomentar o ecossistema; v) o Estado pode auxiliar o ecossistema de startups e
aumentar suas chances de sucesso por meio de incentivos e politicas publicas direcionadas
para tanto; vi) as startups precisavam de incentivos financeiros, mas também relacionais, que
pudessem favorecer a articulagdo e o estabelecimento de redes entre empreendedores,
investidores, aceleradoras e outros atores do ecossistema e¢ o Estado tinha condigdes de
fortalecer essas relagoes. Nas entrevistas realizadas com os formuladores das iniciativas, foi
possivel observar que essas ideias e concepgdes estavam subjacentes aos processos de
formulagdo, ainda que umas mais e outras menos estruturadas, e representavam uma mudanga
de paradigma nas politicas tradicionalmente executadas em suas organizagdes.

No entanto, nenhum dos Ministérios tinha pratica em atuar com startups € as equipes
técnicas se engajaram em processos de aprendizado para entender esse setor, conhecer as
experiéncias de outros governos e de outras organizacdes para decidir como intervir nesse
cenario. MCTI e MDIC se voltaram para conhecer experiéncias internacionais diversas, mas
cada equipe indicou paises diferentes de referéncia. Enquanto a equipe do Startup Brasil
apontou essencialmente as experiéncias dos Estados Unidos e do Chile, a equipe do Inovativa
indicou Canadé, Franga, Reino Unido, Suécia, Australia e Israel, cujos modelos serviram de
referéncia. Ainda que reconhecessem que o ecossistema dos Estados Unidos fosse o mais
consolidado e desenvolvido, a equipe do MDIC optou por conhecer o que estava sendo
realizado em paises que nao tinham o ecossistema de startups tao estruturado e dispunham de
experiéncias sobre como utilizar politicas publicas para impulsionar o setor. Ja a equipe
técnica do Inovapps ndo se baseou tanto em pesquisas internacionais, mas em mapear as
tendéncias nas organizagdes privadas e na academia para incentivar o desenvolvimento
tecnologico de contetidos digitais.

A andlise desses casos indicou que fatores externos contribuiram consideravelmente
para as escolhas internas e que o governo brasileiro aprendeu a partir de experiéncias de
outros paises, evidenciando a maior complexidade da tomada de decisdo governamental na
atualidade. Conforme Coé€lho (2016), a formagdo da agenda contemporanea de politicas
interliga atores locais com burocracias estrangeiras e (ou) partidos politicos, entidades e
comunidades epistémicas que compartilham ideias semelhantes.

A diferenga nas inten¢des de cada equipe ja pdde ser verificada nesse processo de
aprendizado e nas escolhas das referéncias que fizeram para compor suas estratégias, que

também contribuiu para se distinguirem entre si. Porém, um ponto que influenciou o
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aprendizado nos trés casos foi a capacidade e disposi¢ao das equipes técnicas envolvidas e das
redes nas quais estavam inseridas. De acordo com Shipan e Volden (2012), aprender sobre as
politicas de outros governos e efetivamente utilizar as licdes aprendidas para resolver seus
proprios problemas demanda tempo e um alto nivel de capacidades.

Conforme os gestores entrevistados apontaram, ainda que se verificasse o
desconhecimento e certa resisténcia para se atuar nesse setor, o incentivo a startups ou
pequenas empresas parecia ser uma tendéncia e uma solu¢do adequada para o que cada
organizacgdo pretendia alcancar naquele momento. Nao apresentar uma iniciativa para tratar
do tema, ou ndo seguir a tendéncia de adotar uma linha de acdo, que se disseminava
internacionalmente e parecia gerar resultados favoraveis, ndo parecia ser a decisdo mais
racional para os formuladores envolvidos. Como a articulagdo em torno de um tnico
programa do governo federal ndo se mostrava possivel naquele momento em fungdo da
composicdo ministerial e disputas entre as organizacdes envolvidas, cada equipe decidiu
desenvolver a sua iniciativa e ndo perder a oportunidade de atrair a aten¢do do proprio
governo federal, do publico beneficiario potencial e da midia de modo geral.

A partir dos achados da pesquisa, torna-se evidente que o processo de formulagao dos
programas foi orientado pela decisdo racional dos atores envolvidos. Sob esse enfoque, os
tomadores de decisdo comparam as vantagens e desvantagens de manter politicas domésticas
ou adotar novos desenhos institucionais, envolvendo um mecanismo aprioristico, com base
em uma avaliagdo ex-ante, na qual o parametro ¢ o sucesso de “outros governos” (ROSE,
1991).

Apo6s acumularem conhecimento sobre o setor e entenderem que o incentivo a startups
se constituia em uma solucdo politica oportuna e adequada para as questdes que deveriam
resolver, as equipes se engajaram na busca de parceiros para desenhar e operacionalizar as
acOes a serem executadas. Nesse processo, outro ponto comum surge nas trajetorias das trés
iniciativas, muito influenciado pelo contexto comum que as envolvia. Todas as equipes
encontraram dificuldades e resisténcias, inclusive entre seus ministérios e dentro deles, para
articularem apoio ou viabilizarem a coordenacgdo dentro do governo federal para desenhar e
adotar iniciativas nacionais de fomento a startups.

Por outro lado, as trés iniciativas contavam com servidores publicos membros de
carreiras bem estruturadas na administracdo publica federal, com bastante experiéncia na
maquina governamental e inseridos em diversas redes de relacionamentos importantes para a

formulacao dos programas. Por consequéncia, conseguiram estabelecer parcerias importantes,
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principalmente com atores ndo-governamentais, que influenciaram e colaboraram no desenho
dos programas e ainda auxiliaram em sua operacionalizacdo. Esse achado remonta a
perspectiva de Shipan e Volden (2012), que salientam que aprender sobre as politicas de
outros governos e utilizar as licdes aprendidas demanda tempo e um alto nivel de capacidades.
Para os autores, redes interpessoais também ajudam na busca por politicas apropriadas e,
adicionalmente, empreendedores de politicas publicas podem se envolver e informar os
formuladores sobre politicas que acreditam ser atrativas e efetivas em suas jurisdi¢cdes
(SHIPAN e VOLDEN, 2012). Esses trés pontos se mostraram presentes nos casos brasileiros.

Os trés ministérios acabaram trabalhando de forma independente entre si, mas bastante
focados em elaborarem programas com qualidade técnica para conquistarem o apoio € o
destaque que buscavam dentro e fora do governo federal. As trés iniciativas buscaram uma

[3

atuacdo mais “inteligente”, conforme propde Mazzucato (2014), e diferenciada do poder
publico em relagdo aos programas entdo existentes para o incentivo ao empreendedorismo e
ao desenvolvimento tecnoldgico. Os formuladores dessas iniciativas procuraram conhecer o
cenario em que buscavam intervir e criaram desenhos inovadores de politicas publicas para
incentivar startups ¢ pequenos empreendedores no Brasil. As trés iniciativas buscaram criar
arranjos com a participacdo de diferentes setores, principalmente do setor privado, para
oferecer servicos mais atraentes as startups € com maiores chances de sucesso.

Todas também buscaram oferecer combinagdes de instrumentos que atendessem as
necessidades verificadas do publico-alvo, sem ficar atadas ao que seus ministérios ja tinham
experiéncia pratica ou normativa em oferecer. Dai, a constatacao de construgdes diferenciadas
e inovadoras no que se refere a normativos e parcerias utilizados em cada iniciativa, ou seja,
empenharam-se em desenvolver solugcdes com foco nas necessidades do publico-alvo,
considerando o contexto de mudanca tecnologica e de novos negocios que se apresenta na
atualidade. Consequentemente, os programas dispunham de desenhos diferentes, com
instrumentos que se complementavam e nao chegavam a competir diretamente entre si, ainda
que ndo houvesse a articulacdo formal entre elas, nem mesmo uma marca tnica do governo
federal no incentivo a startups.

Ao se comparar os desafios encontrados e as li¢gdes aprendidas na gestdo das
iniciativas, verificam-se também pontos em comum. A escassez de pessoal especializado nas
equipes dos ministérios e as limitagdes impostas pelas regras de contratagdo da administracao
publica foram as principais dificuldades encontradas nos trés programas e exigiram a busca

por solugdes diferenciadas e inovadoras por seus gestores. A importancia da articulagdo e do
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envolvimento do governo com outros setores, principalmente a iniciativa privada, e a
necessidade de metodologia propria e operacdo diferenciada e de alto nivel foram as

principais ligoes trazidas pelas experiéncias estudadas.

10.3 DETERMINANTES E MECANISMOS DA DIFUSAO: ENTENDENDO O
ESPALHAMENTO DAS INICIATIVAS

A analise dos elementos especificos das trajetorias de cada programa e a comparacao
entre elas possibilita a identificagdo dos elementos comuns que influenciaram o processo
decisorio e a adogdo. A compreensdo das trés experiéncias também auxilia a compreensao
sobre o fendmeno do espalhamento e de seus determinantes e mecanismos. Para a andlise dos
determinantes e mecanismos, foram consideradas as abordagens teodricas vinculadas a
tematica da difusdo de politicas publicas

Conforme Coélho (2016), a primeira abordagem se refere aos fatores internos
(atributos politicos, institucionais e sociais) e externos (a influéncia de outros governos, a
proximidade geografica com regides inovadoras e o papel das redes formais e informais) que
influenciam a difusdo de politicas entre diferentes organizagdes. No caso dos programas de
incentivo a startups considerados, verifica-se a presenca de fatores internos e externos
influenciando a tomada de decisdo e a adogao de cada iniciativa. Nas trés experiéncias, houve
o processo de aprendizado e troca de experi€éncias com atores externos, de outros paises e
organizagdoes de fora do governo que atuavam nesse setor de forma empreendedora e
diferenciada. Ocorreram diversas trocas formais e informais, participagdes em reunides,
congressos € visitas técnicas, que apontavam o estimulo a startups como uma tendéncia
importante e inovadora na atuagio do setor publico. E importante destacar, porém, que cada
iniciativa contou com influéncias de organizagdes e paises diferentes. As experiéncias chilena
e norte-americana foram essenciais para o Startup Brasil, enquanto as experiéncias do Reino
Unido, Suécia, Australia, Israel e outros influenciaram o Inovativa, e experiéncias de
diferentes organizagdes publicas e privadas foram importantes para o Inovapps. Essas trocas
evidenciam que a formulacdo e o agendamento dos programas brasileiros foram
consideravelmente influenciados pelas praticas de outros governos e da sinais de que houve
um processo de difusdo ou transferéncia de politicas em curso naquele periodo.

Ainda sob o enfoque desta abordagem, constatam-se também determinantes internos

importantes que influenciaram a tomada de decisao. Ou seja, houve influéncias internas e

188



externas que condicionaram a ado¢do dos programas. As organizagdes apresentavam
elementos internos que contribuiram para identificar a oportunidade e para implementar um
programa inovador, rompendo com o padrdao do que vinham realizando até¢ aquele momento.

As equipes técnicas envolvidas nas experiéncias relataram desafios relacionados a
composicdo de suas equipes, que eram, em geral, muito enxutas € sem conhecimentos
especializados naquele setor para operacionalizarem programas robustos e complexos. No
entanto, ao longo da analise realizada, fica evidente o carater empreendedor e catalisador que
as equipes técnicas exibiram. Eram compostas de profissionais abertos ao aprendizado, as
trocas de conhecimento, e que responderam de forma diferenciada e inovadora as questdes e
desafios que lhes eram colocados, alterando o padrao de atuacdo verificado até entdo.

O papel dos empreendedores mostra-se pertinente nesse contexto. Conforme Kingdon
(2003), o empreendedor politico ¢ aquele que “investe” nas politicas, que promove suas
propostas favoritas de diferentes formas e em diferentes foruns na tentativa de sensibilizar ndo
apenas as comunidades de politicas, mas também o publico em geral, construindo
progressivamente sua aceitacdo. Na mesma linha, Coélho (2016) destaca que os
empreendedores iniciam eles proprios a dinamica que envolve a formulacdo de uma nova
solugdo politica, envolvem-se em atividades como a promog¢do de ideias por meio da
identificacdo de problemas, formacao de coalizdes e discussdo de conceitos, além de didlogo
entre pares e oposicionistas. Dedicam-se a consultar visdes conflitantes e a estudar a melhor
forma de apresentar a questdo a arena politica, o que contribui para adquirirem credibilidade e
a disporem de maior probabilidade de sucesso na persuasao dos formuladores de politicas. O
papel das equipes técnicas envolvidas nos programas brasileiros pode ser considerado tipico
dos empreendedores politicos.

O aprendizado que levou a adogdo das iniciativas foi viabilizado pelas equipes, que
indica o engajamento e o empreendedorismo dos atores envolvidos, bem como o alto nivel de
capacidade institucional dos ministérios que elaboraram os programas. Este ponto reforca a
perspectiva de Osorio (2016) de que héd vinculagcdo entre a alta capacidade institucional,
demonstrada por recursos de conhecimento e cooperacdo, € a ocorréncia do mecanismo de
aprendizado na difusdo de politicas publicas.

A partir do conhecimento de experiéncias de outros paises e de outras organizagdes, as
equipes tiveram condi¢gdes de adaptar e formular politicas com arranjos complexos, ajustadas
ao contexto em que se inseriam. Além disso, as equipes técnicas conheciam devidamente todo

o complexo arcabougo legal da administragdo publica brasileira, inclusive todos os seus
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obstaculos, o que foi essencial para a criagdo dos arranjos operacionais em cada iniciativa. E,
ainda, encontravam-se engajadas em diferentes redes com os setores académico e privado e
angariaram o apoio que precisavam para desenhar a operacao e instrumentos compativeis com
as necessidades de cada publico desejado. Portanto, as equipes técnicas devidamente
capacitadas e articuladas com diferentes atores e estimuladas para atuarem de forma
inovadora foram essenciais para a adogao das iniciativas.

A segunda abordagem sobre difusdo de politicas publicas aponta a adogdo como
resultante de acao institucionalmente coordenada ou descoordenada. No caso dos programas
analisados, o mapeamento dos processos de formulagdo aponta que ndo houve agdo
coordenada sistematizada de uma organiza¢cdo para a adocdo e difusdo dessas iniciativas.
Ainda que a Casa Civil, vinculada a Presidéncia da Republica, tenha pontualmente
direcionado agdes no ambito do programa de inclusdo digital, que resultou na criacdo do
Inovapps, nao se pode afirmar que houve uma coordenagdo para a criacdo de programas de
incentivo a startups de modo geral no governo federal. A Presidéncia da Republica também
teria tentado exercer alguma coordenacdo apds as iniciativas ja estarem sendo executadas,
mas sem sucesso.

Torna-se evidente, entdo, que a decisdo de formular e adotar as iniciativas de incentivo
a startups naquele momento nao resultou de a¢do coordenada de nenhuma organizacido ou
grupo interessado em disseminar uma nova politica. Pode-se considerar, contudo, a
perspectiva de Elkins e Simmons (2005 apud COELHO, 2016) que aponta que a difusdo ou
transferéncia resultou de uma acdo descoordenada, mas interconectada. Nesse sentido, pode-
se retomar também a tese de Walker (1969 apud MESEGUER E GILARDI, 2009), que
destaca que a probabilidade de mudanga nos interesses, comportamento, praticas e normas de
um ator estd positivamente correlacionada a probabilidade de uma mudanga similar entre
outros atores. Nos casos analisadas, As unidades adotantes atuaram de forma independente,
ou seja, sem dependerem de cooperacdo e sem sofrerem coer¢do, mas levaram em
consideracdo as decisdes prévias de outras unidades adotantes, gerando certa interconexao
entre suas decisdes.

A terceira abordagem nos oferece a possibilidade de analisar o fendmeno sob a dtica
do fator estrutura e o papel das instituicdes em contraposi¢do ao papel da agéncia e dos atores.
Por um lado, as estruturas nas quais as iniciativas estavam inseridas ofereceram um contexto
favoravel a difusao no sentido de terem possibilitado visitas técnicas, trocas de conhecimento

com diferentes paises e recursos or¢amentarios, ainda que limitados, para a elaboracao das
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propostas. Por outro lado, a andlise nos sinaliza que o arcabouco normativo que envolvia as
iniciativas, principalmente no que tange as regras de contrata¢do de pessoas e de aquisicdo de
servicos, funcionou como uma das principais barreiras a adogdo delas. Isto €, as iniciativas
ndo dependeram e nem contaram com uma estrutura que tenha isoladamente direcionado ou
determinado a ado¢d@o dos programas. Tampouco se verificou uma politica explicita do Estado
voltada para a aquisicdo e transferéncia de conhecimento em politicas publicas.

Ao contrario, a disseminagao dos programas contou essencialmente com atores que
conheciam a estrutura institucional e tornaram possivel a ado¢do das iniciativas, apesar da
estrutura normativa rigida. Destacou-se o papel de empreendedores politicos em cada uma das
iniciativas. Nas trés, houve atores que investiram nas ideias, alocaram recursos no seu
desenvolvimento, buscando apoios e construindo sua aceitagdo amplamente. Em geral, os
empreendedores que fizeram diferenca foram burocratas de carreira, que ou receberam a
sinalizacdo de seus superiores que deveriam atuar no tema e o fizeram de forma inovadora ou
que perceberam a oportunidade de fazé-lo e conseguiram atuar, mesmo sem o direcionamento
expresso da alta administragdo dos ministérios em que estavam inseridos. A maior parte
desses atores eram membros de carreiras institucionalizadas da administragao publica federal,
conheciam profundamente as estruturas administrativas em que atuavam e trabalharam
astutamente em suas oportunidades e lacunas. Ademais, conseguiram aprender sobre o setor,
conhecer o que estava sendo feito fora do governo federal, preparar suas equipes e transitar
em diferentes foruns e comunidades, construindo progressivamente a aceitacdo de cada
iniciativa, alcangando, nos trés casos, a devida adocdo de suas propostas. Nesse sentido,
evidencia-se nos casos estudados o carater interativo e iterativo da relagdo entre estrutura e
agéncia, considerando que os atores envolvidos demonstraram capacidade de interpretar e
atuar para encontrar espacos na estrutura que possibilitassem sua acdo, havendo significativa
prevaléncia da atuacao atores em relagao a estrutura.

A ultima abordagem para analisar o fendmeno de espalhamento de politicas se refere
aos mecanismos que influenciam as escolhas de politicas publicas. Um mecanismo em
especial se destacou nos processos de formulagcdo das iniciativas analisadas: o aprendizado
envolvido na adocdao de politicas publicas. Esse mecanismo ¢ constatado no processo de
formulagdo das trés iniciativas, em que se evidencia, em documentos e nos depoimentos dos
gestores envolvidos, a preocupacdo em conhecerem e acompanharem o que estava sendo
realizado por outras organizacdes € por outros governos. As equipes envolvidas buscaram

solucdes diferenciadas e inovadoras para implementarem e passaram um periodo dedicadas a
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aprender sobre o tema, pesquisando e entrando em contato com outras organizagdes e outros
paises que j& atuavam nos setores que pretendiam ingressar.

Duas das iniciativas analisadas, Startup Brasil e Inovativa, contaram com visitas
técnicas internacionais e todos os programas contaram com técnicos envolvidos em redes
formais e informais nos quais circulavam ideias e alternativas de politicas publicas. No caso
do Inovapps, os gestores entrevistados ndo mencionaram a realizagdo de visitas ou viagens
internacionais, mas citaram claramente que estavam acompanhando as tendéncias
governamentais em outros paises, o que estava sendo realizado por outras organizacdes
publicas no Brasil e também as iniciativas empresariais para o incentivo ao desenvolvimento
tecnoldgico. A pesquisa realizada constatou, portanto, intensas trocas de conhecimento e
aprendizado nos trés programas adotados.

Deve-se destacar que os ministérios onde as iniciativas surgiram eram considerados
organizagdes de perfil técnico e as equipes encarregadas dos programas eram constituidas por
servidores de carreira, membros de carreiras estruturadas da administragdo publica federal
(especialistas em politicas publicas e gestdo governamental estavam presentes nas equipes das
trés iniciativas, além de analistas de comércio exterior e analistas de ciéncia e tecnologia). As
equipes técnicas envolvidas, portanto, entendiam que executar iniciativas inovadoras e
inteligentes, bem aceitas pelo publico, similares a experiéncias internacionais de referéncia,
era importante para a agenda de inovacdo e para o publico que pretendiam atender. Sob essa
perspectiva, atuar de forma inovadora, atraindo a atengdo da midia, do setor nao
governamental e, consequentemente, de outros atores do proprio governo federal, se
constituia em uma das principais formas para se destacar, conseguir mais apoio € recursos
para suas unidades, demarcando sua é4rea de atuagdo e aumentando as chances de
reconhecimento profissional e politico dos envolvidos.

Para entender esse mecanismo, deve-se ter em conta que, no periodo estudado, o tema
inovagdo ganhava espago no governo e tanto o MCTI quanto o MDIC comecavam a atuar
para estimula-lo, precisando apresentar novas estratégias de atuagdo. O MiniCom, por outro
lado, também comegava a diversificar sua forma de atuar, buscando formas de incentivar o
desenvolvimento tecnoldgico e o incentivo ao empreendedorismo, o que nao tinha realizado
anteriormente. Os trés ministérios apresentavam certa sobreposi¢do em suas atribuigcdes
naquele momento, o que fez suas equipes se dedicarem ao aprendizado sobre a agenda de
inovagdo, empreendedorismo e desenvolvimento tecnolégico com foco em startups e

influenciou a decisdo pelo lancamento de iniciativas independentes. Essa superposicao
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provavelmente prejudicou a possibilidade de coordenagdo e articulagdo institucional das
iniciativas, o que poderia gerar maior eficiéncia na execu¢do e talvez maior chance de
continuidade dos programas.

De modo geral, os fatores determinantes da adoc¢do das iniciativas estiveram mais
vinculados ao aprendizado e a tomada de decisdo racional do que relacionados a coercdo e a
influéncia de poderes centrais com capacidade de pressionarem pela ado¢dao dos programas.
No quadro 22, ¢ possivel visualizar os fatores determinantes constatados nas trés iniciativas

estudadas.

Quadro 22 - Fatores determinantes comuns as iniciativas
Abordagem Fatores determinantes comuns as iniciativas

Determinantes Internos | Contexto politico e econdmico favoravel, atuagdo de dirigentes com
experiéncia no setor, disposi¢do e profissionalizacdo da equipe
técnica

Determinantes Externos | Contatos com outros governos ¢ atores de outros paises, contatos
com organizacdes publicas governamentais e atores brasileiros nao

governamentais
Mecanismos Aprendizado com énfase ao papel das equipes técnicas
Acao Coordenada Nao houve coordenagdo evidente por uma institui¢do especifica

Acdo Descoordenada Processo sem coordenagao institucional, resultante de a¢do
descoordenada e interconectada com outras unidades adotantes

Agentes Atores empreendedores importantes nas equipes responsaveis

Fatores Estruturais Estrutura do governo federal possibilitou a formulagao, o cenario
competitivo entre os ministérios incentivou a criagdo dos programas,
mas arcabou¢o normativo se constituiu em grande desafio

Fonte: Elaborado pela autora.

E importante mencionar também os atores, os meios, as motivacdes e os indicadores
relacionados aos mecanismos que operaram em seu desenvolvimento, conforme o modelo

proposto por Osorio (2016) e a estrutura analitica de Dollowitz e Marsh (2000).

Quadro 23 - Elementos centrais do mecanismo de difusido
Aprendizado

Burocratas/servidores publicos, instituigdes académicas,
Atores organizagdes ndo governamentais e consultores

A motivagdo pode ser qualificada como interna ou intrinseca,
Motivacio com base na crenga de que a op¢do ¢ a mais adequada ao
problema publico

Realiza-se um processo de conhecimento de alternativas e
Meios resultados possiveis que conduzem a op¢do mais adequada
tecnicamente
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Reunides entre formuladores de politicas com especialistas
de outros paises, de organizagdes ndo governamentais,

Indicadores L .
participagdes em encontros, sSeminarios, congressos

Fonte: Elaborado pela autora.

Os atores envolvidos no mecanismo de aprendizado podem ser categorizados
basicamente como burocratas e servidores publicos, empreendedores de politicas ou
especialistas, instituicdes académicas, organizagdes ndo governamentais € consultores com
atuacdo relevante. Nao foram identificados politicos eleitos, partidos politicos, grupos de
pressao, corporacdes transnacionais, think tanks ou instituigdes supranacionais.

Sob o mecanismo de aprendizado, os programas foram formulados e implantados a
partir do reconhecimento de que se constituiam nas solu¢cdes mais adequadas para os
problemas que se pretendia resolver, ou seja, a motivacao pode ser descrita como interna ou
intrinseca, com base nas crengas dos atores envolvidos de que aquela solugdo era a mais
adequada em termos técnicos. No que se refere aos meios deste mecanismo, previamente a
tomada de decisdo, houve um processo de conhecimento de alternativas e resultados possiveis
que conduziram a formula¢do de cada iniciativa, que pode ser constatado a partir de
indicadores como a realizacdo de reunides e visitas técnicas entre os formuladores dos
programas e especialistas e técnicos de outros paises e outras organizacdes governamentais €

ndo governamentais ao longo de sua formulagao.

10.4 DIFUSAO OU TRANSFERENCIA DE POLITICAS PUBLICAS?

Ap0s analisar e comparar cada um dos elementos e mecanismos envolvidos na adogao
das iniciativas, incluindo as interagdes e influéncias entre elas, ¢ importante voltar a questdo:
houve um processo de difusdo ou de transferéncia de politicas publicas na adogao de varios
programas para incentivar startups no Brasil pelo governo federal?

Conforme mencionado no capitulo 2, Walker (1969 apud MESEGUER E GILARDI,
2009) apontou que interesses, comportamentos, praticas e normas s3o altamente
interdependentes ¢ que tomadores de decisdo interagem uns com o0s outros, com
conhecimento disso ou nao, resultando na disseminacdo de inovagdes entre estados
americanos.

As premissas e conclusdes de Walker sdo bastante uteis e atuais para a analise do

processo de difusdo ou transferéncia das iniciativas de incentivo a startups no Brasil. Ainda
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que as decisdes relacionadas a adocdo dos programas tenham sido autdbnomas, sem uma
coordenacdo explicita, ¢ evidente a interdependéncia das equipes e a influéncia mutua que
exerceram entre si. Também ¢ evidente o papel de determinantes externos, assim como de
mecanismos de difusdo, como o aprendizado, conforme abordado nos capitulos anteriores.

Resta, contudo, analisar se ¢ possivel classificar o processo de espalhamento dessas
iniciativas como difusdo ou como transferéncia de politicas publicas. Ressalta-se que difusao
e transferéncia compartilham os pressupostos de que governos ndo aprendem aleatoriamente
sobre praticas politicas, mas por meio de relagdes, negociagdes € associacdes institucionais
comuns. Tanto a difusdo como a transferéncia requerem que atores estejam informados sobre
as escolhas de politicas publicas das outras unidades e jurisdi¢des politicas. Nesse sentido,
tanto a difusdo quanto a transferéncia podem resultar em convergéncia, conceito também
associado ao fenomeno de espalhamento de politicas publicas, que envolve um aumento na
similaridade entre uma ou mais caracteristicas de uma certa politica entre um dado conjunto
de jurisdi¢des politicas ao longo de um dado periodo de tempo (KNILL e TOSUN, 2011).

Ainda que essas literaturas apresentem sobreposi¢des em seus nucleos conceituais e
interesses complementares, ¢ importante buscar aplica-las ao presente trabalho. Rogers (1983)
define difusdo de inovagdo como um processo no qual (1) uma inovacao (2) ¢ comunicada por
meio de certos canais (3) ao longo do tempo (4) entre membros de um sistema social.
Seguindo essa linha, a difusdo de politicas publicas inovadoras ¢ vista como um processo por
meio do qual as escolhas de politicas publicas em um pais afetam as escolhas feitas em um
segundo pais e a literatura a respeito dela se concentra principalmente nos atributos daqueles
que adotaram medidas cedo ou tarde, no padrdo e na sequéncia da difusdo (ROSE, 1991;
SIMMONS e ELKINS, 2004; BRAUN e GILARDI, 2006; SIMMONS et al, 2006 apud
MARSH SHARMAN, 2009).

Ja a transferéncia ¢ compreendida como o processo no qual conhecimentos sobre
politicas de determinadas localidades sdo utilizados para o desenvolvimento de politicas em
outra configuracdo politica e, por isso, os estudos relacionados t€ém como foco a analise de
processos ¢ fatores especificos que influenciam a forma e o grau em que um pais aprende com
outros paises no que se refere a formulagdo de politicas em uma determinada area
(DOLOWITZ ¢ MARSH, 2000 apud MARSH ¢ SHARMAN, 2009; KNILL e TOSUN,
2011).

Conforme demonstrado no capitulo 5, no periodo em que as iniciativas federais foram

elaboradas, governos de varias localidades buscavam atuar no incentivo a startups, o que
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indicava um espalhamento internacional desses programas. A experiéncia norte-americana no
Vale do Silicio foi o primeiro modelo de apoio governamental a startups e orientou inimeros
governos a estabelecerem programas de apoio a startups e pequenas e médias empresas. Na
analise dos casos de incentivos a startups do governo federal brasileiro, constata-se que as
iniciativas foram adotadas com significativa influéncia dos Estados Unidos (governo pioneiro
na adogdo de incentivos a startups) e de outros paises. Desse modo, ¢ provavel que o
espalhamento internacional de iniciativas de apoio a startups siga um padrao de difusdo de
politicas publicas e que tenha influenciado o governo brasileiro a adotar os programas em
consideragao.

As ferramentas analiticas utilizadas na pesquisa baseiam-se tanto na literatura de
difusdo como na literatura de transferéncia. O trabalho desenvolvido tratou do padrio e
sequéncia da adogdo dos programas federais brasileiros, ndo sendo possivel tecer
consideracdes sobre o padrdo internacional de difusdo dos programas. A andlise realizada
considerou um numero pequeno de casos e se concentrou em explicar os fatores especificos
que influenciaram o processo de formulagao e resultaram na adogao das iniciativas brasileiras.
Por consequéncia, a pesquisa se aproxima das analises de transferéncia de politicas publicas,
mas nao ¢ possivel afirmar que houve um processo puro de difusdo ou de transferéncia no
espalhamento de programas de startups somente a partir da analise realizada.

Destaca-se, contudo, que ao longo dos capitulos anteriores, pdode-se verificar a
ocorréncia dos quatro pontos que, conforme Stone (1999, apud OLIVEIRA, 2015),
relacionam-se ao fendmeno de transferéncia: 1) foi claramente demonstrado que fatores
domésticos apenas ndo explicam a adog¢do dos programas; 2) foi evidenciado que a adogao
dos programas ndo resultaram de for¢cas modernizadoras agindo ao mesmo tempo; 3) foi
demonstrado que os formuladores estavam cientes da existéncia dos programas em seus
contextos de origem; e 4) foi observado que informagdes sobre os programas no seu contexto
de origem foram usadas no debate acerca dos novos programas no contexto de destino.

Assim, pode-se afirmar que, ainda que a formulagdo e adog¢do dos programas tenha se
influenciado por uma provavel onda internacional de difusdo de programas de apoio a
startups, o espalhamento de programas no governo federal apresenta claros elementos de um
fendmeno de transferéncia de politicas publicas, em que conhecimentos sobre politicas,
arranjos administrativos, institui¢des e ideias em determinadas configuracdes politicas foram

utilizados para o desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, institui¢des e ideias
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em outra configuracdo politica, ou seja, o governo federal brasileiro (DOLOWITZ e MARSH,
2000 apud MARSH e SHARMAN, 20009).
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11 CONCLUSOES

As tendéncias e praticas internacionais estdo influenciando as politicas publicas
brasileiras? Houve difusdo ou transferéncia influenciando o agendamento de politicas
semelhantes por unidades ou organizagdes diferentes no Brasil? Aspectos politicos e
institucionais afetaram a ado¢do e espalhamento de politicas publicas no governo federal
brasileiro?

Estas sdo as principais questdes apontadas no primeiro capitulo e que orientaram a
presente pesquisa. Para respondé-las, buscou-se analisar e comparar os processos de formulagao e
agendamento das primeiras iniciativas do governo federal brasileiro de incentivo a startups
(Startup Brasil, Inovativa e Inovapps). O objetivo foi compreender e explicar os fatores e
mecanismos, especialmente os politicos e institucionais, que influenciaram a sua adogdo e a sua
disseminacdo. Além de focar na compreensao dos elementos de cada programa, este trabalho se
volta para entender como a adogdo das iniciativas e as mudancas na forma de atuacdo se
processaram nos ministérios que conduziram as iniciativas.

Partiu-se da premissa de que os processos de difusdo podem ser considerados
fundamentais para a compreensdo da mudanga de politicas publicas e da tomada de decisdo
relativa a adog¢do de politicas e programas governamentais, principalmente daqueles com
elementos evidentes de inovagdo e¢ rompimento de padrdes, como € o caso das iniciativas
selecionadas para esta pesquisa.

O marco teodrico utilizado para delinear o estudo baseou-se na literatura de difusdo e
transferéncia de politicas publicas, voltada para compreender os processos de tomada de decisoes
relativas a ado¢do de novos programas em um contexto de influéncia entre governos. Enfatizou-
se especialmente o papel dos mecanismos e atores para se compreender o espalhamento dos
programas no sistema politico brasileiro. Também foram considerados elementos relacionados ao
papel e articulacdo das ideias e a atuagdao de empreendedores politicos.

O trabalho partiu da andlise e comparagao de trés casos, focando no mapeamento do
processo de formulagdo e adogdo da inovacao em seu contexto politico e institucional e a andlise

dos elementos e componentes de cada iniciativa. Para operacionalizar a pesquisa, foi utilizada



uma abordagem qualitativa, de métodos mistos, combinando métodos de mapeamento de
processos para descrever e explicar o processo de agendamento e tomada de decisdo de cada
iniciativa e métodos comparativos para contrapo-las, indicando similaridades e diferencas, e
analisar os fatores e determinantes que condicionaram a ado¢do das iniciativas paralelamente.
Foram utilizadas multiplas fontes de pesquisa, incluindo textos e documentos oficiais, matérias
jornalisticas, artigos académicos e entrevistas estruturadas com atores envolvidos na formulagao
das politicas e programas selecionados.

Visando a compreensao do setor de inovacgao, especialmente do ecossistema de startups,
apresentou-se os fundamentos da inovagdo e o papel do Estado no seu fomento. Tratou-se da
teoria evolucionaria e o papel central que as politicas publicas inteligentes e articuladas podem
exercer na promo¢ao da inovagdo e do desenvolvimento de modo geral. Foram apresentadas,
assim, as ideias, concepgdes € premissas envolvidas nos programas de incentivos para as
startups, a que os formuladores dos programas brasileiros foram altamente aderentes.

Adicionalmente, o trabalho se dedicou a identificar as origens dos incentivos
governamentais a startups, iniciados nos Estados Unidos, e que viabilizaram a consolida¢dao do
Vale do Silicio como a maior referéncia internacional de pdlo de inovagdo. Tratou-se brevemente
da dissemina¢do de programas governamentais no cenario internacional, que influenciou o
aprendizado dos atores nacionais e a ado¢do das iniciativas federais analisadas, e ainda se
apresentou um quadro referencial para a analise dos instrumentos e contetidos das iniciativas de
estimulo a startups.

Para auxiliar a compreensdo do setor e natureza dos programas e o entendimento sobre o
cenario em que as iniciativas analisadas foram adotadas, abordou-se a politica de inovagao no
Brasil. A evolugdo historica e os principais elementos do sistema brasileiro contribuem para a
compreensao da inclusdo do tema inovagao na agenda publica, a configuragdo dos atores publicos
e privados nesse sistema, os instrumentos de apoio e as influéncias de todos esses fatores sobre o
ecossistema nacional de startups. Todo esse quadro auxiliou a compreensdo do cenario
multifacetado que orientou o surgimento dos incentivos do governo federal as empresas de base
tecnologica.

Com base nesse quadro tedrico e referencial, foram reconstruidos os processos de
formulagdo e agendamento utilizando os métodos de mapeamento de processos, bem como foram

identificados os contetidos e estratégias de cada iniciativa. As informagdes levantadas na pesquisa
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demonstraram que as iniciativas de incentivo a startups trouxeram inovacgoes na forma de atuar e
de formular politicas no governo federal e, especialmente, nas organizagdes que as executaram. A
partir da analise individual de cada programa, foi possivel identificar e compreender as diferencas
e semelhangas entre as iniciativas tanto em relagdo aos seus desenhos e conteudos, quanto aos
fatores e mecanismos que conduziram a mudanca e a adogao das iniciativas.

Notou-se que, ainda que os programas guardassem diferencas em termos de instrumentos
e objetivos, eles se complementavam entre si, guardando certa interatividade entre seus
propositos. Ficou evidente que o ambiente para inovagdo e empreendedorismo no Brasil estd se
tornando mais complexo e diversificado. Os formuladores das iniciativas foram capazes de
considerar ndo apenas a necessidade de recursos financeiros das empresas, mas também a
necessidade de impulsionar as redes e relacionamentos necessarios ao sucesso das startups,
incluindo empreendedores, investidores, grandes empresas, aceleradoras, mentores, etc.

Quanto ao processo de formulagdo das iniciativas, pode-se verificar que os mecanismos
causais que levaram a adoc¢do das trés iniciativas foram muito similares, com forgas causais
comuns encadeando acontecimentos e decisdes e promovendo mudancas. Em todos os casos, o
aprendizado a partir de experiéncias que se disseminavam internacionalmente foi um
determinante central da difusdo da inovagdo e ado¢do das iniciativas no governo federal
brasileiro.

A partir das experiéncias externas e dos contatos com diferentes paises, as equipes
brasileiras buscaram formular programas para alcangar um publico relativamente invisivel até
entdo para o sistema de inovagdo brasileiro. Além disso, procuraram contempla-lo adaptando e
criando arranjos que se conformassem a realidade brasileira, sem se valer de tentativas ingénuas
de imitar a experiéncia do Vale do Silicio ou de outros paises. Buscaram atuar de forma
inteligente e inovadora, conforme o modelo proposto por Mazzucato (2014), considerando as
especificidades institucionais, culturais e econdmicas locais do contexto brasileiro.

A reconstitui¢do histérica e os depoimentos dos gestores dos programas levam a
conclusdo de que a combinacdo de: i) novas ideias advindas, sobretudo, de experiéncias
estrangeiras que reviam o papel do Estado na promocdo da inovacdo; ii) equipes técnicas
engajadas em processos de aprendizado e dispostas a atuarem de forma inovadora; e iii) a agdo de
empreendedores politicos dentro e fora do governo buscando fortalecer o setor de startups

contribuiram para a constituicdo de um ambiente propicio @ mudanca e a adocdo de iniciativas

200



semelhantes e inovadoras em diferentes unidades organizacionais no Brasil. Percebeu-se os
efeitos da profissionalizacdo do corpo burocratico sobre a formulagdo e execugdo das politicas
publicas, possibilitando o desenho de iniciativas com arranjos complexos e inovadores. No
entanto, a profissionaliza¢do ndo foi suficiente para promover ganhos em termos de coordenagao,
articulagdo e continuidade das agdes.

Ha evidéncias, portanto, de que a ado¢do dos programas no Brasil resultou de um
processo de transferéncia de politicas publicas, provavelmente influenciado por uma onda de
difusdo internacional, sendo claramente demonstrado que fatores domésticos apenas nao
explicam a adogao das politicas e que informagdes sobre as iniciativas de outros paises foram
utilizadas no debate e desenho das iniciativas brasileiras. Nesse processo, o mecanismo de
aprendizado, determinantes internos e externos e a acdo de agentes politicos tiveram influéncia
significativa e constituiram-se nos principais condicionantes da ado¢do das iniciativas inovadoras
de incentivo a startups pelo governo federal brasileiro.

Uma questao adicional que surge na anélise, ao se verificar as semelhangas nos processos
de formulacao, € o que teria determinado a criagdo paralela de trés programas no governo federal,
em momentos muito proximos. Enquanto as ideias que inspiraram oS programas € o0s
instrumentos oferecidos foram em ampla medida baseados em aprendizado e elementos externos,
a forma de atuar do governo federal e a implantacdo paralela de varios programas se devem
essencialmente a elementos domésticos.

Dentre os achados da pesquisa, evidenciou-se um ambiente que, em um momento
favoravel politica e economicamente a agenda da inovagdo e desenvolvimento tecnoldgico,
incentivou uma corrida pela inovagdo, mudanga ¢ comprovagdo de resultados entre as equipes
das organizagdes que comecaram a atuar em um setor relativamente novo e desafiador para
formuladores de politicas publicas. Por outro lado, esse mesmo ambiente gerou sobreposi¢cdes
entre as unidades, desafiou a coordenacdo das acdes dentro do governo federal e pode ter
prejudicado a continuidade das iniciativas, principalmente em momentos de restrigdes
or¢amentarias e financeiras, como o enfrentado a partir do ano 2015 e que sucedeu o cenario
favoravel do momento do langamento dos programas.

Como agenda de pesquisa futura, vislumbra-se a possibilidade de se analisar o padrdo e a
sequéncia da ado¢do de outros programas de incentivo a startups em nivel internacional e

também em nivel subnacional no Brasil, considerando os programas estaduais e municipais
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implantados, e em outros paises. Essa agenda permitiria avangar na compreensdo sobre a
ocorréncia ou ndo de difusdo de politicas publicas no setor. Outro ponto relevante que pode vir a
ser explorado em pesquisa futura ¢ a diferenga entre a atuacdo do empreendedor politico de
Kingdon (2003) e os multiplos empreendedores de formagdo da agenda observados nesta

pesquisa, destrinchando as eventuais diferencas e semelhancas entre essas abordagens.
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APENDICE A - Roteiro para entrevistas

Qual a ideia central (relagdo causal, solucao, concepgao, imagem envolvida) da iniciativa?

Como ela surgiu na sua organizagdo? O problema ja existia e ja estava colocado na
agenda do 6rgdo ou a solucdo/ iniciativa/programa surgiu primeiro? Havia demanda do

publico alvo pela atuagdo governamental? Quem trouxe a ideia?

J& conheciam experiéncias semelhantes? Houve a inspiragdo de programas de outros
paises? Seguiram recomendagdes de outros paises ou organismos internacionais ou
agéncias de desenvolvimento? A iniciativa foi influenciada ou teve pontos de contato com

outros programas ou iniciativas??

Participou de eventos, congressos, missdes técnicas para aprender sobre o tema? Houve o
incentivo do Ministério para tanto? Faz parte de redes ou comunidades que tratam do

assunto?

Como surgiu o formato e metodologia da iniciativa? Na formulacdo do formato e
metodologia da iniciativa, houve a participa¢do de consultores externos, organizacdes da
iniciativa privada? Partidos politicos? Politicos eleitos? Grupos de pressao? Organismos

internacionais? Centros de pesquisa?

Foram realizados célculos de vantagens e desvantagens na decisdo de adotar a iniciativa?
Considerou-se os beneficios para a imagem do Ministério? Pretendia-se que o Ministério

se destacasse em relacdo aos outros?

A iniciativa foi apresentada ou articulada com outros atores governamentais € espagos
institucionais relacionados ao tema antes ¢ depois da operacdao? Houve a coordenagdo de

orgaos para a elaboracao de iniciativas desse tipo?

O que houve de inovador? Quais os impactos e aprendizados da adocao da iniciativa?

211



