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Empresas intensivas em inovacdo aplicada ao modelo de negdcios, nascentes ou de
menor porte, estdo assimetricamente expostas as falhas de mercado e as falhas de politicas publicas
que se observam no ambiente de negdcios no Brasil, uma vez que o bindmio risco-incerteza
inerente a inovagao intensifica as barreiras a entrada das empresas assim denominadas “startups”.
N&o obstante, 0 amadurecimento do ecossistema de empreendedorismo inovador tende a se fazer
acompanhar de numerosas externalidades positivas em diversos indicadores econdmicos. Assim,
a compreensao precisa da relevancia e da funcdo dos atores que compdem 0 ecossistema de
empreendedorismo inovador — tendo por elemento central as startups — € basilar para compreender
o papel a ser desempenhado pelo setor publico na alavancagem do ecossistema como um todo,
seja por meio de politicas publicas horizontais, seja por meio de iniciativas verticalizadas. Nesse
contexto, 0 Governo Federal priorizou duas iniciativas estruturantes no setor: a elaboracdo de uma
proposta de Marco Legal para as Startups e Empreendedorismo Inovador, essencialmente

horizontal; e a articulacdo entre os programas verticais de apoio e fomento as startups.



INTRODUCAO

As empresas nascentes de base inovadora, tecnoldgica ou ndo, com modelos de
negocios, produtos ou servigos inovadores, inserem-se dentre os atores mais dindmicos da
economia mundial nas ultimas décadas. Startups correspondem, em larga medida, ao segmento de
empresas nascentes com alto potencial de impacto econémico, levando a geracdo de emprego e
renda, e caracterizam-se, essencialmente, por um alto grau de inovacéo aplicada a sua operacéo,
seja no modelo de negdcios, seja no produto ou servico ofertado. Como apontado em estudos
anteriores (OCDE, 2016), extensa bibliografia reporta que o fomento de empreendimentos
nascentes inovadores reforca a inovacgao agregada na economia, traduzindo-se em vetor positivo
de produtividade e resiliéncia do ambiente de negdcios.

Por serem empresas de caracteristicas intrinsicamente inovadoras, a apreensao dos
desafios enfrentados por startups demanda igualmente a compreensao de suas peculiaridades. De
fato, tendo em vista que quando o produto, servigo ou modelo de negdcios da empresa se mostra
muito inovador, é possivel que o mercado alvo para ela nem exista ainda. Disso decorre a
compreensdo que quanto maior a inovacao aplicada, maior a incerteza quanto ao seu Sucesso.

Por essa razao, as startups enfrentam maiores barreiras a sua atuacao, ou seja, sdo mais
expostas as falhas de mercado e de politicas publicas do que empresas de maior porte ou mesmo
do que micro e pequenas empresas que atuem em ramos tradicionais. Essa especificidade das
startups leva a baixas prematuras e recorrente perda de oportunidade de crescimento em escala.
Esse grau de incerteza fez surgir, em diversos paises, ferramentas especificas para mitigar esses
problemas e dar suporte as startups nos seus primeiros passos no mercado, a exemplo de fundos
especiais de financiamento, isencbes fiscais para investimento-anjo e programas publicos de
incubacéo de aceleracdo, apenas para citar alguns.

Dessa forma, ndo surpreende que o estudo dos ecossistemas de empreendedorismo
inovador?, em geral, e dos condicionantes de crescimento das denominadas startups, em particular,
venha ganhando crescente destaque na literatura econémica especializada. No mesmo sentido,
observa-se que governos vém dando crescente atencdo a este segmento, direcionando politicas
publicas para o seu fomento do segmento, e desenhando programas de apoio, politicas de
tratamento diferenciado, e medidas de cofinanciamento, dentre outros instrumentos. Percebe-se,
no cenario global, um crescente numero de politicas publicas de apoio ao empreendedorismo
inovador por parte dos governos, tanto a nivel nacional e supranacional (neste ultimo, com

destaque singular a Unido Europeia), quanto a nivel subnacional, por parte de estados, provincias

! Compreendido como o conjunto inter-relacionado de atores e elementos que conformam, instruem ou condicionam
as atividades de empreendedorismo inovador.

4



ou mesmo municipalidades. Essas politicas publicas atuam em diversas frentes e por diversos
meios — ou Seja, ndo necessariamente implicam inovagdes legislativas ou normativas.

Exemplos incluem grandes programas de cadastro, incubacdo e aceleracao, incentivos
ficais; fundos de coparticipacdo em investimento-anjo? ou de risco; programas de apoio a
internacionalizacdo; politicas de atragcdo de talentos com facilitacdo de visto; procedimento de
contratacdo de desenvolvimento pré-comercial e/ou de solucGes inovadoras ndo necessariamente
disponiveis no mercado; e facilitacdo e flexibilizacdo de burocracias excessivas, apenas para citar
alguns.

Atualmente, no que se refere a programas ou iniciativas de apoio e fomento a empresas
inovadoras em estagio inicial — normalmente referidas por startups — verifica-se, no ambito da
Administracdo Publica Federal brasileira, uma profuséo de a¢Ges, conduzidas por diferentes atores,
com baixa coordenacdo, resultando em pulverizacdo de recursos, lacunas de apoio em estagios
importantes do processo empreendedor e dificuldade de conhecimento e compreenséo por parte
dos beneficiarios das iniciativas mais adequadas as suas necessidades.

Nesse sentido, observa-se a execucdo de iniciativas com mesmo publico alvo em
frentes paralelas, que torna mais complexo o monitoramento e controle do total de recursos
aportados pelo governo, na medida em que ha casos de duplicacdo de esforcos e ndo existe um
referencial Unico para informacgdes ou protocolos de consulta entre os atores envolvidos.

O segmento brasileiro de startups, embora ainda distante da realidade dos Estados
Unidos e outros paises mais desenvolvidos, tem se aquecido recentemente e as perspectivas de
crescimento sdo animadoras. Nos Ultimos anos, apesar de crises econémicas persistentes, o
segmento de startups continuou crescendo fortemente.

A Associagdo Brasileira de Startups (ABSTARTUPS, 2019) estima que existam mais
de 12 mil startups em atividade no Pais. O Instituto Anjos do Brasil, organizacdo que retne
investidores-anjo, estima que o valor total aportado por esses investidores no pais em 2018 chegou
a R$ 979 milhdes, um montante que corresponde a quase o dobro dos R$ 495 milhdes registrados
em 20123,

No Brasil, esse diagndstico e essa oportunidade foram identificados por numerosas
instituicOes atuantes no tema no Governo Federal — entre entidades da administracdo direta,

indireta e integrantes do sistema S — de modo que se observou uma multiplicagdo no nimero de

2 Investimento feito por pessoas fisicas que investem em startups em estagio inicial e ddo suporte a essas empresas no
mercado, para depois ganhar com a venda dessa participacdo por maior valor quando a empresa adquire escala.

3 N&o obstante, cumpre registrar que 2018 registrou o primeiro recuo no agregado de investimento-anjo nos
levantamentos o Instituto Anjos do Brasil, sendo o valor 0,4% a menos do que o de 2017, que totalizou R$ 984 milhdes
e segue sendo montante mais alto da série até o presente.
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politicas, programas e iniciativas de apoio e fomento as startups, com potenciais sobreposicoes e
risco de informagdes dissonantes, bem como de dificuldade no monitoramento dos resultados e
dos impactos destas politicas publicas. Em dltima analise, e por consequéncia, torna-se bastante
dificil para o cidad&o decifrar e interpretar as ferramentas disponibilizadas pelo governo.

Desponta como solucdo apropriada para esse problema a instituicdo de um o6rgéao
colegiado que relina os principais atores estatais e paraestatais envolvidos na promocao de startups
em nivel federal, a fim de promover as devidas troca de experiéncias, compartilhamento de
informacdes e coordenacdo de iniciativas, trazendo simplificacdo administrativa e racionalizacéo
dos gastos publicos, inclusive por meio da criagdo de uma plataforma digital unificada, capaz de
convergir programas para um ambiente no formato de “janela Ginica”.

Para além disso e diante desse contexto, este artigo tem por objetivo analisar o papel
que recai ao setor publico brasileiro no apoio ao desenvolvimento do ecossistema de
empreendedorismo inovador, quem tem por elemento central as empresas assim denominadas
startups.

Desta forma, este artigo esta estruturado em dois capitulos. O capitulo 1 fard uma
revisao conceitual em dois niveis: (i) a apreensao do que estd englobado na denominacao de
“startup”; e (ii) a caracterizacdo do ecossistema de empreendedorismo inovador em que se
inserem, com vistas a identificar os espacos de oportunidade que justificam a atuagdo do Estado
por meio de politicas publicas. O capitulo 2 demonstrara as diretrizes da atuacdo do Governo
Federal — por intermédio do Ministério da Economia, em coordenacdo com as demais areas
competentes na Administracdo Federal, destacadamente o Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicacgdes (MCTIC) —, no fomento ao segmento de startups e na alavancagem do
ecossistema de empreendedorismo inovador no Pais. Com esse contexto, discorrer-se-a a respeito
de duas iniciativas de apoio indireto ao ecossistema, sendo a primeira de natureza normativa — 0
projeto de lei para um marco legal de startups e empreendedorismo inovador —, e a segunda
referente a governanca dos programas de fomento direto as startups — a criacdo do comité de
integracdo de iniciativas de apoio a startups.

1. O PAPEL DO GOVERNO FEDERAL NO APOIO AO DESENVOLVIMENTO DO
ECOSSISTEMA DE STARTUPS E EMPREENDEDORISMO INOVADOR NO BRASIL
A atuacdo do Estado — ndo apenas por intermedio do Poder Executivo, mas também
em suas dimensdes legislativa e jurisdicional — determina, influencia ou informa, em consideravel
medida — a tomada de decisdes e a atuagdo dos demais elementos da sociedade. A premissa é

igualmente verdadeira no que diz respeito ao ecossistema de empreendedorismo inovador, pois 0s
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atores que o compdem — startups, investidores, incubadoras, dentre outros — precisam observar as
normativas vigentes na sua atuacdo empresa; avaliam oportunidades de mercado e de
investimentos observando o contexto macroeconémico; reagem a iniciativas publicas de fomento
OU Mesmo posicionam-se para suprir areas nao alcancgadas por politicas pablicas; adequam-se as
decisdes judiciais relacionadas aos seus modelos de negdcios, apenas para citar alguns exemplos.

Dessa avaliacdo depreende-se, portanto, que as frentes por meio das quais o setor
publico se inter-relaciona com o empreendedorismo inovador sdo multiplas e em diversos niveis,
de modo que: nenhum Poder, érgdo ou agéncia publica é capaz de, por si so, instituir politicas
publicas completas para o ecossistema de empreendedorismo inovador. Ato continuo, eventuais
politicas publicas direcionadas a este segmento ndo se localizam em um mesmo nivel — ha desafios
a serem enfrentados por meio de inovagbes legais, ao passo que outros se dardo a nivel de
normativa infralegal ou mesmo de interpretacdo jurisprudencial; ha espaco para o fomento por
parte do Governo Federal, assim como ha espaco para a atuacdo local dos demais entes federados.

No que diz respeito a atuacdo governamental, seja em nivel nacional, seja por iniciativa
de entidades subnacionais, observa-se no contexto internacional uma multiplicacao das iniciativas
de fomento e apoio ao desenvolvimento de startups e de apoio ao amadurecimento de ecossistemas
de empreendedorismo inovador, incluindo-se desde programas de financiamento direto e
coparticipacdo em investimentos, até facilitacdo migratoria para captacdo de talentos, passando
por apoio a internacionalizacdo, incentivos ficais, programas de incubacdo e aceleracao e,
flexibilizacdo regulatdria, dentre outros (STARTUP GENOME, 2019).

Assim, o aprofundamento de uma revisdo analitica das iniciativas publicas de apoio a
startups e ao ecossistema de empreendedorismo inovador imp&e uma analise, ainda que limitada,
quanto as possiveis delimitacdes deste publico-alvo, no que diz respeito a elaboracgdo de politicas
publicas, assim como quanto a composicao e caracterizacao do ecossistema de empreendedorismo

inovador, seus demais atores e configuracao.

1.1. DELIMITANDO A STARTUP COMO DESTINATARIA DE POLITICAS PUBLICAS

De inicio, importante especificar uma delimitacdo conceitual quanto ao que se refere
pelo termo startups e, consequentemente, a caracterizacdo do que seria 0 ecossistema de
empreendedorismo inovador em que se inserem. A literatura especializada, ainda que
relativamente unanime quanto a existéncia do fenomeno de organizagdes de tipo “startup”, nao
alcanca atualmente um consenso significativo em relacdo a conceituacdo de entidades dessa

natureza.



Ao propor conceitos de startups, alguns autores destacam diferenciais de inovagéo, por
vezes delimitando-as as de cunho disruptivo; outros, priorizam a emergéncia de novos modelos de
negocio, especialmente diante das possibilidades emergentes da digitalizacdo da economia; sem
prejuizo aos estudiosos que frisam a importancia nuclear da atuacdo em ambiente de risco e
incerteza. Também em relacdo a elementos basilares, percebe-se amplo espaco para debate
conceitual: autores seminais, como Steve Blank (2010), sequer apontam a necessidade de
constituir-se como uma empresa, ao caracterizar startups como “a temporary organization in
search for a repeatable and scalable business model”. De fato, a énfase da definicéo recai sobre a
busca de um modelo de negdcios escalavel, deixando de lado fatores objetivos como tempo de
constituicdo, porte, faturamento ou mesmo a constituicdo como empresa.

De modo similar, a abordagem seguida por Eric Ries (2011) também isenta a startup
de formalizagdo ao afirmar que “uma startup ¢ uma instituicdo humana desenhada para criar um
novo produto ou servigo em condigdes de extrema incerteza”, frisando, portanto, os aspectos
decorrentes do elemento inovador, quais sejam, a novidade do que é ofertado e 0 ambiente de risco
em que se posiciona um produto ou servico novo que carece de validacdo de mercado.

Diferentemente, outras abordagens muitas vezes enfatizam a necessidade do
componente de base tecnoldgica no modelo de negdcios, a exemplo da publicacdo Startup Genome
(2019), que delimita startups como “technology-enabled business that is less than 10 years old”.
Justo notar que a conceituagdo proposta ndo implica em produtos ou servigos decorrentes
diretamente da tecnologia, mas sim o empreendimento, em Sseu conjunto, empregar recursos
tecnoldgicos para viabilizar seu modelo.

Exercicio de revisdo bibliografica sobre a definicdo de startups realizado pela
Organizacéo para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) em 2016 classifica as
tendéncias de definicdo em trés grupos: as baseadas em performance; na natureza do
empreendimento ou em seu componente inovador; ¢ definigdes “mistas”. Em linhas gerais, a

primeira categoria remete ao conceito de empresas de alto crescimento, assim entendidas aquelas

cujo crescimento anual ultrapassa 20%, seja em faturamento, seja em pessoal empregado, por trés
anos consecutivos. Dessa definicdo, constante de paper também da OCDE (2015), derivam-se
algumas adaptagdes, como a figura da “empresa de alto impacto economico”, utilizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2015), que centraliza o recorte apenas na dimenséo
da equipe empregada; bem como a definicao de empresas “gazelas”, definidas pela OCDE como
as empresas de alto crescimento com menos de cinco anos de existéncia; ou mesmo as chamadas

“scale-ups”, cuja nomenclatura ¢ usualmente utilizada como sindénimo das anteriores, mas que



tende a focar apenas no crescimento percentual em termo de faturamento, sem necessariamente
avaliar a equipe.

O segundo grupo de defini¢des, por sua vez, centrado na natureza do empreendimento

ou na intensidade do componente de inovacdo, faz menor uso de métricas objetivas e confere maior

énfase a elementos enunciativos que remetem a inovacéao aplicada e ao ambiente de risco em que
startups operam. Além da definicdo de Eric Ries, mencionada acima, a OCDE (2016) destaca, por
exemplo, as defini¢des empregadas por Neil Blumenthal: “a company working to solve a problem
where the solution is not obvious and success is not garanteed”; bem como o enunciado do
European Startup Monitor: “Enterprises that are less than three years old that use technologies or
innovation-intensive business practices or that have a significant growth potential in terms of
turnover or jobs”. Ainda na mesma categoria, é inserida uma acep¢do comum na lingua inglesa,
caracterizando startups simplesmente como qualquer empresa em operacdo ha menos que dois
anos.

Por fim, o terceiro grupo de definicGes, que utiliza parametros mistos entre elementos
de performance e da natureza do empreendimento, toma por base duas experiéncias de programas
nacionais — Chile e india —, bem como o enunciado elaborado pelo European Digital Forum, que
aponta startups como: “Entrepeneurial venture designed to search for a repeatable and scalable
business model. Usually highly innovative and typically based on ideas, technologies or business
models that did not exist before”. Os casos chileno e indiano, porém, distinguem-se dos anteriores
por conterem um outro elemento, qual seja, um direcionamento ou estabelecimento de critérios
para defini¢do de publico-alvo de uma politica publica.

No caso chileno, o enunciado destaca, além do componente de inovacdo, a alternativa
de se tratar de empresa intensiva em tecnologia e a necessidade de essa visar a internacionalizacdo
de negécios e crescimento acelerado (pelo menos 20% por trés anos). O exemplo indiano, por sua
vez, insere-se como critério de credenciamento preliminar de empresas junto ao governo para
participarem de programa de fomento, e inclui limitadores de faturamento anual
(aproximadamente US$ 3,7 milhdes) e tempo de operacdo (cinco anos), além sublinhar a
necessidade de se verificar-se componentes de inovagdo aplicada a produto, servigo ou processos,
intensivos em tecnologia ou em propriedade intelectual.

Aos exemplos governamentais apontados pela resenha da OCDE, pode-se acrescentar
também a legislacdo italiana que, por meio de decreto-lei (MENON, 2012), introduziu regimes
juridicos exclusivos para a operacdo de startups, caracterizando-as como “novos negocios com
menos de cinco anos, ndo resultantes de fusdo ou spin-off, cujo objetivo social esta relacionado a

inovagdo e tecnologia”. A este enunciado, soma-Sse uma lista de critérios de elegibilidade,
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incluindo localizacé&o, teto de faturamento e de qualificagéo formal da equipe, vedagéo a listagem
em bolsa e a distribui¢do de lucros, entre outros.

Ainda no que se refere a denominacdes de carater legislativo, cumpre destacar que, no
direito brasileiro, ha vigente um conceito de startup desde 2019, inserido por meio da Lei
Complementar n°® 167, de 2019, que criou, no ambito do Estatuto da Micro e Pequena Empresa
(BRASIL, 2006), um regime de abertura simplificada de empresas inovadoras, indicando que
startup seria a empresa “de carater inovador que visa a aperfeigoar sistemas, métodos ou modelos
de negobcio, de producdo, de servigos ou de produtos”. Porém, importante ressalvar que: (a) por
um lado, o conceito tem sua aplicabilidade limitada a figura da empresa “Inova Simples” — assim
chamadas as “iniciativas empresariais de carater incremental ou disruptivo que se autodeclarem
como startups ou empresas de inovagao”; (b) por outro, a caracterizagao disposta nao vincula
outras iniciativas de apoio e fomento no setor publico, que selecionam empresas startups conforme
editais dedicados, conforme de acordo com a misséo e competéncia das instituigcdes realizadoras.

N&o obstante a dificuldade em alcangar consenso na literatura especializada,
percebem-se recorréncias que subsidiardo a delimitacdo conceitual que se adotard no presente
artigo. Assim, tem-se, como ponto de partida, que startups:

(@) sdo um tipo de empresa ou de organizacdo em estagio pré-empresarial; e

(b) fazem uso de meios inovadores para desenvolver novos modelos de negdcios,
produtos ou Sservigos.

Destes dois elementos iniciais de base, seguem-se outros atributos complementares:

1) ao admitir-se o estagio pré-empresarial — ou seja, anterior a formalizacdo como
pessoa juridica — reconhece-se que 0 segmento tendera a corresponder as empresas
nascentes ou em operagao recente;

2) sendo uma atividade de natureza empresarial, tera por finalidade, essencialmente,
o lucro, ainda que a empresa atue com externalidades socioambientais positivas;

3) com vistas a desenhar novos modelos de negocios (ou processos), ou oferecer
produtos ou servicos inovadores ao mercado, tendem a ser intensivas no uso de
recursos tecnologicos;

4) o componente de inovacdo aplicada, por sua vez, aponta para a atuagdo em
ambiente de maior de risco, uma vez que a necessidade de validar o ofertado junto
ao mercado se traduz em menor previsibilidade de sucesso do modelo de negdcio,
produto ou servico.

Da combinagéo dos elementos supracitados decorrem, ainda, muitas das caracteristicas

diferenciais recorrentemente associadas as startups, a exemplo da busca pela escalabilidade do
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modelo, consequéncia natural do emprego de solucGes de base tecnolédgica, na medida em que a
replicabilidade de intangiveis como softwares, algoritmos e processos €, por definicdo, muito
superior a de producéo de bens fisicos, em geral.

Assim, para fins desse artigo, e sem prejuizo a complexidade do debate em torno da
nomenclatura, considerar-se-4 startup como a organizacdo de atividade empresarial,
formalmente constituida ou néo, que faz uso de meios inovadores — normalmente, mas nao
exclusivamente, intensivos em tecnologia — visando introduzir no mercado modelos de

negocios, produtos ou servigos inovadores.

1.2. O ECOSSISTEMA DE EMPREENDEDORISMO INOVADOR E O PAPEL DA POLITICA
PUBLICA

Para aléem do nivel da firma, a apreensdo da atuacdo das startups depende da
compreensdo de como se posicionam outros atores relevantes para o desenvolvimento da atividade
empreendedora, conformando ambiente de atuacdo correspondente a abordagem ecossistémica.

Nesse contexto, segundo FREIRE ET AL (2017, p.238), 0 ecossistema empreendedor consiste no:
"(...) conjunto inter-relacionado de elementos que conformam as atividades de
empreendedorismo, 0s quais incluem: i) individuos, como empresérios, que sejam
incumbentes e potenciais, ou usuarios, que podem ser mais ou menos dispostos a testar
e consumir novos bens e servigos; ii) organizacdes, como empresas (nascentes ou
estabelecidas), fundos de investimento, associacdes de investidores-anjo, incubadoras e
aceleradoras, institutos de pesquisa e ensino; iii) agéncias do Estado e o6rgdos de
regulacao financeira; iv) infraestrutura; v) aparato regulatorio; e vi) processos diversos
realizados pelos atores vistos anteriormente, como as colaboracdes entre empresas e
instituicBes, a migracdo de recursos humanos entre corpos organizacionais, a abertura

e o fechamento de empresas, os acordos de licenciamento tecnolégico e de sigilo."

Como mencionam os autores, a abordagem a partir do ecossistema de atores relevantes
tem por objetivo, dentre outros, “ultrapassar o nivel de andlise restrito a firma” e “abranger as
inter-relagdes entre atores heterogéneos, incluindo de competi¢do e colaboragdo”. Nesse sentido,
Daniel ISENBERG (2011, p. 7) argumenta que “a necessidade de uma estratégia para o
ecossistema deriva da observacdo de que, em sociedades nas quais o empreendedorismo ocorre
com alguma regularidade ou se da de forma sustentdvel, um ambiente complexo — ou um
ecossistema — se desenvolveu” (tradugao livre). Nesse sentido, aponta determinantes do
ecossistema de empreendedorismo, recorrentes em qualquer ambiente em que a atividade
empreendedora seja constante:

1. Politicas publicas (prioridades do governo e da sociedade, instituicbes de apoio,

ambiente regulatdrio e legislacao aplicavel);
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2. Capital financeiro (oferta de capital, microcrédito, investidores-anjo, mercado de
capitais, fundos de Venture Capital);

3. Cultura empreendedora (tolerancia a risco e erro, historias de sucesso, criatividade
e experimentacdo como valores positivos);

4. Instituicdes de suporte (infraestrutura, conectividade, servi¢cos de apoio,
associacOes de apoio ao empreendedorismo, energia, logistica);

5. Capital humano (capacitacdo orientada pelo empreendedorismo, disponibilidade de
méo de obra qualificada, institui¢cbes educacionais);

6. Maturidade de mercado (mercado propicio a novos negécios, interacdo entre 0s

atores do ecossistema, redes de empreendedores, investidores e mentores).

Figura 1:
Modelo de Daniel Isenberg para
ecossistemas de empreendedorismo

Politicas
publicas

Maturidade
de mercado

Capital
financeiro

Empreendedorismo

Cultura
empreendedora

Capital
humano

Institui¢des
de suporte

Fonte: ISENBERG (2011)

Contudo, ao se revisar os modelos ecossistémicos de startups, ha que se mencionar,
também, a metodologia desenvolvida e aplicada pela organizagdo Startup Genome, que emprega

sete fatores para o diagnostico de cada ecossistema, conforme demonstrado no quadro 1, abaixo.
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Quadro 1
Ecossistema de Startups — Metodologia Startup Genome

Eixo Descricdo
Abrange os principais indicadores do desempenho do
ecossistema (incluindo avaliagdes de mercado das startups;
Performance indicadores de desinvestimento, nimero de startups criadas
e indices de crescimento de startups com base em captacédo
de investimentos)
Meétricas de financiamento para o0 sucesso de startups em
estagio inicial (disponibilidade de financiamento para
empresas early stage; investimento médio captado; nimero
e experiéncia de investidores na regido)
Mensura o acesso inicial dos clientes aos estagios iniciais,
Alcance do permitindo escalabilidade e internacionalizagéo

Mercado (quantitativo de exportacéo das startups em relacéo ao PIB;
dimensdo dos mercados regionais; comércio de PI)
Avalia 0 acesso de startups nascentes a recursos humanos
qualificados (quantidade de profissionais especializados nas
startups; movimentacdo entre trabalhos; contribuicbes em
sites de programacdo; remuneracdo de profissionais no setor
Abrange a experiéncia de entrada no ecossistema e o grau em
que seus fundadores defendem boas préticas reconhecidas
(cumulativo do ecossistema de desinvestimentos de startups
Experiéncia na Ultima década; cumulativo de startups apoiadas por
capital semente, anjo e series A; experiéncias anteriores de
empreendedores fundadores e médio de funcionarios com
participacdo aciondria)
Mede como o ecossistema estd conectado aos canais
mundiais de conhecimento — conectividade global — e dentro
do ecossistema — conectividade local e infraestrutura de
inovacdo (conexdo com atores relevantes, incluindo, por
exemplo, nimero de oportunidades de encontros locais com
fundadores de grandes empreendimentos)
Agregado ponderado de registros de patentes, pesquisa e
apoios publicos disponiveis
Fonte: Startup Ecosystem Report 2019

Financiamento

Talentos

Conectividade

Conhecimento

De fato, percebe-se, em todos os modelos, que a atuacdo do Estado, por intermédio
dos governos e demais entidades constituidas, é fator determinante — de forma direta ou indireta —
da configuragéo do ecossistema de empreendedorismo inovador, pelos amplos efeitos que derivam
de quaisquer que sejam suas iniciativas — ou omissoes.

Segundo essa logica, nem startups emergem espontaneamente — sem condicdes
minimas de desenvolvimento —, nem ecossistemas de startups se desenvolvem automaticamente
(OCDE, 2016). Se, por um lado, h& desafios especificos impostos as startups, por outro, como
visto acima, sdo necessarias condi¢des estruturantes minimas para o ecossistema desenvolver-se,
tais como: oferta de capital para investimentos, recursos humanos qualificados, estrutura de
telecomunicagdes, transparéncia e seguranca no ambiente regulatorio, dentre outros. Dadas as

limitacOes de escopo do presente artigo, aprofundar-se-a, nesta oportunidade, nos elementos mais
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aderentes as falhas de mercado e de politicas publicas correspondentes a primeira destas duas
acepcoes.

Segundo a OCDE, sobre a atuacgdo de startups na Ameérica Latina (2016), pelo menos
seis barreiras de acesso se imp8em a criacdo e crescimento das startups, cujos desafios que nédo
podem ser superadas apenas pela atuacdo dos mercados:

e Caréncia de recursos cientificos ou intensivos em conhecimento para o
surgimento de novas ideias;

e Pouca tradigédo de cultura empreendedora ou inovadora, aumentando a aversdo
ao risco de fracasso e desincentivando a atividade empreendedora;

e O “gap” de disponibilidade de capital para investimentos, seja de fontes
privadas, seja de agéncias publicas, especialmente quando em estagios em que
0 modelo de negdcios, produto ou servigco ndo tenha obtido alguma validacéo
junto ao mercado;

e Aassimetria de informagdes entre os empreendedores inovadores, investidores
e acesso aos consumidores;

e Falta de demanda, no caso de solugdes disruptivas para as quais possivelmente
ainda néo foi hd um mercado demandante;

e Barreiras legais e regulatérias para a criacdo e gestdo de empresas, incluindo-
se a legislacdo e os niveis tributarios.

Por fim, cumpre mencionar que, diante de um crescente nimero de iniciativas
governamentais em apoio a startups e demais atores do ecossistema, o grupo Startup Genome deu
inicio a um estudo de avaliacdo de impacto e de comparacdo de iniciativas governamentais de
apoio a startups, visando avaliar (a) quais governos estdo implementando que tipos de politicas
para a melhoria dos seus ecossistemas de startups e (b) qual a real efetividade e os reais resultados
dessas iniciativas. A titulo preliminar, foram realizados dois exercicios: (a) 0 mapeamento de
iniciativas de diversos governos e regides, classificando-as em 15 categorias e elencando-as
conforme a recorréncia com que foram percebidas; e (b) um cruzamento entre os dados da Uniao
Europeia referentes a ecossistemas de paises europeus e 0 desempenho desses mesmos
ecossistemas nos indicadores do Global Startup Ecosystem Report 2019. Conjuntamente, ambos
0s exercicios permitem afirmar que, ao passo que as politicas de expansdo do acesso a capital sao
ndo apenas as mais frequentes, como as que aparentam ser as mais efetivas, a publicacdo também

pondera que a distribuicdo ndo é de todo surpreendente, pois, segundo afirmam, “é muito mais
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pratico e direto alocar recursos publicos em programas de financiamento do que mudar areas

complicadas como leis de faléncia”.

2. EMPREENDEDORISMO INOVADOR NO BRASIL: INICIATIVAS EM CURSO PELO
GOVERNO FEDERAL

Como sublinhado, o segmento de empresas identificados como startups mostra-se um
dos segmentos mais dinamicos nas relacdes produtivas atuais, com grande impacto potencial para
0 desenvolvimento econémico como um todo. Nesse contexto, o mercado brasileiro de startups,
embora ainda distante da realidade dos Estados Unidos e outros paises mais desenvolvidos, tem se
aquecido recentemente e, observando-se ainda um continuo amadurecimento do ecossistema de
empreendedorismo inovador e de seus atores.

A ABSTARTUPS aponta em sua base de dados (2019) que existem 12.944 startups
no Pais atualmente, das quais cerca de 10 mil encontram-se em operacéo®. Posto que ha empresas
de todas as regibes do Brasil, ha que se reconhecer as concentracfes observadas nas regides
Sudeste (46%) e Sul (17%). Ademais, entre os principais mercados de atuacdo informados,
percebe-se grande pulverizacdo, sendo os cinco primeiros setores os de solucdes para educacédo
(7,2%), financas (4,2%), salde e bem-estar (3,8%), internet (3,4%) e agronegécio (3,2%)°.
Também em relacdo as estatisticas qualitativas, levantamento conduzido pela ABSTARTUPS em
parceria com a Accenture, em 2017, informa que, a época, pouco mais do que um décimo das
startups brasileiras possuia mais do que 15 membros em sua equipe, sendo que 63,4% eram
compostas por até 5 pessoas. Paralelamente, ao passo em que 38% declaravam atuar ainda sem
faturamento, cerca de metade das demais ndo computava mais do que R$ 50 mil anuais.

Contudo, ha que se ressalvar a possibilidade de que o nimero de startups cadastradas
junto @ ABSTARTUPS seja relativamente pequeno em relagdo ao total de startups existentes no
territério nacional. Com base nos dados do relatério do Global Entrepreneurship Research sobre
0 Brasil em 2014, FREIRE et al (2017, p. 237) estimaram aproximadamente 120 mil
empreendimentos classificaveis como startups no Pais a época. Ainda que esta estimativa tenha
tomado por referéncia critérios relativamente abrangentes para o que seria uma startup, é razoavel
inferir que o segmento de fato tem consideravel potencial de expansdo estatistica.

Do ponto de vista dos investimentos e capital disponivel para investimentos em

startups, pode-se buscar referéncia na publicacdo mais recente da Associacao Brasileira de Private

4 O painel de dados indica que 2.081 startups sdo categorizadas como “fora de operagio”.

5 Ha que se observar, porém, que ha maior detalhamento de categorias ligadas a solugdes tecnoldgicas em geral, como
“internet”, “TIC”, “software”, “big data”, dentre outros, ao passo que categorias como educagdo e finangas cumprem
funcdo agregadora para grupos de soluces mais heterogéneos entre si.
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Equity e Venture Capital (ABVCAP, 2019), que aponta que o capital comprometido em
investimento venture capital, em apenas trés anos, triplicou de R$ 5,4 bilhdes em 2015 para R$
16,6 bilhdes em 2018.

Por sua vez, o Instituto Anjos do Brasil (ANJOS DO BRASIL, 2019) aponta, em sua
publicacdo anual mais recente (2019, com dados referentes a 2018), que o montante de
investimento-anjo no Brasil registrou recuo pela primeira vez desde o inicio da série, em
2010/2011, caindo de R$ 984 milhdes para R$ 979 milhdes (-0,4%). Ato continuo, queda analoga
foi observada no indicador de investimento médio, que caiu de R$ 129 mil para R$ 126 mil
(-2,3%), posto que observado incremento no nimero de investidores, de 7.615 para 7.750 (+1,8%).

Em nivel de anélise mais especifico, tomando a cidade de Sdo Paulo como referéncia,
a edicdo mais recente do relatério Startup Genome (2019) aponta, que o capital disponivel para
financiamento de startups iniciais (early-stage funding) na capital paulista é de US$ 120 milhdes
(aproximadamente R$ 480 milhdes), sendo que a média dos 54 ecossistemas analisados é de US$
837 milhdes. A titulo de comparacdo, pode-se mencionar que, no Vale do Silicio, 0 mesmo
indicador aponta US$ 11,7 bilhdes; em Londres, US$ 3,1 bilhGes; em Cingapura, US$ 540
milhdes; e, em Jacarta, US$ 181 milhdes.

Assim, a breve revisdo dos indicadores estatisticos referentes ao ecossistema
empreendedor brasileiro aponta que, por um lado, hé ainda grande potencial de crescimento; de
outro, ha muitos espacos de oportunidade tanto para a melhorias horizontais em termos de
ambiente normativo, regulatério, bem como para o aperfeicoamento dos mecanismos

governamentais de apoio verticais disponiveis aos atores do ecossistema.

2.1. O PROJETO DE MARCO LEGAL DAS STARTUPS E DO EMPREENDEDORISMO
INOVADOR

A proposta de elaboragdo de um Marco Legal para Startups e Empreendedorismo
Inovador deriva do reconhecimento de que o quadro normativo no Pais carece de atualizagcbes com
vistas a melhoria do ambiente de negdcios e a0 aumento da seguranca juridica nos relacionamentos
entre os atores do ecossistema e que, particularmente, os efeitos sistémicos negativos impactam de
forma proporcionalmente mais intensa as startups.

De fato, tal diagnostico encontra-se consubstanciado em documentos de estratégia
nacional relacionados ao setor de inovacéo, como no caso do Subcomité Ambiente Normativo de

Startups® da Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital (BRASIL, 2018), que sublinha que

® Resolugdo CITDigital n° 04/2018
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“ganham destaque as empresas nascentes de base tecnoldgica, (...) usualmente
denominadas startups tecnologicas (...), que se apropriam de forma mais rapida dos novos
modos de trabalhar e produzir, responsaveis pela insergdo de dinamismo e inovagéo nos
diversos segmentos econdmicos (...), superando barreiras a entrada mesmo em setores

oligopolizados.”

Da mesma forma, as entidades representativas de atores-chave do ecossistema de
empreendedorismo inovador brasileiro vem demandando e se posicionando a favor da elaboracao
e publicago de inovacdes normativas para o setor, como é o caso do movimento DINAMO (2018),
que congrega representantes de diversos setores relacionados a atuacdo das startups e publica
propostas e recomendacdes de politicas publicas para o setor; e da ABSTARTUPS (2019b).

Nesse contexto, em 2019, as equipes do Ministério da Economia e do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicaces (MCTIC), tomando por base a experiéncia
adquirida em anos anteriores por meio de programas de apoio, aceleracdo e fomento de startups e
outras politicas elaboradas para o setor, coordenaram e trabalharam conjuntamente a elaboracéao
do anteprojeto de Marco Legal, convidando, para o exercicio, atores relevantes do ecossistema de
empreendedorismo inovador no Brasil, compondo-se um grupo de aproximadamente 160 pessoas,
entre representantes de instituicbes publicas e privadas, que, conjuntamente, identificaram as
frentes prioritarias para melhorias normativas e elaboraram propostas iniciais para compor um
Marco Legal para startups. A frentes tematicas delimitadas foram quatro: (a) melhoria do ambiente
de negocios; (b) facilitacdo de investimentos em startups; (c) relacdes de trabalho e colaboracdo
na nova economia; (d) atuacéo do Estado; e as propostas elaboradas pelo grupo foram, apés revisdo
técnica pelas equipes dos ministérios, submetidas a consulta publica por 30 dias, oportunidade na
qual foram recebidos e processados mais de 7000 comentarios e sugestoes.

No eixo de melhoria do ambiente de negdcios, o projeto assume o pressuposto de que
politicas para startups precisam incluir os demais atores do ecossistema transversalmente. Nesse
sentido, como visto anteriormente, o0 ecossistema de inovagdo empreendedora € complexo e
interdependente, composto, além de startups, por investidores, fundos, aceleradoras, incubadoras,
universidades, centros de pesquisa, setores de inovagdo aberta nas empresas, além dos 6rgéos
publicos e outras entidades de fomento.

Né&o obstante, para além das interacfes interdependentes dos atores do ecossistema, a
referéncia ao ambiente de negocios remete aos desafios que derivam da complexidade do ambiente
normativo e da gestdo formal da empresa no Pais, como a burocracia excessiva, 0 custo da gestao
societaria, a dificuldade tributaria, dentre outros. Nesse sentido, ha franco consenso que o Brasil

tem grande espaco para melhora em diversas frentes, como se verifica pelo desempenho do Pais
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em indicadores globais como o relatério Doing Business, em que o Brasil ficou na 124° posicéo
em 2019, ou o Global Innovation Index, em que esteve na 662 posicdo no mesmo ano.

Em outras palavras, o enfoque a melhoria do ambiente de negdcios como frente
prioritaria de atuacao no que se refere ao quadro normativo que rege a atuacao das startups equivale
ao reconhecimento de que empresas startups estdo assimetricamente expostas tanto aos desafios
horizontais do ecossistema empreendedor em duas dimens@es: (a) em relacdo as falhas de
mercado, na forma de barreiras assimétricas a entrada, como ja mencionado anteriormente (OCDE,
2016, p. 36); e (b) em relacéo as falhas de politica publica, a exemplo de elementos como seguranca
juridica, previsibilidade contratual, procedimentos de faléncia e reabilitacdo empreendedora, entre
outros (CALVINO, CRISCUOLO e MENON, 2017, p. 40). Tendo em vista que as startups — como
grande parcela de empresas nascentes em geral — sS40 menos organizadas entre si e possuem menor
capacidade de acessar aos poderes constituidos para influenciar o ambiente regulatério em
comparacdo a empresas ja estabelecidas (MENON, 2017, p. 20), deriva-se deste quadro a
importancia do setor pablico assumir postura proativa no sentido de avaliar, do ponto de vista
destas empresas, as oportunidades de aperfeicoamento das normas que regem horizontalmente o
funcionamento da atividade empreendedora, identificando e propondo inovacges regulatérias que
previnam o agravamento da assimetria decorrente de falhas estruturais.

A frente de facilitacdo de investimentos, por sua vez, tem por objetivo central
promover o aumento da oferta de capital disponivel para investimentos em startups, um dos
principais pilares para se mensurar 0s ecossistemas de startups no mundo. Nesse sentido, a
dificuldade de uma startup de captar financiamento, especialmente em estagios iniciais e prévios
a validagdo de mercado, insere-se no rol das evidéncias concreta de barreiras a entradas e falhas
de mercado.

De fato, observa-se que o componente de inovacgdo agregado ao modelo de negdcios
leva a0 aumento na percepc¢do de risco e de incerteza dos agentes financeiros, pois solugdes
inovadoras tendem a carecer de antecedentes comparaveis — indicador que se acentua em
proporcao direta ao nivel de potencial de disrupc¢do da inovacao. Este argumento corresponde, em
consideravel medida, a fase inicial da trilha de evolucédo financeira das startups, conhecida como
“vale da morte” (Figura 2), e é ilustrado no Global Startup Ecosystem Report 2015 (STARTUP
GENOME, 2015)

“Banks make loans to traditional small businesses. If you want to start a dry cleaners,
you can make a good business case to a bank for why their loan to you is a solid
investment. The bank can compare your projections to millions of other dry cleaners
and plug it all into the time-worn risk/reward ratio for making loans. For a well-run

bank, this is like being the house at a casino. You may win some and you may lose some,
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but at the end of the day, the odds are clear and in your favor, so you will win a lot

more than you lose.

Venture Capital firms invest in late-stage, proven startups. Ifyour startup has achieved

profitability and can show a hockey-stick growth chart, you’ll have to hire a team of

bouncers to keep away VC firms from all over the planet looking to fund the next stage

of growth in exchange for a piece of your company. VC firms are, by and large,

structured to make multi-million dollar investments in a small number of late-stage

startups that they can shepherd from strong to stratospheric results.

If you want to start a startup company from ground zero, you may fail before you can

even agree on a catchy name. Plus, from the point of view of any standard bank

your business model is so new there’s almost nothing to compare it to, which

makes you a completely unacceptable risk. From the perspective of a VC firm, you're

also too new to be worth the time of day. So who fills the gap for early-stage startups?”

(grifo nosso)
Figura 2:
Ciclo de financiamento de startups
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Fonte:

adaptado de NOVOA, Jaime. “Understanding differences in startup financing stage (2014).

Nesse sentido, ainda que se reconhecendo o crescente amadurecimento da oferta de

capital no Pais nos ultimos anos, pode-se registrar que, em 2017, 76,2% das startups brasileiras

declaravam ter como fonte inicial de investimentos as reservas pessoais dos sOCios
(ABSTARTUPS; ACCENTURE, 2018).

Assim, ndo causa surpresa que a “taxa de mortalidade” das startups seja ainda maior

do que as observadas nas micro e pequenas empresas — que ja sao proporcionalmente maiores do

que de empresas de maior porte. O estudo “Demografia das Empresas” do IBGE (2015), aponta
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que cinco anos apos a entrada no mercado, a sobrevivéncia de empresas “sem pessoal assalariado”
(apenas socios) foi de 31,3%, ao passo que 57,8% das empresas com uma a nove pessoas
(microempresa de comércio ou servi¢os) mantiveram-se no mercado, e, no caso das companhias
com dez ou mais pessoas assalariadas (a partir de pequenas empresas comerciais), 67,1%

sobrevieram no periodo analisado (de 2010 a 2015).

Gréfico 1
Taxa de sobrevivéncia das empresas criadas em 2010,
segundo as faixas de pessoal ocupado assalariado — Brasil — 2011-2015

120,0

100,0

Qo

g Total 0 w129 -~ 10 ou mais

Fonte: IBGE, “Demografia das empresas: 2015 .

Especificamente em relagdo as startups, o levantamento “Causas da mortalidade de
startups brasileiras”, elaborado pelo Nucleo de Inovacao e Empreendedorismo da Fundacao Dom
Cabral (2015, p. 28), aponta que pelo menos 25% fecham com um tempo menor ou igual a um
ano, ao passo que ao menos 50% morrem com um tempo menor ou igual a quatro anos.

A posicdo de concorréncia assimétrica se impde também as startups no que tange as
propostas referentes as relagGes de trabalho e colaboragio na nova economia. Nesse sentido,
trata-se de reconhecer que 0 argumento de que as startups tém reduzida capacidade de captar e
manter talentos, de modo que se busca criar condi¢des de atratividade que as permitam concorrer
com empresas de maior porte — ndo apenas com atuacdo no Brasil, mas também em face de
instituicbes multinacionais, que, dada a crescente conectividade global, cada vez mais contratam
Servigos remotos.

A assimetria dessa disputa, ademais, acentua-se diante da escassez de talentos
qualificados em nivel global, de forma que paises vem implementando medidas de facilitagdo
migratoria para profissionais com qualificagdes consideradas estratégicos — especialmente em

tecnologias emergentes —, estabelecendo-se um cenério de crescente competicdo por talentos.
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Nesse contexto, proliferam-se, por exemplo, programas de concessdo de vistos especificos para
startups em diversos paises, como Reino Unido, Dinamarca, Portugal, Chile, entre outros. No
Brasil, levantamento recente da Associacao Brasileira das Empresas de Tecnologia da Informacéo
e Comunicacdo (BRASSCOM, 2019) aponta a caréncia de profissionais qualificados nos setores
de tecnologia da informag&o, recomendando a expansdo dos cursos de graduacéo e de formacao
no setor.

N&o obstante, as empresas iniciantes, em geral, e as startups, em particular, respondem
pela maior parte das posicdes de trabalho liquidas na economia. Segundo estudo comparado da
OCDE com dados de 17 paises-membros da OCDE e do Brasil, a contribuicdo das empresas
iniciantes para a criacdo de empregos € superior a sua participacao no emprego total. Nesse sentido,
em média, as empresas com cinco anos ou menos representam apenas 21% do emprego total, mas
sdo responsaveis por 47% da criacdo de empregos (CALVINO, CRISCUOLO e MENON, 2016).
Contudo, a resenha ressalva que, ao passo que a maioria destas empresas falha nos primeiros anos
de atividade ou permanece muito pequena, apenas uma parcela reduzida de empresas nascentes
contribui substancialmente para a criagdo de empregos. Estas empresas, de alto crescimento, que
correspondem ao subconjunto de empresas de negécios escalaveis e rapida expansdo de mercado
— descricdo que coincide as das startups exitosas e que se encontram entre a tracdo e o
escalonamento de seus negdcios.

Por fim, o tdpico referente a Atuacdo do Estado remete as dimensbes do
relacionamento que os entes publicos sdo capazes de estabelecer com empresas startups,
particularmente no que se refere a atuacao da dimenséo executiva do Estado: (a) o papel regulador;
e (b) a relacdo de demandante de produtos e servicos.

Em seu papel de regulador, o Estado precisa equilibrar dois valores: a protecdo da
sociedade e do interesse coletivo por meio das regulacGes técnicas setoriais e a liberdade para a
inovacédo pelos agentes da economia. De fato, quanto mais regulado um determinado setor, mais
previsivel tendera a ser, mas com reduzido espaco para incrementos ou surgimento de inovacoes;
guanto menos regulado, mais espaco para inovagoes e experimentacfes, mas mais sujeita estara a
sociedade a riscos, as vezes com efeitos amplos. Neste dilema que se inserem as iniciativas de
criagdo de “feriados normativos”, ou, mais comumente chamados, “sandboxes regulatorios”, que
tentam equalizar a oportunidade inovadora, ao passo que se minimizam impactos indesejaveis ao
ecossistema.

Posto que ha diferentes modelos de sandboxes regulatérios no cenéario internacional,
cumpre destacar o trabalho exploratério que ja vém conduzindo o Ministério da Economia junto

ao Banco Central do Brasil, a Comissdo de Valores Mobiliarios e a Superintendéncia de Seguros

21



Privados para implementar um programa desta natureza no mercado financeiro nacional (BRASIL,
2019c). Contudo, ao passo que ja ha relativa clareza quanto a possibilidade juridica de estar
instituicOes afastarem a incidéncia de algumas regulacdes sob sua competéncia, ainda restam
duvidas quanto a possibilidade de atuarem conjuntamente. Dessa forma, verifica-se espaco
propicio a inovagdo normativa, uma vez que a positivagdo de regras bésicas para programas de
sandbox regulatério permitiria ao Brasil implementar o modelo com maior seguranga, bem como
explorar sua aplicabilidade em outros setores da economia.

O papel de implementador de politicas publicas, por outro lado, posiciona o Estado
naturalmente como um agente econdmico demandante de grande volume de produtos e servigos.
Por sua dimenséo, acaba sendo, em regra, como um dos principais formadores de demanda da
sociedade; ao transacionar nos mercados, conscientemente ou ndo, podem criar ou destruir setores,
com externalidades sistémicas positivas ou negativas. Ademais, o Estado ndo tem por interesse a
maximizacdo do lucro, mas ainda lhe é prioritéria e fundamental a capacidade de atuar e fornecer
servicos publicos de maneira mais eficiente, maximizando o retorno dos recursos publicos
investidos em cada iniciativa, com vistas a melhoria do bem-estar da sociedade. Essa concepc¢éo
da politica de inovacdo pelo lado da demanda remete, portanto, a capacidade potencial do Estado
de direcionar o desenvolvimento tecnoldgico a partir da atuacdo planejada dos governos (RAUEN,
2017, p. 11).

Nesse contexto, posto que se reconhecem consideraveis avangos nas normativas
patrias referentes a contratacdo publica de inovacdo e a pesquisa e desenvolvimento de bens
tecnoldgicos, persiste o diagndstico de que falta ao Estado instrumentos adequados para
desenvolver e contratar solugdes de startups, seja pela inseguranca na aplicagéo de dispositivos
que autorizariam procedimentos menos rigidos, seja pelo peso burocratico imposto as empresas
nascentes, que muitas vezes ndo sdo capazes de arcar com 0s custos dos processos licitatorios. O
resultado deste cenario € que institui¢cdes publicas acabam se vendo impossibilitadas de estabelecer
parcerias robustas com startups para o desenvolvimento de produtos e solugfes de interesse
publico. Assim, ha patente espaco de oportunidade para inovagdo normativa que dé arcabouco
institucional para que governos e 6rgdos publicos estabelecam desafios a startups interessadas para
auxiliar na elaboracdo de solugdes de problemas publicos, assim como para desenvolver e adquirir
ferramentas inovadoras para a propria gestdo da Administracao.

Feita essa breve resenha dos eixos tematicos para um projeto de Marco Legal para as
startups, com lastro no exercicio em curso no poder Executivo, cumpre registrar que a iniciativa
encontra eco e ressonancia no parlamento brasileiro. Em 2019, a partir do Projeto de Lei

Complementar n° 146, de autoria do deputado federal Jodo Henrique Caldas e outros membros da
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Frente Parlamentar Mista de Economia e Cidadania Digital, foi instituida a Comissdo Especial
para analisar a proposta de um Marco Legal para as Startups, com diagnostico de desafios e frentes
de atuacdo em grande parte alinhados aos constantes do projeto em elaboracdo pelo poder
Executivo, uma vez que ambas as instituicbes mantém constante interlocucdo entre si e com 0s
atores relevantes do ecossistema empreendedor no Brasil, reafirmando o carater suprapartidario e

propositivo da tematica.

2.2. RACIONALIZACAO DE ESFORCOS: O COMITE PARA A INTEGRACAO DOS
PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS DE APOIO A STARTUPS EM NiVEL FEDERAL

Os programas de apoio e fomento ao empreendedorismo inovador no Brasil encontram
amparo no diagndstico de que as startups sdo potenciais vetores do desenvolvimento
socioecondémico por atuarem na convergéncia entre a cultura empreendedora e a assimilacdo de
préticas inovadoras a modelos de negécios (FREIRE et al, 2017, p. 235).

De fato, diferentes resenhas sobre a evolugdo do empreendedorismo inovador no Brasil
nos Ultimos anos apontam uma crescente disseminacdo e adensamento de ecossistemas de startups
no Brasil, em todas as regides do Pais (ANDRADE, 2017). Essa percepcao se confirma em
diversos indicadores diretos ou indiretos referentes aos atores do ecossistema, como a expansao
do numero de startups (ABSTARTUPS, 2019); da quantidade de investidores-anjo e de
investimento-anjo realizado (ANJOS DO BRASIL, 2019); dos crescentes aportes a titulo de
venture capital e private equity (ABVCAP, 2019); do surgimento de espacos de coworking
(COWORKING BRASIL, 2019) do aumento no numero de aceleradoras e de startups aceleradas
(ABREU; CAMPOS, 2016, p. 25); assim como pelo crescente nimero de projetos de leis
referentes as pautas de interesse de startups no Congresso Nacional (DINAMO, 2019).

Neste contexto, as entidades de governo, em diferentes niveis da federacdo, vém
acompanhando o amadurecimento do empreendedorismo inovador no Brasil, ora como seu indutor
direto, por meio de programas de apoio e fomento a startups; ora em seu papel regulador,
elaborando propostas de normativos e implementando politicas publicas com vistas ao
aperfeicoamento horizontal do ambiente de negdcios no Brasil. N&o obstante, o
empreendedorismo inovador ndo se limita a um ou poucos setores, de modo que sua evolugdo vem
se manifestando nos mais diversos setores de atuacdo econdmica, € € composto por uma miriade
de pessoas fisicas e juridicas, em diversos e diferentes estagios de maturidade empresarial.

Desta forma, do ponto de vista das entidades de governos, ndo surpreende que
diferentes instituicbes tenham diagnosticado no apoio ao empreendedorismo inovador um

segmento apropriado para a implementacdo de politicas publicas e programas especificos, no
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ambito de suas competéncias, uma vez que a expectativa horizontal de fomento ao
desenvolvimento econémico de alto impacto soma-se também as potencialidades setoriais que
poderiam advir por parte de nova empresas disruptivas. E nesse cenario que se inserem, por
exemplo, recentes inovacGes no mercado financeiro, com a regulamentacdo pela Comissao de
Valores Mobiliérios da atuagdo de ferramentas de crowdfunding, bem como esfor¢os em curso no
sentido de se implementar iniciativas de sandbox regulatorio.

De fato, em artigo de revisdo das politicas de apoio ao empreendedorismo inovador no
Brasil, FREIRE et al (2017), apds revisar 25 dos principais programas publicos de apoio direto ou
indireto a startups no Brasil, executados por 17 instituicdes, entre os anos de 1998 e 2017,
apontaram para a necessidade reforcar a articulacdo entre entidades publicas no apoio a startups,
objetivando prevenir sobreposi¢cdes e melhorar o monitoramento conjunto de iniciativas. Como
sublinham MATOS e RADAELLI (2020), 64% destas iniciativas foram criadas na década de 2010,
e apenas 12% existiam antes dos anos 2000, confirmando o vetor de expanséo de agdes por parte
do setor publico.

Né&o surpreende, portanto, que revisdo técnica da equipe do Banco Mundial (2018)
sobre as politicas de produtividade no Brasil aponte para necessidade de alinhamento das politicas
de apoio as empresas — ainda que esta analise ndo se limite ao subgrupo de startups — com vistas a
otimizar a eficacia e eficiéncia das iniciativas existentes. Ato continuo, este entendimento é ecoado
em revisdo do Tribunal de Contas de Unido (2018), que sublinha potenciais riscos de que “uma
mesma empresa seja atendida pelas iniciativas implementadas por mais de um ator de governo,
sem sinergia significativa entre elas, enquanto outras empresas de perfil semelhante podem ficar
sem acesso a programas ou iniciativas as quais poderiam ter acesso”, referindo-se especificamente
aos programas executados pelo Ministério da Economia, MCTIC, Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).

Se, por um lado, ha que se reconhecer a pertinéncia destes diagndsticos, que apontam
para relevante oportunidade de aperfeicoamento de politicas publicas com ganhos de
racionalizacdo de recursos investido; por outro, convém sublinhar que trata-se de desafio que se
verifica em outras politicas publicas brasileiras de fomento a inovacédo, a exemplo de mecanismos
de investimento em P&D, excessivamente pulverizados, restando por apoiar uma gama muito
abrangente e desconexa de projetos, em montante relativamente pouco impactante (DE NEGRI,
2017).

Outrossim, esse diagndstico e oportunidade convergem com o esforgo do Governo
Federal, por intermédio do ministério da Economia e do MCTIC, em promover o engajamento de
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outros atores do setor publico que atuam em nivel nacional no sentido da organizagdo de
informacdes sobre suas iniciativas de apoio direto a empreendimentos inovadores.

Assim, com o objetivo de racionalizar esforcos e investimentos, bem como prevenir a
multiplicacdo de politicas, programas e iniciativas potencialmente concorrentes ou sobrepostas,
foi criado, por meio Decreto n° 10.122 de 21 de novembro de 2019, o “Comité Nacional de
Iniciativas de Apoio a Start-ups”, composto por dez entidades, a saber: Ministério da Economia’;
MCTIC?; Banco Central do Brasil; Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social,
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico; Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria; Financiadora de Estudos e Projetos; Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial; Agéncia Brasileira de Promocao de ExportacGes e Investimentos; e Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.

Ademais, € importante frisar que o Decreto prevé a instalacdo de grupo consultivo
técnico (art. 5°), composto por até dez representantes do setor privado e de organizagdes da
sociedade civil, com “reconhecida atuacao na area de empreendedorismo inovador”, e que tera a
incumbéncia de elaborar e sugerir medidas a serem analisadas pelo Comité. De fato, tal qual
aferido ao longo da elaboracdo do projeto de Marco Legal das Startups, a interlocucdo continua e
de qualidade com os atores do ecossistema € crucial para o diagndstico preciso das dores e desafios
enfrentados pelas empresas, investidores e demais entes envolvidos, sob risco de iniciativas
avulsas pelo setor publico aturem sob premissas equivocadas. Nesse sentido é que se insere,
também, a previsdo de participacdo, a critério e por convite dos Coordenadores, de outros
representantes de Orgaos e entidades publicas ou privadas — independentemente de integrar o
comité ou compor o grupo consultivo (art. 8°).

Desde sua instalagdo, as equipes teécnicas dos ministérios co-coordenadores vém
centrando esforcos no mapeamento das iniciativas de apoio que sdo realizadas ndo apenas pelas
dez institui¢cbes do comité, mas também outras entidades publicas correlatas. A titulo preliminar,
pode-se afirmar que ja foi possivel compilar informacdo de aproximadamente 34 iniciativas que
realizam, por ano, mais de 2600 atendimentos a startups brasileiras.

As iniciativas a serem realizadas ao amparo do Comité sdo francamente promissoras
no que se refere a racionalizacdo de recursos — tanto no sentido orgamentéario, quanto em relacdo
as equipes dedicadas — por parte das diversas entidades; assim como do ponto de vista dos usuarios

finais: as startups e demais atores do ecossistema de empreendedorismo inovador. Sem prejuizo a

" Expressamente representado pela Secretaria de Desenvolvimento da Indstria, Comércio, Servigos e Inovagédo da
Secretaria Especial de Produtividade.
8 Expressamente representado pela Secretaria de Empreendedorismo e Inovacéo.
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deliberagcdo coletiva entre os membros do Comité quanto as agdes a serem priorizadas, a
consolidacdo das informacdes disponiveis em portal virtual Unico, ja em curso, traz enormes
ganhos de transparéncia aos empreendedores interessados.

Ato continuo, a possibilidade de estabelecer protocolos Unicos para posterior
compartilhamento de informagdes das empresas atendidas se traduz em grande potencial de
economia de processos e reducdo de burocracias. Ao final, o eventual desenvolvimento da
governanca entre as instituicbes do Comité traz fundacdo solida no sentido de aperfeicoar o
monitoramento de impactos e resultados dos recursos publicos aplicados, bem como fonte para
andlises continuas e estruturadas quanto a composicao e evolugdo do ecossistema de startups no

Brasil.

CONCLUSAO

O apoio conferido pelo setor publico ao ecossistema de empreendedorismo inovador
no Brasil, em geral, e as empresas startups, em particular, se justifica, em sintese, pela exposi¢édo
assimétrica destas as falhas de mercado e falhas de politicas pablicas, por um lado; e pelas
consideraveis externalidades positivas que um ecossistema dinamico confere a economia. Desta
feita, € sintomatico que muitos paises venham elaborando, testando e implementando diferentes
formas de acdes governamentais de apoio ao empreendedorismo inovador, ndo raramente
competindo por profissionais qualificados entre si.

Essa leitura aplica-se, com os devidos ajustes de proporcdo, ao contexto brasileiro. A
quase totalidade dos indicadores que permitem verificar o adensamento dos ecossistemas nacional
e locais de empreendedorismo inovador sdo crescentes, seja em relacdo aos investimentos-anjo ou
de capital de risco; ao surgimento de espacos colaborativos; ao crescimento liquido de empresas
gue se consideram startups; a expansdo de aceleradoras e incubadores, dentre outros; ao interesse
dos membros dos parlamentos, dentre outros.

Nesse contexto, tendo por base a experiéncia construida em anos recentes na
implementacao de programas verticais de apoio e fomento a empresas startup, os dois principais
atores da Administragdo Publica Federal Direta — os ministérios da Economia e da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes — estabeleceram dois projetos prioritarios para alavancar
estruturalmente o ecossistema brasileiro de startups e empreendedorismo inovador: a elaboragéo
de um projeto de lei para instituir o Marco Legal das Startups e do Empreendedorismo Inovador,
com foco no aperfeigoamento horizontal do ambiente normativo-regulatério em que atuam estas

empresas; e no alinhamento e articulacéo entre os programas verticais de fomento em nivel federal,
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com vistas a racionalizacdo e otimizacdo de recursos e esforcos, por meio dos trabalhos a serem
desenvolvidos no &mbito do Comité Nacional de Iniciativas de Apoio a Start-ups.

De fato, a importancia estratégica conferida ao fomento do empreendedorismo
inovador a nivel de politicas publicas federais reflete, de um lado, o entendimento da complexidade
do ecossistema em que se insere; e, de outro, a compreensao do papel a ser desempenhado pelos
entes governamentais como participantes inafastaveis deste ecossistema, cujas condutas também

necessariamente influenciam e condicionam os demais atores.

Posto que as iniciativas apresentadas sdo distintas e promissoras, ambas s&o
convergentes na centralidade que conferem ao dialogo e interlocucdo continuada e horizontal com
os atores relevantes, reconhecendo-lhes a titularidade na identificacdo das dores e desafios que
enfrentam. Trata-se, em ultima andlise, do reconhecimento da interdependéncia entre os entes que
compdem um ecossistema dindmico, bem como do papel a ser desempenhado por cada setor para
o fortalecimento do ambiente de negdcios inovadores no Brasil.
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