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RESUMO

As politicas de apoio ao empreendedorismo no Brasil enfrentam obsticulos
devido a dificuldades de articulagio das institui¢Ges envolvidas. O objetivo deste
artigo é realizar uma andlise comparativa do ambiente institucional do pais
no periodo 2007-2015, visando entender se houve mudangas neste ambiente
e de que forma elas afetam o fomento a atividade empreendedora no pais. A
metodologia utilizada foi anélise de contetido de entrevistas realizadas com
gestores de politicas ptblicas em 2007 e em 2015, e as categorias de andlise
utilizadas foram extraidas do modelo de Boyer (1996). O artigo estd estruturado
em cinco se¢des. Na introdugio apresentamos os objetivos do artigo e uma
justificativa da escolha das categorias de andlise. Na segunda se¢io fazemos uma
breve revisdo do modelo utilizado. A terceira se¢io apresenta os resultados das
entrevistas e a quarta se¢do a discussdo destes resultados. Na quinta se¢io sdo
apresentadas as consideragdes finais e sugestdes futuras pesquisas.

Palavras-chave: Empreendedorismo. Arranjo Institucional. Brasil
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ABSTRACT

In Brazil, policies to support entrepreneurship face difficulties due to poor
institutional articulation. This paper proposes a comparative analysis of the
Brazilian institutional environment in the period 2007-2015. The purpose of the
paper is to understand whether there were changes in the institutional environment
and how these changes influenced entrepreneurship policies. The methodology of
the paper involved content analysis and the categories used were extracted from the
model of Boyer (1996). The paper has five sections. In the introduction we present the
objectives of the paper and justify the choice of the categories. In the second section we
present a brief review of the model we used. The third section presents results of the
interviews and the four section their discussion. The fifth section presents conclusions
and suggestions for future research.
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1. INTRODUCAO

Ointeressenoestudodoempreendedorismo
vem aumentandonaatual fase de globalizacio
do capitalismo. Empreendedores sio
vistos como geradores de emprego e renda,
inovagido e de solu¢des para desafios sociais.
Os estudos sobre estes diversos aspectos do
empreendedorismo estio se consolidando
em um campo de pesquisa que foi mapeado
recentemente por Ferreira et al. (2015).
Segundo estes autores, este campo ¢é
multidisciplinar, onde os autores utilizam
diversas teorias como a Visio Baseada em
Recursos, a Teoria Evoluciondria e a Teoria
do Agente-Principal. Ainda segundo estes
autores, os principais temas que emergiram
da pesquisa bibliométrica por eles
realizada foram: processo empreendedor;
determinantes ambientais e externos do
empreendedorismo; criagio de valor e
desempenho; e modelos, teorias e questdes
de pesquisa.

Chama a atencio o fato da teoria
institucionalista e do tema institui¢des nio
aparecerem nos resultados de Ferreira et al.
(2015). Apesar de alguns autores situarem
a Teoria do Agente-Principal dentro do
programa de pesquisa neoinstitucionalista
(Coriat e Weinstein, 1995, Tigre 1998), esta
teoria se centra na explicagdo da alocacio
de recursos e tendéncias do emprego
(Williamson, 2000). Enquanto estes sdo
elementos afetados pelo empreendedorismo,
asacoesempreendedorasvioalémdeatributos
individuais. Como observam Acs et al. (2016),
nio se pode discutir empreendedorismo sem
levar em considera¢io o contexto. Isto por
que: “1. O contexto regula quem decide abrir
uma nova empresa, 2. O contexto regula que
tipo de firma serd aberta e 3. O contexto
regula como esta firma buscari crescer e com
quais resultados” (Acs et al., 2016, p.528). Os
autores propGem assim o conceito de Sistema
Nacional de Empreendedorismo para dar
conta da andlise do contexto.

O conceito de Sistemas Nacionais de
Empreendedorismo partedaproblematizacio
de trés teorias: a teoria de Sistemas Nacionais
de Inovagio (Nelson, 1993), que ao tratar

dos processos de inovagido toma as decisdes
individuais como dadas; a teoria das
vantagens competitivas proposta por Porter
(1990), que apesar de mostrar que interagdes
entre firmas situadas em clusters conferem
vantagens competitivas aos paises, considera
o nimero de firmas como dado; e a teoria do
empreendedorismo proposta por Baumol et
al. (2009), que analisa as a¢Ges individuais
dos empreendedores como o reconhecimento
de oportunidades criadas pelo sistema
econémico e social. Estas trés teorias, na
visdo de Acs et al. (2016), ndo dio conta da
interface entre ac¢des individuais e contexto,
uma vez que a atividade empreendedora nio
trata apenas de reconhecer oportunidades,
e sim de reconhecer e ter acesso aos

recursos necessirios para empreender.
Os autores propGem entio a andlise dos
arranjos institucionais que afetam a

acdo empreendedora em nivel nacional,
para que pesquisadores e formuladores
de politica possam pensar em termos
sistémicos (Acs et al., 2016, p. 530). Como
observado por Pessali e Dalto (2010, p. 33),
as institui¢cdes influenciam a formacio de
valores, disposi¢Ges e comportamento dos
individuos.

A andlise dos arranjos institucionais
também se justifica uma vez que a interagio
entreestesarranjoseatitudesempreendedoras
individuais é um tema pouco abordado pela
literatura sobre empreendedorismo (Schillo
et al, 2016). Entretanto, para analisar os
arranjos institucionais é necessario definir
categorias de analise que permitam avangar
na compreensio de como estes arranjos se
constituem. Em outras palavras, é preciso
entender os mecanismos de coordenacio
da sociedade.

Cabe aqui  distinguir a  teoria
neoinstitucionalista da teoria
institucionalista. Conforme observado por
Hodgson (2007), a teoria neoinstitucionalista
(também chamada de Nova Economia
Institucional) é um programa de pesquisa
que apesar de buscar entender as intera¢des
de individuos e institui¢Ges, pressupde que os
individuos tém comportamentos racionais e,
portanto, previsiveis; e parte dos individuos
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para explicar as instituicdes. Assim, os
neoinstitucionalistas tém dificuldades em
explicar o estagio inicial das interagdes
entre individuos e institui¢cdes (Hodgson,
2007, p.327). Ainda segundo este autor,
uma coisa é afirmar que institui¢des afetam
comportamentos individuais, outra coisa é
explicar causas e efeitos destas interagdes.
Para Hodgson, a explicacio dada pela
teoria institucionalista que emerge a partir
dos trabalhos de Thorstein Veblen é mais
adequada ao pressuposto de racionalidade
limitada dos agentes:

Through the individual mechanism of babit,
the framing, shifting and constraining capacities
of social institutions give rise to new perceptions
and dispositions within individuals. This is a key
element in the Veblenian legacy. (Hodgson, 2007,
p. 331).

O trabalho de Boyer
desdobramento das reflexdes iniciadas
no 4ambito da Escola da Regulacio
Francesa. Esta Escola se situa dentro do
programa de pesquisa institucionalista,
mas apresenta caracteristicas especificas
por levar em consideracio tanto as
diferencas entre individuos situados em um
sistema institucional quanto as mudangas
institucionais no espago eno tempo (Billaudot,
2009). Boyer, em seu artigo Sete Paradoxos
do Capitalismo (1996), propde os seguintes
mecanismos de coordenagio alternativos
aos mercados: Constituicio, Instituicdes,
Organizacoes, Convengdes e Habitos.

Neste sentido, o objetivo deste artigo
é propor uma andlise comparativa do
ambiente institucional no Brasil entre
2007 e 2015, visando entender se houve
mudancas neste ambiente e de que forma
estas mudancas afetam o fomento a
atividade empreendedora no pais. Para
esta analise, foram utilizadas as categorias
Institui¢des, Organiza¢des, Convengaoes,
Habitos, tais como definidas por Boyer
(1996)1. Estas categorias foram aplicadas
ao conteddo de entrevistas realizadas com

(1996) é um

1 Apesar de sua importancia, optamos por nio abordar
a categoria “Constituicio” neste trabalho uma vez que, no
periodo analisado, ndo houve mudangas constitucionais rele-
vantes no pais que afetassem o ambiente institucional no que
se refere a questdo do empreendedorismo.

0

|
gestores de politicas publicas e investidores
em 2007 e em 2015, partindo do pressuposto
que estes atores, por estarem diretamente
envolvidos com o fomento as atividades
empreendedoras, afetam e sio afetados pelo
contexto institucional mais amplo.

As entrevistas de 2007 se realizaram no
contexto da elaboracio da tese de doutorado
de um dos autores deste artigo. A tese realizou
entrevistas com um conjunto amplo de atores:
especialistas, investidores, empreendedores,
representantes de incubadoras, e de agéncias
de fomento e de capacitacio, mas, para os
propésitos deste artigo, foram consideradas
as respostas dos atores envolvidos
diretamente com o fomento as atividades
empreendedoras: BNDES, FINEP, Investe-
Rio, SEBRAE, SENAC e investidores.

As entrevistas de 2015 se realizaram no
contexto de uma pesquisa junto a gestores
publicos envolvidos em politicas de apoio ao
empreendedorismoconduzidaporoutrosdois
autores deste artigo. Esta pesquisa procurou
avaliar as percepcdes dos gestores publicos
quanto aos desafios das politicas de apoio
ao empreendedorismo no Brasil, focando na
questio da formulacio e da implementacio
destas politicas. Foram entrevistados atores
das seguintes institui¢cdes: BNDES, FINEP,
SEBRAE e IEL.

Como sera visto mais adiante, apesar do
universo de entrevistados da pesquisa de
2015 ter sido mais limitado, os resultados
convergiram sobre a percep¢do da persistente
fragilidade do ambiente de negécios do
pais, devido as restricGes impostas pela
dificuldade de acesso ao crédito, pelas
questdes tributirias, e fundamentalmente
pela influéncia das conveng¢des e habitos,
repassados socialmente.

O artigo esta assim estruturado em quatro
secdes, além desta introdugdo. A secio 2
detalha o modelo de Boyer (1996) e discute
suas implica¢Oes para a andlise do ambiente
institucional do Brasil. A secio 3 mostra os
resultados da Andlise de Contetido realizada
nas entrevistas, ordenando o discurso dos
entrevistados de acordo com as categorias
propostas. A secdo 4 apresenta pontos de
reflexdo a partir da comparagio dos dois
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momentos ease¢do 5 apresentaas conclusdes.

2. ARQUITETURA
INSTITUCIONAL E MECANISMOS
DE COORDENACAO

Boyer (1996) reconhece que varias
configuragdes institucionais podem coexistir
e desenvolver vantagens competitivas dentro
de um sistema capitalista, mas chama a
atencdo para o fato dessas vantagens estarem
diretamente relacionadas a natureza e, mais
importante, a coeréncia de sua arquitetura
institucional.

Comosaberseumadeterminadaarquitetura
institucional é coerente? A impossibilidade,
ji comprovada, da autoimplementac¢io do
sistema capitalista, faz com que as atengGes se
voltem para os mecanismos de coordenagio
utilizados pelas diferentes sociedades que
deveriam ser propriamente definidos. Desta
maneira, a taxonomia sugerida por Boyer
diferencia e hierarquiza os mecanismos de
coordenacio utilizados pelas sociedades
modernas da seguinte maneira:

A Constitui¢do ou ordem constitucional é
o mais alto principio de organizagio possivel
da solucido de conflitos entre as regras de
nivel mais baixo. Sua legitimidade é dada por
um evento politico fundador passado, no
entanto, é uma questio em aberto investigar
se os principios constitucionais ou os que siao
encarregados de zelar pelo seu cumprimento
em cada pais maximizam ou nio os critérios
econdmicos tais como o bem-estar social.

Uma instituicio leva em consideracio
as restri¢Ges e as oportunidades dentro da
ordem constitucional e estrutura a interacdo
entre as organizagdes e entre organizagoes
e individuos, por métodos puramente
imateriais.

Uma organizac¢io é construida sobre uma
estrutura de poder e de uma série de rotinas
de maneira a superar falhas de coordenacio
entre agentes ou mitigar comportamentos
oportunistas.

Uma convengio, por sua vez, é constituida
de um conjunto de expectativas e crengas
compartilhadas por uma sociedade, com
a caracteristica de serem autoimpostos

(self-enforcing) e emergirem de interagdes
descentralizadas.

Habitos sido conjuntos de padroes de
comportamentos internalizados durante o
processo de socializa¢io de um individuo.

Na distingdo feita por Boyer, e ilustrada
na Figura 1, os trés primeiros mecanismos
de coordenacio alternativos — constituicio,
institui¢des e organiza¢des — exigem algum
tipo de formalizacdo ou materializa¢do das
regras a serem adotadas por uma coletividade
(sendo, os dois primeiros, prerrogativas do
Estado, e o terceiro, tanto do Estado como
da sociedade civil), por isso sio chamados
de mecanismos formais; enquanto os dois
ultimos, por serem apreendidos ao longo
do processo de socializacio dos individuos,
podem ser considerados mecanismos
informais, ou imateriais.

Figura 1: Representacdo do Ambiente Institucional

REGRAS

CONSTITUICAO FORMAIS

INSTITUICOES INSTITUIDAS

ORGANIZACOES

INSTITUCIONALIZ: AD/Y

REGRAS

INFORMAIS /
CONVENGOES

NV

AIMPORTANCIA DA COERENCIA
Discursos ¢ agdo

Fonte: Elaboracé&o prépria

Na visdo de Boyer, os principios de a¢io
que permitem mudar estes mecanismos de
coordenacgdo sdo bastante diferentes, sendo
a mudanca tdo mais dificil quanto mais alta
a hierarquia, o que equivale a dizer, quanto
maior for o esfor¢o despendido para sua
formalizacdo. Isto ndo significa, segundo
ele, que, no longo prazo, uma arquitetura
institucional nio possa mudar. Durante os
tempos normais a légica de intera¢io entre os
mecanismos de coordenacio é de cima para
baixo. A natureza dindmica do capitalismo e
do sistema democraitico, no entanto, faz com
que alguns atores tenham sempre interesse
em inovar, o que pode provocar novos
desequilibrios e desafiar os mais altos niveis
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de coordenacdo, em um processo conduzido
entio de baixo para cima. Assim, a esfera
econdmica e a esfera politica interagem
continuamente, uma vez que os conflitos
redistributivos acabam afetando as regras
do jogo e vice-versa. O desenvolvimento
econémico adquire estabilidade quando ha
coeréncia entre os mecanismos informais
(habitos e convenc¢des frutos de valores e
crencas compartilhadas) e mecanismos
formais de coordenacio (Billaudot, 2009).

Assim Boyerreforcaavisiode Veblen (1965)
segundo a qual o processo de transformacgio
institucional pode se iniciar de baixo
para cima com a mudanca dos habitos de
pensamento e acido dos agentes econdmicos
ao se adaptarem as novas condig¢des
ambientais e materiais da sociedade.
Castelli e Concei¢do (2016) também seguem
esta linha de pensamento ao observar que,
a medida que novos habitos emergirem
no lugar dos antigos, novas institui¢des
serdo constituidas, substituindo aquelas
que forem inadequadas a nova realidade e
criando uma nova estrutura institucional.
A mudanga institucional, portanto, ocorre
através do abandono e substituicio de
antigos por novos habitos, promovidos pelo
novo ambiente material.

Neste sentido, qualquer processo
de desenvolvimento (no sentido ndo
linear de des-envolver ou liberar) requer
mudangas, tanto das institui¢des formais
(constituicdo, institui¢des e organiza¢Oes
governamentais, regulacdes, legislacio)
como das informais (convencgdes, habitos).
Devendo-se compreender e incorporar os
contramovimentos que fazem parte e sdo
naturais e saudaveis em qualquer processo
de mudanga, pois permitem ajustar rumos.
Como observado por Mantzavinos, North
e Shariq:

A relagdo entre instituicoes formais e informais
€ muito importante por razdes de politica.
Como as politicas consistem de mudangas em
instituicoes formais, mas seus resultados derivam
de mudangas em regras formais e informais (e
também nas regras de controle), aprender mais
sobre a interagdo das regras formais e informais é
condicdo necessdria para melborar o desempenho

0

3. PERCEPCOES DOS ATORES
ENVOLVIDOS NO FOMENTO AO
EMPREENDEDORISMO SOBRE
O AMBIENTE INSTITUCIONAL
BRASILEIRO

3.1. O AMBIENTE EM 2007

Em 2007 (Peixoto, 2009), ano pré-
crise financeira mundial, o contexto
socioecondmico brasileiro se caracterizava
por: reducio do desemprego, devido a
economia aquecida; ganho real dos saldrios
com trajetéria de crescimento expressivo
desde 2003; aumento das exportacdes
devido a valorizacio das commodities no
mercado internacional e diversificacio dos
mercados; aumento do superdvit primdrio
e reducido da divida liquida em relacdo
ao PIB devido ao bom desempenho das
empresas; indica¢io de alta de juros devido
ao aquecimento do consumo e a pressdo
inflaciondria; a economia brasileira vinha
de um periodo de pelo menos cinco anos de
crescimento e estabilidade, com a inflacido
sob controle. Em 2008, podia-se dizer que
o Brasil ainda estava na moda e na midia.

No que se refere as politicas de apoio ao
empreendedorismo, em 2004 foi lancada
a Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comercio Exterior (PITCE) que apoiava
acoes de incentivo a Arranjos Produtivos
Locais pormeiodeagéncias governamentais
tais como BNDES, APEX e FINEP. Em
2006 foi aprovada a Lei Complementar
123/06, que instituiu o Estatuto Nacional
da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte, consolidando o arcabouco juridico
sob o qual estas empresas operavam.

A partir da andlise feita das entrevistas
foi possivel identificar varios aspectos
referentes ao ambiente e a cultura
empreendedora no pais, detalhados em
Salles (2008). Para os propdsitos deste
artigo, serdo enfatizados dois aspectos
principais: a falta de uma agenda para as
politicas de apoio ao empreendedorismo,
e a falta de capital social. Por capital social,

omico. (M. 3 19, 2004 .
econdomico (~ an}tza'vmos, North e Sharig, 2004, entende-se a ca paci dade a presenta da
.79, tradugdo propria)
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pelos membros de uma comunidade de
se associar e se organizar em termos da
solucido de seus problemas e da construgdo
de sua prosperidade social e econ6émica.
Noqueserefereasinstitui¢des,reconhecia-
se que o apoio ao empreendedorismo era
importante, sobretudo em um pais onde os
formuladores de politica privilegiavam as

grandes empresas:

Existem disputas entre correntes internas. Os
que tentam criar um ambiente mais propicio
para as micro e pequenas empresas tém que lutar
com a ideia de que as pequenas empresas tem
uma fun¢do muito marginal, no sentido de que
sempre vai surgir uma grande para comprar ou
destruir a mesma, o que faz com que se alastre a
ideia, quase anti-evolucionista, do ponto de vista
economico, de que “ndo se deve preocupar com
as mesmas ” jd que “sdo as grandes empresas
nacionais ouw multinacionais que puxam o
desenvolvimento” e, que portanto, é na atracdo
destas que se deve focar a aten¢do, para natural
revolta dos que consideram importante o apoio
ao empreendedorismo. Ora bolas, nos temos
que criar um empresariado nacional, temos
que criar empresas. Ndo podemos ficar nessa
pasmaceira de so meia dizia de empresas, ndo
é? (Entrevista BNDES, 2007, grifo nosso).

Isto explicaria por que as politicas de
apoio ao empreendedorismo nio eram
politicas explicitas aquela época.

Desta forma, o apoio ao
empreendedorismoacaba,napercepciodos
formuladores de politica, se confundindo
com mecanismos de geracio de emprego e

renda:

A taxa elevada de empreendedorismo
apresentada pelo Brasil é consequéncia, na
verdade, de um problema social e, de certa
forma, demonstra a incoeréncia do ambiente
institucional brasileiro, ao analisar que: “a
pessoa é colocada em um mundo econémico
que depende do capital e do trabalbo que sdo a
esséncia do capitalismo, mas ndo tem o capital e
o trabalbo ninguém lhe oferece”, [dessa forma]
o “empreendedorismo” passa a ser wma coisa de
sobrevivéncia. A pessoa tem que gerar algum tipo
de renda para poder viver [...]. Entdo vocé tem
uma demanda [social] aqui no Brasil [que faz
surgir] muitos empreendedores por obrigagdo.
(Entrevista SEBRAE, 2007).

Assim as politicas pouco faziam
para mitigar os efeitos do ambiente
reconhecidamente indspito para o
empreendedor:

O ambiente para o empreendedor no Brasil

¢ ruim, é horrivel; nada ajuda, absolutamente
nada ajuda. A burocracia é uma coisa imensa,
pesa: a tributacdo é insana, é enorme. A
questdo da infraestrutura também ndo é muito
adequada, ndo ajuda; ndo existem politicas bem
definidas de Governo nesse sentido e o mercado
¢ selvagem. (...) As instituicbes jd existentes
teriam que fornecer essa facilitacdo, e ndo, ter
essas ilbas dentro de um sistema — que estd todo
errado — para criar uma coisa para contrapor a
esse ambiente adverso. (Entrevista INVESTE

RIO, 2007).
Além disso, ha pouco didlogo e
cooperagdo entre as institui¢des na

definicdo de politicas:
A gente se encastela um pouco. E conbece
muito pouco do que acontece ld fora. Enfim,
a entidade piblica teria que se abrir mais, ser
mais acessivel nesse sentido. (Entrevista FINEP,
2007).

No que se refere as organiza¢des, percebia-
se dificuldades das empresas devido a
burocracia, a falta de transparéncia nas

informacgdes e a informalidade:

Hojeparaumaempresasefinanciar, a empresa
tem que bater em muitas portas (mesmo dentro
de uma mesma institui¢do). Pava cada coisa ela
tem uma forma diferente de apresentar o mesmo
projeto. As regras, os produtos e instrumentos
oferecidos ndo sdo facilmente entendidos.
(Entrevista FINEP, 2007, grifo nosso).

Os empreendedores brasileiros sdo
extremamente informais. Eles saem fazendo e
depois veem o que dd para encaixar ou qual é
a penalidade que eles vdo ser obrigados a pagar,
ou tentam ndo pagar e vdo em frente. Mas o
Estado brasileiro - até por ser um Estado - tem
regras, tem que ter vegras para poder fiscalizar,
para poder orientar, para normatizar. Asregras
tém que existiv, mas deviam ser mais brandas. O
problema é onde colocar a fronteira. (Entrevista
BNDES, 2007, grifo nosso).

No que se refere as convengdes, foi
identificadaumaaversidoaoriscodasclasses
com maior formac¢io e oportunidade,
demonstrada na valorizacio e busca de
estabilidade em empregos publicos ou
simplesmente, em empregos em grandes
empresas. Na visido dos entrevistados, seria
necessario mudar esta mentalidade através
de politicas de educacido e de capacitagio

de empreendedores:

O brasileiro ainda tem uma cultura grande
de estudar — a gente tem dtimas faculdades,
pos-graduagées, etc. — mas estudar para ser
empregado e até um viés para ser empregado do
Governo (Entrevista FINEP, 2007, grifo nosso).
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“O que ndo existe no Brasil ainda é
qualificacdo de empreendedores e isso a gente
tem que trabalbar. Ndo é wma questdo de
transpor o sistema dos EUA para o Brasil. “vocé
tem todo um ecossistema pava trabalbar, além
de dinbeiro e gestdo, obviamente. Vocé tem que
ter empresdrio conversando com empresdrio,
cientista com cientista. Vocé tem que ter “toda
uma postura do pais com relacdo a isso”.
(Entrevista Investidor, 2007, grifo nosso).

Segundo um dos investidores
entrevistados, “na raiz de todos os
problemas brasileiros estd o problema
da educacio. E isso, vocé sé muda com o
tempo”:

O conjunto de habitos identificado em
2007 revela, entre outros aspectos, uma
falta de associativismo pelo cultivo do
individualismo em detrimento do incentivo
a individualidade e a coletividade, gerando
desconfianca no outro, além de valorizacio
dos resultados (aparéncia e sucesso) e
nido do esfor¢o e da trajetéria (Salles,
2008). Estes habitos provocam uma baixa
cooperacio, tanto entre empresas quanto

entre instituicoes:

Entre os micro e pequenos empresdrios nota-
se uma mudanca de mentalidade que leva a uma
maior preocupagdo com a associacdo de esforgos,
mas para ele essa mudanga estd sendo provocada
por uma ameaga de ‘enw vouw me associar para
ndo morrer, para ndo ser engolido pelo grande’
[pois]o empresariado sabe que se ndo criar
uma politica séria ele pode quebrar (Entrevista
SENAC, 2007).

3.2. 0 AMBIENTE EM 2015

Em 2015, o contexto socioecondmico
havia se modificado completamente: as
contas publicas estavam piorando, pois a
economia havia comecado a desacelerar;
a inflacdo se situou em torno de 7%, bem
acima da meta de 4,5%, e o crescimento
estava abaixo de 1%; a politica de estimulo
ao consumo interno atingiu o seu limite
e o desemprego comecou a aumentar
(Carvalho Filho, 2015).

No que se refere a politica industrial,
que inclui as politicas de apoio ao
empreendedorismo, entre 2007 e 2010 o
Governo deu continuidade a PICTE através
da Politica de Desenvolvimento Produtivo

.|
e em 2010 lancou o Plano Brasil Maior, que
buscou integrar a politica industrial com
a de comércio exterior. O Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio
(MDIC) iniciou em 2012 um processo
de elaboracio de uma Politica Nacional
de Empreendedorismo, que estabeleceu
diretrizes de apoio que foram validadas
por oficinas regionais e uma consulta
publica em 2013. Entretanto, sucessivas
mudancas desde entio no Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comeércio,
responsdvel a época pela conducio da
politica, impediram que a mesma pudesse
ser implementada.

No que se refere as institui¢des, observa-
se a permanéncia do ambiente desfavoravel

aos empreendedores:

“A outra questdo eu acho que é o que se coloca
ai de ndo se ter um ambiente favordvel ao
empreendedorismo. O Estado primordialmente
ndo pode ser o que mais traz barreiras para esse
tipo de desenvolvimento. Nos temos situagées,
como por exemplo, aqui no Rio de Janeiro, que
em média sdo necessdrios dois meses para abrir
uma empresa. Na Bahia esse prazo diminuiu
para duas, trés semanas. Em alguns municipios
de Sdo Paulo ou de Minas Gerais em wma
semana vocé consegue abrir uma empresa. Por
outro lado vocé fica ai de trés a quatro anos
para wvocé conseguir fechar wma empresa.”
(Entrevista SEBRAE, 2015, grifo nosso).

Entretanto, observa-se um avan¢o na
percepcio das possiveis solugdes para

melhorar o ambiente:
O ambiente de negicios envolve ndo so
a questdo tributdria, abrir e encerrar um
negocio, mas também propiciar ao investidor
ter uma protegdo do seu investimento, conseguir
estimular, por exemplo, o empreendedorismo, a
articulagdo entre o mercado, os empreendedores,
incubadoras, parques tecnoldgicos,
universidades, entdo na verdade a politica vocé
ndo consegue so trvabalbar ali no dmbito da
empresa. Se vocé criar uma lei, por exemplo
de tax exemption, de beneficio tributdrio ou
de isen¢do de impostos, vocé ndo vai conseguir
mudar o cendrio [...] Entdo é uma coisa mais
ampla do que simplesmente trabalbar no dmbito
da pequena empresa (Entrevista BNDES, 2015,

grifo nosso).

Porém, persiste a falta de transparéncia
e de articulacio entre as instituicdes

observada em 2007:

O pais tem que enfrentar esse dilema [de
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falta de garantias para empreendedores] e
montar um fundo de apoio, um fundo de crédito,
um fundo gavantidor. Alguns dizem: tem o
FAMPE (Fundo de Aval ds Micro e Pequenas
Empresas) do Sebrae, o FGI (Fundo Garantidor
de Investimentos) do BNDES. Sdo sempre
coisas pulverizadas, a porta de acesso nunca
¢ conbecida, e que vocé fica encastelado nas
instituigbes que comandam isso, e na realidade
muita gente ndo detém essa informagdo.
(Entrevista FINEP 2015, grifo nosso.).

No que se refere as organizacOes, as
empresas, na percepcio dos gestores,
ainda tém dificuldades no que se refere a
competéncias para gestdo, para receber
aportes de investidores e para aumentar
sua escala, sendo assim frageis:

[..Jvocé tem empresas de porte 1, que vdo
ter faturamento até 3,6 milbées, empresas de
porte 2, que vdo de 3,6 a 16 milbées, empresas
de porte 3 que vdo de 16 a 90 milbées, e que
sdo consideradas médias empresas. [...], nessas
empresas de porte 1 — com faturamento de até
3,6 milboes — o empreendedor tem um sério
problema: ele entende muito do negocio, ele
tem a capacidade de desenvolver novas ideias
e novos produtos, mas ele ndo tem o tempo
necessdrio para se dedicar ao projeto, ndo tem
a expertise necessdria pava dreas correlatas
como precificagdo, comercializacdo, marketing,
recursos humanos, administragdo; e ele precisa
de algum tipo de recurso para que possa se manter
ao longo daquele periodo de desenvolvimento do
projeto. [...] empresas de porte 2, jd possuem
maior solidez na gestdo estratégica. [..] ai tem
uma questdo maior, que é a necessidade de
preparar essas empresas efetivamente para a
questdo dos recursos reembolsdveis de crédito
- que a dificuldade é a questdo da garantia -,
e a questdo da preparacdo do dono da empresa
na possibilidade de ser investida através de
algum fundo de investimento. Para empresas
de porte 3, os programas devem se voltar para
que essas empresas tenham escala de atuacdo.
Entdo vocé precisa ter um volume maior de
recursos, pensando em que essa empresa chegue
mais rdpido ao tamanho de média a grande.
Por que se caso isso ndo acontecer, ela pode
em wm pequeno espago de tempo retornar a
uma condi¢do de microempresa, o que é ruim.
(Entrevista FINEP, 2015, grifo nosso).

O desestimulo ao empreendedorismo
relacionado a burocracia persiste:

Como é que vocé traz wma empresa que estd
acabando de nascer com uma carga tributdria
tamanba hoje? Entdo, enw acho que o ambiente
tributdrio hoje ndo é um ambiente ideal para as
empresas, ew acho que nos temos uma questdo

juridica muito séria no Brasil que é a questdo
da responsabilidade limitada. As pessoas hoje
tém medo de criar empresa, porque a pessoa
acaba sendo responsdvel na pessoa fisica. Entdo,
se a minha empresa falir e eu ndo pagar meu
fornecedor, isso pode chegar no meu patrimonio
pessoal. Em paises, onde o empreendedorismo
é mais evoluido como nos Estados Unidos, isso
¢ inaceitdvel. A empresa é uma personalidade
juridica diferente da pessoa fisica. Entdo, isso
¢ um limitador. Eu acho que existem algumas
limitagbes,  principalmente no  ambiente
tributdrio, no ambiente juridico e também
no crédito. O Brasil é um pais extremamente
conservador para dar crédito para as empresas.
(Entrevista BNDES, 2015, grifo nosso).

A convencido de aversido ao risco também
foiobservadaem 2015, apesar das condi¢des
macroeconOmicas terem se modificado:

Culturalmente o Brasil é wm pais de poupanca,
as pessoas colocam o dinbeiro na renda fixa, as
pessoas tem aversdo a risco. Se vocé pegar dados
da bolsa de valores das empresas que cresceram
muito desde 2005 para cd, o percentual de
investidores estrangeiros € enorme, porque
os brasileiros tem medo de botar dinbeiro em
capital de risco. Brasileiro é poupanca, é renda
fixa. Acaba criando wm ambiente dificil, porque
as pessoas ndo investem, acaba que fica muito o
poder piblico, os bancos piblicos e as agéncias
de fomento colocando dinbeiro nessas empresas.
(Entrevista BNDES, 2015, grifo nosso).

O pais vive um dilema, porque a gente estd
meio que na quina, meio que refém de uma
politica monetdria e de uma politica econdomica
que ndo dd muita margem de vocé apostar. E
empreendedorismo exige aposta. Aposta precisa
de recurso. Recurso precisa de excedente.
Excedente vem do PIB. Quando vocé tem parcela
grande do sew PIB comprometida para pagar
divida, para remunerar capital especulativo
de rentista, e que vocé tem que segurar esse
capital aqui porque sendo os juros vdo ld pra
cima, sendo o dolar vai ld pra cima, jd é algo
complicado. Entdo, politicamente vocé precisa
pensar em uma reformulagdo macroeconémica,
porque com esse atual estdgio muito pouca
iniciativa para empreendedorismo vai ser
possivel. (Entrevista FINEP, 2015, grifo nosso).

A educacio empreendedora é uma das
solu¢des compartilhadas:

Comeca ld mnos primordios da mnossa
educagdo formal, a questdo de ter o tema do
empreendedorismo pulverizado em todos os
niveis escolares. Ndo ser um tema, digamos
assim, traduzido somente pela vertente de ser
um empreendedor no sentido de ter um negocio
proprio, uma autonomia na carreira, mas
também ser um empreendedor no seu cotidiano.
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Entdo acho que tem uma questdo ai que deveria socioecondmico Pode estar em uma
ser wma politica de Estado, implementando arquitetura institucional incoerente e

isso quase que como uma disciplina obrigatoria
desde os primeiros niveis escolares, permeando
todos os niveis. (Entrevista SEBRAE, 2015).

Imagina duzentos milhées de pessoas,
que é o que o pais tem, sabendo o que é
empreendedorismo e a importdincia disso! E
impossivel? Ndo! Se vocé decidir daqui a dez
anos todo mundo na primeira série do primeiro
graw jd vai estar com isso no curriculo, ndo
¢ impossivel que vocé daqui a vinte, trinta
anos tenha um pais de empreendedores; de
mentalidade empreendedora. (Entrevista IEL,
2015).

No que se refere aos hdabitos, a baixa
cooperacdo entre as institui¢des também

persiste:

Ndo adianta ser competitivo no Brasil. As
politicas, por exemplo, de inovagdo de muitos
paises sdo associadas d politica de comércio
exterior. [Aqui] elas ndo tém articulagdo |[...]
a gente tem os instrumentos de investimento,
tem os instrumentos de financiamento aqui
no Banco, na FINEP, subven¢do na FINEP. O
Brasil tem os instrumentos, mas a gente tem que
articular melbor. (Entrevista BNDES, 2015).

Assim, as condi¢cdes favoraveis do
ambiente macroeconémico observadas
no periodo 2007-2014, ndo se refletiram
em mudanc¢as nas politicas de apoio ao
empreendedorismo, como indicam a
persisténcia de problemas na articulagido
das acOes apontadas pelos entrevistados.

4. DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

Nas nag¢des que apresentaram maior
desenvolvimento socioecondmico nos
séculos XIX e XX se observam dois tipos de
mudanc¢a: mudanca politica (surgimento
da Republica e da nog¢ido do Estado como
instituicio regida por leis, simbolo
maximo do conjunto de institui¢ées que
vdo garantir a governancga e o interesse e a
seguranc¢a do povo) e mudanc¢a econémica,
com o advento do capitalismo em apoio a
livre iniciativa. Essas mudancas s6 foram
possiveis, segundo McCloskey (2008), pela
construcdo e poder de convencimento de
uma retérica favoravel as mesmas.

Uma das razGes para o “atraso”
brasileiro em termos de desenvolvimento

0

inéspita, que ndo prestigia o potencial
empreendedor do brasileiro devido a
uma falta de compreensio das regras
necessarias para se desfrutar das virtudes
da légica do “mercado”, ou do incentivo
a livre iniciativa. Esta incompreensio
seria alimentada pela deturpacio ocorrida
e reificada pelo desconhecimento da
complexa e intrincada trajetéria da
institucionalizacio da Republica e do
capitalismo no Brasil estimulada pela
falta, na grande maioria da populacio,
de um entendimento mais aprofundado
e realistico das regras do jogo. Se por um
lado, tem-se um discurso poderoso, que
permitiu que no Brasil fosse construida
uma nog¢ido de nagdo, por outro falta um
discurso convergente em termos de sua
organizacio social, ou seja, do Estado e do
desenvolvimento de um capitalismo sem a
“dependéncia” do Estado.

(@) movimento de apoio ao
empreendedorismo no Brasil se caracteriza
como um movimento de baixo para
cima, por meio de iniciativas pontuais de
varios atores, integradas apenas por uma
proposta comum, qual seja, promover uma
cultura empreendedora que abrangesse o
sistema institucional como um todo em
prol da democratiza¢io da base produtiva.

Em 2007, as organizag¢des que comeg¢aram
a apoiar o empreendedorismo, devido a
globalizacio e a abertura de mercados,
apesar de terem se multiplicado e terem
conseguido uma maior participa¢io no
discurso oficial, ainda atuavam como
verdadeiras ilbhas, dentro de uma estrutura
institucional  razoavelmente indspita,
onde o Estado ainda aparecia como o
distribuidor do jogo, com a sociedade civil
atuando, quando muito, como simples
coadjuvante.

Em 2015, permanece o ambiente
institucional indéspito, apesar de terem
sido constatados avangos na percepgio
sistémica dos gestores de politicas
publicas e a consolidacio da crenca de
que politicas de educagdo empreendedora

Revista de Empreendedorismo, Negécios e Inovacao

53



OBSTACULOS As POLITICAS DE EMPREENDEDORISMO NO BRASIL: ANALISE COMPARATIVA DO PERIODO 2007-2015

m

sio fundamentais para a melhoria deste

ambiente.

O Quadro 1 abaixo sintetiza os achados

da comparagio entre os dois periodos.

Quadro 1 : Comparacéo entre o Ambiente em 2007 e 2015

Ambiente em 2007

Ambiente em 2015

Socioecondmico

Reducéo do desemprego;

Desaceleracdo da economia;

Ganho real dos salarios;

Piora nas contas publicas;

Aumento das exportacdes;

Inflacdo no teto da meta;

Aumento do superavit primario;

Baixo crescimento;

Reducéo da divida liquida;

Aumento do desemprego;

Contexto

Politicas de apoio as
empresas e ao em-

2004: Politica Industrial, Tecnolégi-
ca e de Comeércio Exterior (PITCE);

2008: Politica de Desenvolvimento
produtivo;

2010: Plano Brasil Maior;

2006: a Lei Complementar

2012: Inicio do processo de ela-

Pouco didlogo e cooperacao entre
as instituicdes na definicdo de po-
liticas;

preendedorismo 123/06 - Estatuto Nacional da - Py ;
. boracao da Politica Nacional de
Microempresa e da Empresa de . 3
Pequeno Porte; Empreendedorismo;
Ambiente institucional inéspito para . .
o empreendedor; Permanéncia de um ambiente
desfavoravel para os empreende-
Reconhecimento da importancia dores;
das politicas de apoio por parte
Instituicdes das instituigdes; Avanco na percepcéo das pos-

siveis solucées para melhorar o
ambiente (visdo sistémica);

Persisténcia da falta de trans-
paréncia e articulacédo entre as
instituicoes;

Organizactes

Dificuldades relativas as competén-
cias para gest&o e ao excesso de
burocracia;

Falta de acesso as informacdes e
alto grau de voluntarismo;

Persisténcia das dificuldades rela-
tivas as competéncias para gestéo
e ao excesso de burocracia;

Convencoes

Averséo ao risco;

Valorizacdo e busca de estabilida-
de;

Permanéncia da aversao ao risco,
sobretudo devido ao custo de opor-
tunidade decorrente dos altos juros;

Necessidade de mudanca de men-
talidade atraves de politicas de
educacéao e de capacitacédo de em-
preendedores;

Reforco da percepcédo acerca da
necessidade de politicas voltadas
para a educacdo empreendedora;

Habitos

Falta de associativismo e culto ao
individualismo;

Valorizac&o dos resultados (aparén-
cia e sucesso) em detrimento do
esforco e da trajetoria;

Baixo nivel de cooperacao entre os
atores;

Manutencao do baixo nivel de
cooperacao entre instituices e
organizac@es;

Fonte: Elaboracao Propria

A comparagido entre os dois periodos
mostra que contextos macroecondmicos
distintos pouco interferem nas dificuldades
relacionadas as politicas de apoio ao
empreendedorismo. A falta de articulagdo
entre as institui¢bes de apoio leva a
duplicacido de esforcos por parte destas, a

dificuldades no acesso dos empreendedores
as linhas de fomento e a avancos limitados
no que se refere a melhoria da capacidade
de gestio das empresas.
Observa-setambémumafaltadecoeréncia
entre os mecanismos de coordenacio:
enquanto ha reconhecimento por parte
.
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dos gestores publicos que é necessdria a
articulagdo das institui¢des, prevalece a
cultura de baixo associativismo ao longo
do periodo analisado.

No que se refere as convengdes, o alto
custo de oportunidade de empreender
associado aos altos juros no Brasil
encontrado pela pesquisa revela o
ambiente indspito descrito anteriormente.
Este achado corrobora os achados de
Erber (2011), que mostra que juros altos
constituem uma das facetas da convencio
de estabilidade macroecondmica associada
a uma agenda neoliberal, a qual, apesar
de estar em conflito com a convenc¢io
neodesenvolvimentista desenvolvida nos
governos do PT, é predominante nas a¢oes
do Governo, no periodo analisado.

As fragilidades do quadro institucional
dificultam o desenho e a implementagio
de uma politica eficaz de apoio ao
empreendedorismo. Deste modo, os
achados da pesquisa sio complementares
ao trabalho de Camara (2016) que sugere
que os agentes envolvidos nas politicas
de apoio ao empreendedorismo tém
diferentes percepcdes sobre o que ¢é
empreendedorismo e sua importincia, o
que limita a sua efetividade.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O exercicio analitico proposto neste
artigo pretendeu contribuir para uma
perspectiva dindmica das institui¢bes que
podem vir a compor um Sistema Nacional de
Empreendedorismo no Brasil. A permanéncia
das dificuldades no ambiente institucional
brasileiro entre 2007 e 2015 explica por
que o Brasil figura em 980 lugar entre 138
paises no ranking de empreendedorismo
global feito pelo Global Entrepreneurship and
Development Institute (www.gedi.org) e coloca
trés caminhos para trabalhos futuros.

Em primeiro lugar, deve-se investigar se esta
permanéncia se deve ao simples fato de que o
periodo entre as entrevistas é relativamente
curto, do ponto de vista histérico. De fato,
Williamson (2000) sugere que mudancas
no ambiente institucional podem ter entre

0

.
10 e 100 anos de duracio, e mudancas nos
habitos podem levar entre 100 e 1000 anos.
Complementarmente, Castelli e Concei¢io
(2016) observam que o processo de mudanca
institucional é complexo e demorado, pois
depende da gestacio de novos habitos de
pensamento e comportamento, sendo inécua
a simples adocio de “boas institui¢Ges”
importadas de outros contextos.

Em segundo lugar, é preciso analisar se
o pensamento sistémico dos entrevistados

observado pela pesquisa de 2015 ¢
suficiente para gerar acdes de apoio
ao empreendedorismo que levem em

consideracio a necessidade de articulacdo
institucional. Para tanto, é preciso avangar na
analise das iniciativas recentes de politicas,
programas e instrumentos de apoio ao
empreendedorismo no pais do ponto de
vista de suas rela¢des, complementaridades
e gargalos (Acs, 2016), bem como na
investigacdo acerca das capacidades estatais
existentes para a formula¢ido, implementacio
e avaliacdo destas politicas.

Por fim, devemos avancar em analises

comparativas com outros ambientes
institucionais, sobretudo aqueles que
apresentam semelhancas com o caso

brasileiro, como no caso dos paises latino-
americanos. Como pontuamKantiseFederico
(2012), na América Latina existem diversos
fatores sociais, culturais e econémicos que
possuem umainfluéncia negativano contexto
empreendedor na comparagio com outras
regides. Desta forma, a partir da identificacio
de problemas comuns e especificos a estes
ambientes, analisando e explicitando dentro
desta especificidade as regras informais e,
portanto, ocultas (conven¢des e habitos) a
cada um que se interpdem e comprometem
a eficiéncia da formulacdo e implementacio
das regras e instrumentos formais, serd
possivel formular de politicas de apoio
adequadas a nossa realidade, ao invés de
importar politicas e institui¢des de paises
centrais. Como pontuam Castelli e Concei¢io
(2016), a imitacdo de leis, regras e politicas
que ndo tenham aderéncia nos habitos de
pensamento dos agentes econdémicos esta
fadadaao fracasso e anio se institucionalizar.
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