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Subsidios diretostém O investi-
impacto maior no mento em
aumento dos gastos pesquisa e
privadosem P&D dO pesenvolvi-
que os indiretos mento (P&D)

¢ fator fundamental para o desenvol-
vimento de novas tecnologias, que ge-
ram ganhos de produtividade e
alavancam o crescimento econémico
de longo prazo de um pais. Como pode
ser visto no Grafico 1, os paises da
OCDE (assim como um conjunto de
paises selecionados) realizam gastos
substanciais em P&D, como proporcdo
do PIB, que tém crescido ao longo do
tempo. No caso dos membros da
OCDE, sairam de 1,45% do PIB, em
1998, para 1,65% do PIB, em 2008.
O Brasil, embora tenha aumentado
a proporcdo de recursos destinados

as atividades de P&D no periodo
(2,8% a.a. frente a 1,3% a.a. da
OCDE), ainda tem um longo caminho
a percorrer a fim de alcancar o pata-
mar dos paises desenvolvidos. Em
2008, o pais gastou apenas 0,54% do
PIB em P&D. Conforme diagnostica-
do no Visdo 94 intitulado “O poten-
cial inovador das empresas brasilei-
ras”, é preciso triplicar o numero de
empresas inovadoras atuais para atin-
gir a média da OCDE.

Uma questao pertinente é qual deve
ser o desenho de politicas publicas
mais adequado para estimular os gas-
tos em inovacao no pafs. Tais politi-
cas se justificam pelo fato de existi-

Visdo do Desenvolvimento é uma publica-
¢ao da area de Pesquisas Econémicas (APE),
do Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
nomico e Social. As opinides deste informe
sdo de responsabilidade dos autores e ndo
refletem necessariamente o pensamento da
administracdo do BNDES.



Grafico 1: Gastos em P&D (% PIB): economias selecionadas em 1998 e 2008 "
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(*) ou 0 ano mais proximo desses limites, dependendo da disponibilidade de dados em

rem falhas de mercado associadas a
essa atividade. Projetos de P&D sdo
usualmente arriscados. A falta de in-
formacbes — seja por motivos estra-
tégicos ou pela dificuldade em des-
crever as caracteristicas de um novo
produto ou processo — limita a capa-
cidade de avaliacdo desses projetos,
e, consequentemente, o acesso a fon-
tes de financiamento. Outro ponto se

1 Em teoria, é possivel que os efeitos de transbordo resultem
em sobre-investimento ao invés de sub-investimento em P&D,
conforme argumentam Tor Klette et al (2000). A despeito disso, a
literatura na area de inovagdo tende a considerar o problema de
sub-investimento como dominante.

Reino Unido

Eslovénia [ ]

I II II III | I u
OB 8 8 S5 ® 8T8 CSCT
= 9 SIS S8 S ECK
SEBE2382889E¥YES o 583858588
Dcﬁ_cmo‘_,mg:o_-‘cog>_o‘moo
Y=oV E5a2g Y23V 580¢EqA
DO~ FFTaf 2 OO IoF ol oo
§  gTgtd gsTgdvgegs
o £ 2 23 2§ & 22
@ =] « =0 ] 3 ) T ©
c o =3 9 o R+ b=1 (=] c £
£ o b3 < 5 9o =
= o = T c o < L =
o 2 o g < o} ko) =
S s w ¥ = O§
E Q =
< N <
©
>
o
z
cada pais

refere aos efeitos de transbordo ou
spillovers. Investimentos em P&D ten-
dem a gerar beneficios que sao ab-
sorvidos por outras partes (consumi-
dores, fornecedores ou mesmo em-
presas rivais). Nesse caso, o retorno
social do projeto é maior que o priva-
do. Quando o custo de oportunidade
estad acima do retorno privado, o pro-
jeto ndo é implementado, mesmo se
o retorno social for maior. Com isso,
haveria sub-investimento em P&D.’
(OCDE, 2011).

Diferentes politicas publicas podem
ser desenhadas a fim de reduzir as
consequéncias negativas dessas falhas



de mercado, estimulando os gastos em
P&D. Um exemplo classico é a politi-
ca de patentes, que visa a permitir que
o inovador se aproprie dos beneficios
gerados por sua invencao. Nesse infor-
me, o foco serd sobre o subsidio go-
vernamental aos investimentos de P&D
privados. Analisamos a importancia
desses subsidios para um conjunto de
paises e discutimos em particular que
forma de apoio seria mais efetiva para
alavancar esses gastos.

Os subsidios publicos aos gastos
em P&D

A atividade de P&D conta com al-
gum tipo de subsidio em todos os

paises que apareceram no Grafico 1.
Conforme mostrado no Grafico 2, a
Coréia do Sul é o pais que mais apdia
os investimentos privados em P&D. O
Brasil apresenta um percentual de
apoio aos gastos em inovacao seme-
lhantes aos paises da OCDE.

O subsidio publico ao gasto de P&D
pode ser tanto direto como indireto.
No direto, que inclui tanto subvencao
econdmica quanto empréstimos
reembolsaveis (usualmente em condi-
cOes favoraveis) e ndo reembolsaveis,
apoia-se o desenvolvimento de um
projeto especifico pré-selecionado. Ja
no indireto, a finalidade é reduzir o
“preco” do investimento. Neste caso,
o0 objeto do subsidio sdo os gastos

Grafico 2: Apoio do Governo ao Gasto Privado em P&D (% PIB) em 2007 "
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em P&D decididos pelas empresas, que
podem ser deduzidos dos tributos
corporativos. No apoio indireto tam-
bém existe algum espaco para
direcionamento da atividade de P&D,
uma vez que o tratamento tributario
pode ser diferenciado por setor, re-
gido ou porte da empresa.

Em teoria, o apoio direto seria mais
eficaz. Enquanto nessa modalidade é
priorizado o retorno social, no indire-
to sdo apoiados projetos das empre-
sas escolhidos em funcdo de gerarem
maior retorno privado. O apoio indi-
reto também esta particularmente su-
jeito ao problema de “peso-morto”,
ou seja, incentivar projetos que seri-
am implementados

des em identificar o retorno social dos
projetos, minando a efetividade do
apoio direto.

A maioria dos paises analisados uti-
liza um mix de apoio direto e indireto.
Paises como EUA e Espanha priorizam
0 apoio direto, enquanto paises como
Canada e Japdo priorizam o apoio in-
direto. Mas ha também um grande nu-
mero de paises que provéem apenas
apoio direto, como Alemanha, Italia e
Suécia?. No Brasil, historicamente, pre-
domina o apoio indireto aos investi-
mentos privados em P&D.

A relagao entre apoio governamental
e gastos em P&D

mesmo sem apoio Paises onde o subsidio a 0 apoio governa-
algum. Ainda, en- P&D é maior tém mais mentaltemuma as-

frenta o problema
conhecido como
“redefinicdo de gastos”, quando as
empresas exploram sua “criatividade
contabil” para classificar gastos den-
tro de rubricas que envolvam trata-
mento fiscal favoravel.

Dentro desse panorama, o apoio di-
reto seria mais adequado, com a se-
lecdo de projetos com alto retorno so-
cial e que ndo seriam, a principio, re-
alizados pelas empresas. A grande di-
ficuldade com essa solucao é que na
pratica o governo pode ter dificulda-

2 A tendéncia reportada pela OCDE é de aumento ao longo do
tempo no nimero de paises que se utilizam do apoio indireto. Ha
perspectivas que paises que hoje ndo usam esse beneficio, como a
propria Alemanha, estariam cogitando em estabelecer beneficios
fiscais (OCDE, 2011).

Investimentos privados

sociacao positiva
com o gasto em
P&D privado. Como pode ser visto no
Gréfico 3, paises onde o subsidio ao
P&D é maior tém mais investimento
privado em P&D (a relacdo continua
positiva mesmo quando se subtrai o
montante do subsidio do gasto priva-
do). Destaca-se Coréia do Sul com
elevados subsidios do governo e gas-
tos privados em P&D.

E interessante perceber, no entan-
to, que embora o Brasil ocupe uma
posicao intermediaria em termos de
proporcdo de subsidio no PIB (0,16%),
ele tem uma das menores participa-
¢oes de P&D no PIB. Em contraste, Re-
publica Tcheca e Japdo tém uma rela-
cdo de apoio/PIB similar a do Brasil,
mas com gastos significativamente



Grafico 3: Relacao entre Apoio Gove

rnamental e Gastos Privados em P&D (% PIB)

3T - —— - - T T T
. * ;
¢ {Japdo Coréia do Sul
T T *
 J0 A P R
o
o
215+
a
o3
o
1 22
* Rep Tcheca
. .
054+ -————- o __ o ___ 4 » Brasil . ____________________________
* .
e *° i
0 T T T T T T T !
0 0,05 0,1 0,15 0,2 0,25 0,3 0,35 0,4
Apoio do Governo (% PIB)
Fonte: OCDE

maiores em P&D como proporcao do
PIB.

Ha diversos fatores que podem aju-
dar a explicar porque o apoio publico
a inovacao no Brasil ndo tem sido
muito potente. Em primeiro lugar, des-
taca-se o fato de importantes moda-
lidades de apoio servirem também a
objetivos que, embora relevantes, ndo
estdo ligados diretamente a realiza-
cdo de P&D. De acordo com IEDI (re-
latério do IEDI, “Incentivos para a ino-
vacdo: o que falta ao Brasil”, feverei-
ro 2010), os beneficios no ambito da
Lei de Informatica, que promovem a
equalizacao do tratamento tributario
entre regides do pais, responderam
por cerca de trés quartos do apoio

indireto brasileiro a inovacado em 2008.

Um segundo ponto diz respeito ao
conjunto de empresas que se benefi-
ciam dos incentivos fiscais no Brasil.
Além da Lei de Informatica, o outro
instrumento de apoio indireto no Bra-
sil é dado pela Lei do Bem, que esta-
belece beneficios tributérios associa-
dos aos gastos em P&D, mas que sé
podem ser auferidos pelas empresas
que operam no regime tributario de
lucro real. Como a grande maioria das
empresas brasileiras (mais de 90%,
segundo estimativas da FIESP, 2008)
opera no regime de lucro presumido,
o alcance dessa lei é bem limitado.
Assim, enquanto em 2008 apenas 441
empresas se beneficiaram dessa lei no



Brasil (relatério do MCT), no Canadéa
e Japdo cerca de 23.000 e 8.500 em-
presas, respectivamente, receberam
apoio indireto (OCDE, 2010).

A estrutura dos beneficios fiscais no
Brasil também contribui para baixa
efetividade do apoio publico as ativi-
dades de P&D no Brasil. Numa rese-
nha onde comparam estudos que
medem a efetividade do subsidio so-
bre os gastos privados em P&D tanto
nos EUA como no Canadd, Paarson e
Phillips (2007) mostram que a
efetividade do apoio é em média sig-
nificativamente maior nos EUA. A ex-
plicacdo estd no desenho do apoio
fiscal americano, onde prevalece um
regime de incentivos incremental (so-

bre a parcela do gasto da empresa que
excede um determinado montante
base). De acordo com os autores, esse
apoio é mais vantajoso frente ao sub-
sidio dado sobre o gasto total em P&D.
Nesse sentido, ha de se destacar que
a estrutura de incentivo brasileira é es-
sencialmente centrada no total dos
gastos, e ndo no incremento, o que
pode explicar a baixa efetividade do
apoio indireto no Brasil.

Finalmente, um outro argumento
para a baixa efetividade do apoio ao
P&D no Brasil, do ponto de vista teo-
rico, é o fato de a maior parte do
apoio governamental a inovacdo se
enquadrar na modalidade indireta.
Poucos estudos compararam a

Box 1: Especificacao econométrica

A relacdo entre gastos em P&D e o apoio publico foi estimada por minimos
quadrados ordinarios, visto que a amostra € restrita a 31 paises em um Unico
ponto no tempo. O resultado é exibido abaixo (p-valor entre parénteses):

(P&D/PIB) = 0,3 + 0,6*Desenvolvido + 1,9*Indireto/PIB + 6,9*Direto/PIB
(0,02) (0,36) (0,017)
R*=0,34

A variavel que mede apoio direto € significativa a 5% (p-valor de 0,017) enquanto
gue a que mede apoio indireto nao € significante sequer a 10% (p-valor de 0,36) A
variavel “Desenvolvido” é uma dummy cujo valor é 1 para os paises
desenvolvidos, e visa controlar a diferenca entre estes e os ndo-desenvolvidos
quando se avalia o impacto do apoio publico. Uma versdo estendida - e nao
reportada - da regressdo considerou se a resposta do gasto em P&D ao subsidio
dependia do pais ser desenvolvido ou n3do, mas ambas as interacoes
“Desenvolvidos*Direto/PIB” como “Desenvolvidos*Indireto/PIB” foram ndo-
significativas. Os resultados se mantiveram qualitativamente inalterados quando
incluimos como controles adicionais na regressdo o PIB, nivel de investimento
(FBCF) e gastos do governo, medidos em délar de 2008.




efetividade do apoio direto versus o
apoio indireto. Uma excecdo é T.
Haegeland e J. Moen, “The relationship
between the norwegian tax credit
scheme and other innovation policy
instruments”, 2007, que analisa o efei-
to sobre o gasto privado (adicional) em
P&D de um conjunto de empresas no-
rueguesas. Apesar de resultados pouco
conclusivos, os autores tém uma visdo
favoravel ao apoio direto, pois consi-
deram que sao mais efetivos em alcan-
car projetos com maior retorno social.

Comparacao dos efeitos dos apoios
direto e indireto e implica¢oes para
o Brasil

resultado, é dificil distinguir os investi-
mentos em P&D que ocorrem devido
ao subsidio daqueles atribuidos a dife-

rencas nas caracteristicas das firmas.
Neste estudo, a eficacia do apoio
as atividades de P&D foi medida atra-
vés de estimativas econométricas,
para a amostra de 31 paises, listados
no Gréfico 2. No Box 1, apresentamos
a estimacao escolhida. Os resultados
reportados devem ser lidos com cau-
tela, uma vez que a regressao é base-
ada num conjunto pequeno de obser-
vacbes e ha diversos problemas
econométricos envolvidos, em parti-
cular a possibilidade de que haja ou-
tros fatores de-

| Aumentar os recursos para terminando si-
Existe uma pgp requer politicas publicas Multaneamente

grande literatura
empirica que
tem usado da-
dos microeconémicos para avaliar o im-
pacto do apoio publico em P&D. A gran-
de dificuldade enfrentada é como
mensurar o montante adicional de P&D
efetivamente gerado pelo subsidio. A
solugao ideal envolveria o que se cha-
ma de experimento natural, onde ha-
veria dois conjuntos de empresas, um
grupo recebendo subsidio e o outro néo.
Na pratica, ocorre um problema de viés
de selecdo, onde as firmas que rece-
bem subsidios sao intrinsicamente dis-
tintas daquelas que nao recebem. Como

apropriadas de apoio a inovacao

tanto um maior
subsidio, quan-
to um maior
montante de gastos em P&D.
Investigando a relagao entre gasto
privado em P&D e o apoio governa-
mental desagregado nas modalidades
direto e indireto, segue que apenas o
apoio direto mostra-se relevante, e
com impacto substancialmente maior
do que o do apoio indireto: um au-
mento de 1 pp na relacdo subsidio/PIB
estd associado a um aumento de qua-
se 7 pp nos gastos em P&D no PIB.
Supondo que a regressdo acima cap-
ture um efeito de causalidade, segue,

Tipo Apoio Impacto: aumento P&D/PIB por aumento Apoio/PIB
Direto 6,9
Indireto 1,9*

* ndo significativo



por exemplo, que aumentando o
apoio direto de 0,02% do PIB,
registrados em 2007, para 0,07% do
PIB seria mais que suficiente para o
pais sair do patamar de 0,54% e al-
cancar a meta do Plano Brasil Maior
de gastos privados em P&D no mon-
tante de 0,90% do PIB em 2014.

Conclusoes

O investimento em P&D tem sido
crescentemente reconhecido como um
fator fundamental para o desenvolvi-
mento econémico. Apesar dos avan-
cos recentes, o montante de P&D no
PIB no Brasil
ainda esta

Setor privado brasileiro ja vé

nho desses incentivos, que recaem so-
bre o conjunto total dos gastos em
P&D realizados em um certo periodo,
pode ndo ser o mais adequado para
estimular um adicional de atividade
inovadora. Finalmente, o apoio dire-
to, que tem o potencial de alcancar
projetos com maior retorno social, é
relativamente pouco utilizado.

Como visto anteriormente, os resul-
tados sugerem que o apoio direto
pode ter um impacto maior na eleva-
cao dos gastos privados em P&D com-
parado ao indireto. Nesse caso, uma
sugestao de politica publica (que de-
veria ser continuamente avaliada
guando da
disponibilida-

substancial- gastos em P&D como essenciais ge de novos
mente aquém para O seu desenvolvimento dados) seria

do que é rea-
lizado nas economias avancadas.
Aumentar o esforco de P&D requer
um desenho apropriado de politicas
publicas de apoio a inovagdo. A expe-
riéncia internacional mostra que pai-
ses dispondo de maior apoio gover-
namental tém maior nivel de gastos
privados em P&D. Quando se coloca
o Brasil em perspectiva internacional,
ha evidéncias de que o apoio a inova-
cado, historicamente, ndo tem sido tao
efetivo para estimular o gasto privado
em P&D. Isso pode ser explicado por
diversos fatores. De um lado, boa par-
te dos incentivos fiscais ndo foca o
incentivo a inovacao. Dentro do con-
junto de beneficios fiscais efetivamen-
te focados na inovacdo, a base de em-
presas elegiveis é pequena. E o dese-

o estimulo a
projetos focados em P&D por meio
de financiamentos ou subvencao eco-
ndmica. No entanto, deve-se ressal-
tar que qualquer politica publica nes-
se quesito s6 serd bem sucedida caso
haja interesse e vontade do setor pri-
vado, visto que é o empresario que
realiza o gasto, ndo o governo. Nes-
se sentido, ja& ha sinais de que o se-
tor privado brasileiro vé os investimen-
tos em P&D como essenciais para o
seu desenvolvimento, como mostra a
Mobilizacdo Empresarial pela Inova-
cdo lancada em 2009. Essa iniciativa
abre uma perspectiva favoravel para
gue o Brasil avance em inovacdo, e
consequentemente, no crescimento
de produtividade.



