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Sumario Executivo

A Lei do Bem (Lei n2 11.196/2005) consolidou-se como uma das principais politicas publicas
federais de fomento a inovacdo nas empresas e concedeu subsidios tributarios de RS 2,4 bilhdes
em 2019. Os gastos sdo inferiores somente aqueles realizados com a Lei de Informatica (Lei n®
8.248/1991), que prové beneficios tributarios de RS 6,4 bilhdes.

A concepc¢do da Lei do Bem acompanhou uma tendéncia mundial de crescimento da relevancia
dos incentivos fiscais no total de gastos publicos com politicas de apoio a inovagdo empresarial.
Entre 2006 e 2016, a participacdo desse subsidio no gasto governamental total em P&D
aumentou de 36% para 46% em paises da Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) e de 31% para 57% em paises da Unido Europeia.

O alcance de empresas beneficiadas pela Lei aumentou de 130 em 2006 para 1.476 empresas
em 2017, embora os subsidios tributarios tenham alcangado valores reais mais elevados no
triénio 2008-2010 (média de RS 2,75 bilhdes), quando o nimero de beneficidrios era bem
menor. A alocagdo dos beneficios é concentrada no Sudeste e em empresas da industria de
transformacdo e de servigos de informagdo e comunicacao.

Foi observado que o panorama durante a vigéncia da Lei do Bem tem sido desafiador e que
houve retrocessos na evolugdo dos indicadores de inovagdo no pais. Por exemplo, o nivel de
investimento em P&D empresarial no Brasil, de 0,6% do PIB em 2017, permanece distante das
principais economias mundiais. A taxa de empresas que implementaram inovagées de produto
e/ou processo caiu de 36,0% no triénio 2012-2014 para 33,6% no triénio 2015-2017. A
intensidade tecnoldgica, medida pela relagdo entre investimento em P&D e a receita liquida de
vendas das empresas, caiu de 1,05% em 2014 para 0,95% em 2017. O percentual de empresas
gue receberam apoio publico para inovar caiu de 39,9% no triénio 2012-2014 para 26,2% no
triénio 2015-2017.

A andlise da literatura empirica evidenciou que a Lei do Bem conferiu uma redugdo de custos
de inovacgdo relevante, possibilitou ganhos de aprendizagem na gestdo de P&D empresarial e
contribuiu efetivamente para o aumento de esforcos de inovagao e melhoria da produtividade
das empresas. No entanto, ha evidéncias de que o alcance da politica ainda é restrito e de que
houve queda de efetividade apds a sua maturagao.

Foi realizada uma avaliagdo de impacto da Lei do Bem sobre os esfor¢os de inovag¢do empresarial
para o periodo de 2012 a 2017, medidos por meio de uma proxy (pessoal ocupado técnico
cientifico). As estimativas apontaram que a politica ampliou os esforgos inovativos das empresas
tratadas em 8,0% na amostra total e em 7,4% na amostra restrita a indUstria de transformacgao
e que a magnitude do impacto foi progressiva no periodo. Os resultados sugerem uma
contribuicdo efetiva da politica para evitar um retrocesso ainda maior nos investimentos em
inovacdo no periodo analisado. Diante das evidéncias, recomenda-se a proposi¢do de medidas
qgue aperfeicoem os beneficios da Lei do Bem e que possam ser viabilizadas por meio de
identificacdo e revisdo de outros subsidios tributdrios a inovagao com baixa efetividade ou que
se sobrepGem a politica



Introducao

A Lei do Bem (Lei n? 11.196/2005) prevé a concessdo de subsidios tributarios com a finalidade
de fomentar a inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnolégica nas empresas. Em 2019, os
subsidios providos por essa politica alcancaram uma estimativa de RS 2,4 bilhdes, que
representavam mais de 20% do gasto tributario federal total em ciéncia e tecnologia.

As avaliagOes sobre a Lei do Bem sugerem que essa politica representou um avango em relagdo
aos instrumentos de apoio a inova¢do empresarial que a antecederam, ao propiciar maior
facilidade de acesso aos beneficios e ampliar o nimero de beneficidrios atendidos. No entanto,
ha evidéncias que apontam que a cobertura da politica ainda é limitada em relacdo ao potencial
de beneficidrios, referente as empresas que realizam inovacdo. No que se refere ao impacto da
politica, ha evidéncias de que a politica foi efetiva nos primeiros anos de sua vigéncia, porém
com queda de performance apds um periodo maior de maturagao.

O presente Boletim procura compreender essas questdes e apresentar evidéncias sobre o
impacto da politica nos esforgos tecnoldgicos das empresas em um periodo de implementacgao
mais recente, de 2012 a 2017. A avalia¢do foi realizada por meio de um modelo econométrico
gue utilizou dados dos beneficidrios da politica, disponiveis em relatérios de gestdo elaborados
pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), e microdados da Relagdo Anual de
Informacgdes Sociais (RAIS/ME).

Na préxima secdo, é apresentada uma contextualizagdo do avancgo dos incentivos fiscais como
instrumentos de politicas de apoio a inovag¢do nas empresas. A terceira trata da concepcdo,
implementacdo e beneficios da Lei do Bem. A quarta se¢do contempla um panorama com a
performance mais recente de alguns indicadores de esfor¢o e resultados da inovagdo no pais.
Na quinta secdo, é realizada a avaliacdo de impacto da politica. Por fim, sdo apresentadas
algumas consideracgdes finais com base nos achados do estudo.

1. Politicas de C,T&l e incentivos fiscais

Os investimentos em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&I) geram retornos sociais e econémicos
essenciais ao desenvolvimento, como uma populacdo mais bem qualificada, empregos mais
bem remunerados, uma estrutura produtiva mais eficiente, com maior valor agregado e com
produtos mais competitivos nos mercados internacionais. A inovacdo é determinante para o
aumento da produtividade e para a geracdo de novas oportunidades de emprego. Varios paises,
desenvolvidos ou em desenvolvimento, tém colocado a producdo de conhecimento e de
inovacgdo tecnoldgica no centro de sua politica econdmica e social (Zucoloto, 2012). Com efeito,
essa visdo estd consagrada nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que
estabelecem o compromisso mundial (meta 9.5 do ODS) de “fortalecer a pesquisa cientifica,
melhorar as capacidades tecnoldgicas de setores industriais em todos os paises, particularmente
nos paises em desenvolvimento, inclusive, até 2030, incentivando a inova¢do e aumentando
substancialmente o nimero de trabalhadores de pesquisa e desenvolvimento por milhdo de
pessoas e os gastos publico e privado em P&D”.

Segundo Arauljo (2012), o fundamento econémico para politicas governamentais de apoio a
inovacdo é a existéncia de falhas de mercado. O pressuposto é que o conhecimento, resultante
das atividades de P&D, que da origem a inovacdo, gera externalidades positivas, mas tem
caracteristicas de um bem publico classico, ou seja, ndo apresenta rivalidade no consumo e ndo
permite restringir o consumo a quem paga por esse bem (ndo exclusividade). Isso impossibilita
uma apropriacao plena dos beneficios por agentes que investem em conhecimento e gera uma
taxa de retorno privado dessa atividade inferior a taxa de retorno social. A consequéncia é o



alcance de um nivel de investimento inferior ao socialmente desejavel. Hd também uma
tendéncia de subinvestimento na etapa de inovacdo, decorrente dos custos elevados, da
natureza intangivel e dos resultados incertos dessa atividade, sobretudo nos estagios iniciais e
no caso de inovacgdes radicais. Dessa forma, criam-se imperfeicdes no mercado de capitais
(assimetria de informacdo, risco moral), o que eleva o custo de capital e dificulta o crédito a
agentes inovadores.

Os governos propdem instrumentos de apoio as empresas, como forma de solucionar essas
falhas de mercado, como: i) a provisdo de infraestrutura de C&T; ii) o apoio direto, na forma de
empréstimos em condi¢des mais favoraveis ou subvencdes?; ou iii) o apoio indireto, na forma
de incentivos fiscais (subsidios tributarios). Conforme Araujo et al. (2012), o modelo légico para
essas intervencgdes (Figura 1) estaria associado a uma relacdo de causalidade entre o acesso as
politicas de inovacdo e os esforgos tecnolégicos das empresas (inputs), medidos por meio de
gastos em P&D ou contratacdo de pessoal ocupado técnico cientifico. Esses esforgos
possibilitariam o alcance de resultados (outputs), como o incremento da inovagdo (obtencdo de
patentes ou a introducdo de novos produtos ou processos produtivos no mercado), a melhoria
do desempenho da firma (aumento do faturamento ou de suas exporta¢des de alto conteldo
tecnoldgico), a geracdo de externalidades positivas para o conjunto da sociedade e o
desenvolvimento econémico e social.

Figura 1: Modelo légico de politicas de inovagdo nas empresas

Esforgos
Tecnologicos
(P&D inputs)

Politicas de
Inovagao

Incentivos Fiscais

Resultados (P&D
outputs)

Resultados de inovago:
patentes, novos produtos e
processos

Gastos em P&D

Desempenho da firma:
= crescimento do faturamento,
exportagdes...

Crédito em condiges mais
favoraveis

Contratagdo de pessoal

Beneficios para a sociedade:
crescimento e
desenvolvimento econdmico
social

Acesso privilegiado ao
conhecimento produzido por
universidades e centros de

pesquisa

técnico cientifico

Fonte: Araljo, et al. (2012)

O reconhecimento de que as inovagles, permeadas por falhas de mercado, geram
externalidades positivas para a sociedade tem amparado a implementacado de sistemas publicos
de apoio a inovacgdo, delineados de acordo com a estrutura produtiva, as instituicées e os
objetivos nacionais de cada pais. O fortalecimento do uso de incentivos fiscais tem se destacado
com uma tendéncia no ambito desses sistemas, que concedem subsidios por intermédio de
dedugdes, isencdes, depreciacdo acelerada ou créditos na cobranca de tributos para reduzir o
custo das atividades de P&D das empresas (Prochnik et al., 2015).

! Conforme a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), empresa publica vinculada ao MCTI, subvengdo
é uma modalidade de apoio financeiro que consiste na aplicagdo de recursos publicos ndo reembolsaveis
(que ndo precisam ser devolvidos) diretamente em empresas, para compartilhar com elas os custos e
riscos inerentes a tais atividades.



Os subsidios tributarios para P&D nos paises da OCDE alcancaram USS$45 bilhdes em 2016.
Somados aos gastos na Argentina, Brasil, China, Colémbia, Russia e Africa do Sul, as estimativas
alcancaram um patamar de USS 65 bilhdes. Nos paises da OCDE, a participa¢do dos incentivos
fiscais em P&D no gasto governamental total em P&D passou de 36% em 2006 para 46% em
2016. Na Unido Europeia, esse aumento foi ainda mais expressivo e quase dobrou no decorrer
de 10 anos (de 31% em 2006 para 57% em 2016). Essa tendéncia é excepcionada apenas na
Hungria e no Canadda, que reduziram a parcela do incentivo fiscal sobre o total de gastos
governamental com P&D, com tendéncia de reequilibrio com o gasto direto (Appelt, et 2019) 2.

De forma geral, esses subsidios sdo direcionados, em sua maioria, para as empresas de
manufatura (frente aos demais segmentos). A parcela do setor industrial correspondia a 60%
nos Estados Unidos, 78% na Coréia e 98% na China. Além disso, verifica-se que o perfil de
tamanho das empresas beneficidrias é bastante heterogéneo entre os paises. Por exemplo, a
parcela do incentivo fiscal para as pequenas e médias empresas correspondia a 6% no Japao e a
9% na Hungria, enquanto alcangava 54% na China, 85% na Italia e 100% na Nova Zelandia e
Letonia (Appelt, et al., 2019).

Araujo (2012) aponta que os incentivos fiscais se tornaram instrumentos atrativos para os
formuladores de politica por serem flexiveis (as decisdes de escopo e valor do investimento
competem as firmas), por ndo discriminarem setores (alcance horizontal) e por estarem
prontamente disponiveis as empresas e imporem baixo custo administrativo para o governo.
Entretanto, uma das desvantagens é a tendéncia a concentracdo dos beneficios em empresas
maiores, uma vez que, via de regra, s6 podem usufruir dos incentivos aquelas firmas que pagam
impostos pelo sistema de lucro real. Outra ressalva é a possibilidade dos subsidios alterarem a
composicdo global do P&D empresarial investido por um determinado pais, ao incentivar a
execucao de projetos de inovagdo mais rentaveis, menos arriscados e de prazo mais curto, em
detrimento daqueles com maior retorno social, maturacao mais longa, resultados mais incertos
e externalidades positivas mais intensas (efeitos de transbordamento).

Uma das abordagens mais utilizadas para a avaliacdo da efetividade dos incentivos fiscais a
inovacdo é o teste da hipdtese de adicionalidade, mensurado por meio da razdao entre o
dispéndio adicional em P&D privado, em relacdo ao dispéndio que seria realizado sem o
subsidio, e o valor do gasto tributdrio que financia o beneficio. O objetivo dessa avaliacdo é
verificar se a politica favorece o aumento efetivo dos gastos privados em P&D (efeito crowding
in) ou favorece a substituicdo de recursos privados por recursos publicos, o chamado efeito
crowding out®. A verificacdo do efeito crowding in significa que o beneficio da politica gera
resultado maior do que aquele que seria realizado sem a presenca do incentivo fiscal. Por sua
vez, a observacgao do efeito crowding out significa que os subsidios publicos apenas substituiriam
recursos privados, de forma integral ou parcial, que seriam aplicados na auséncia da concessao
dos incentivos (Zucoloto et al., 2017).

2 Destacam-se que os casos da Nova Zelandia, que em 2015 reintroduziu o subsidio para P&D na forma
de crédito, e o México, que converteu seu crédito fiscal anterior de P&D em assisténcia direta em 2009 e
mais recentemente, em 2017, reintroduziu o incentivo tributario para P&D (OCDE, 2019).

3 No caso do efeito crowding out ,o0 incentivo fiscal corresponderia a uma forma de reduc3o dos custos e
as empresas ndo realocariam o valor da redugao fiscal para a atividade inovativa, e sim para aumento de
lucro, de forma a tornar a politica do incentivo fiscal ineficiente. No caso do efeito crowding in, o incentivo
a inovacdo estimularia as empresas a gastarem em atividades inovativas um montante superior ao
previamente alocado, podendo-se concluir que a interveng¢do do governo foi capaz de ampliar o gasto
privado maior do que aquele que seria realizado sem a presencga do incentivo (Avellar e Kupfer, 2008 apud
Silva, 2019).



As estimativas de Appelt, et al. (2019) apontam que a adicionalidade dos incentivos fiscais de
P&D em paises da OCDE variam entre 0,18 e 0,88 e sugerem que os incentivos sdo capazes de
incrementar gastos adicionais com P&D das empresas, embora com algum nivel de crowding
out, ou seja, as empresas adicionam P&D proporcionalmente menos do que os recursos que
recebem pela isencdo fiscal. As investigacGes apontaram ainda que a adicionalidade propiciada
por modalidades de subsidio direto (subvencdo) a P&D empresarial (entre 0,85 e 1,18) seria
ligeiramente superior a dos incentivos fiscais.

De modo geral, no entanto, os resultados de avaliacdes da adicionalidade de incentivos fiscais
sdo ndo conclusivos. Bodas Freitas et al. (2017) analisaram as experiéncias da Noruega, Italia e
Franca e encontraram efeitos de adicionalidade para firmas de setores em que a inovagdo
constituia estratégia predominante, sobretudo naquelas intensivas em maior conteldo
cientifico. Marino et al. (2016) investigaram empresas francesas entre 1993 e 2009 e ndo
encontraram efeitos significativos de adicionalidade ou de substituicdo, mas algumas
simulagGes sugeriram indicios de efeitos de crowding out. Hall e Van Reenen (1999) realizaram
uma revisao de estudos aplicados aos paises da OCDE e concluiram que os incentivos fiscais sdo
capazes de estimular gastos adicionais de P&D, ao influenciarem os custos e as decisGes de
investimento nessas atividades. Bloom, Griffith e Reenen (2002), ao avaliar um painel de nove
paises da OCDE no periodo de 1979 a 1997, apontaram que, no curto prazo, uma redugao nos
custos da P&D de 10% induz a elevagdo de niveis de gastos privados préximos a 1%, enquanto,
no longo prazo, o aumento médio seria préoximo de 10%.

No Brasil, os incentivos fiscais também se consolidaram como os instrumentos de maior
relevancia na politica de fomento a inovacdo empresarial, que conta com um arranjo
diversificado de instrumentos (crédito subsidiado, incentivos fiscais, subvencdo para empresas,
subvencdo para projetos de pesquisa em universidades e institutos de ciéncia e tecnologia- ICT,
entre outros). De acordo com Rauen (2020), a modalidade de subsidio tributdrio compreendia
57% do total de recursos federais mobilizados com a finalidade de apoiar a inova¢do empresarial
em 2018.

A Tabela 1 apresenta as estimativas de gastos tributarios federais referentes a fungao ciéncia e
tecnologia em 2019, que alcangou montante de RS 11,5 bilhdes. Pode-se observar que a Lei de
Informatica (Lei n2 8.248/1991), instituida para estimular a competitividade e a capacitagdo
técnica de empresas brasileiras produtoras de bens de informdtica, automagdo e
telecomunicag¢des no inicio da década de 1990, representava o principal gasto tributério (RS 6,4
bilhdes), correspondente a 55% do gasto total. A Lei do Bem (Lei n? 11.196/2005), que sera o
foco da investigacdo deste boletim e alcanga todos os setores produtivos, representava o
segundo maior gasto (RS 2,4 bilhdes), correspondente a 21% do gasto total. Outro subsidio
tributdrio que se destaca é o referente a “Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnolégicas”,
com estimativa de gastos de RS 1,5 bilhdo (13% do gasto total). Essa politica, instituida ha mais
de 50 anos, prevé mecanismo de incentivo fiscal similar a Lei do Bem, mas que é direcionado
especificamente ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor de extracdo mineral®.

4 0s artigos n2 53 da Lei n2 4.506, de 30 de novembro de 1964, e 32 do Decreto-Lei n2 756, de 11 de agosto
de 1969, tratam da dedugdo no calculo do imposto de renda de despesas com pesquisas cientificas ou
tecnoldgicas, inclusive com experimentagdo para criagdo ou aperfeicoamento de produtos, processos,
formulas e técnicas de produgdo, administragdo ou venda. No universo de despesas dedutiveis segundo
essas regras, também se incluem a prospecgdo e a cubagem de jazidas ou depdsitos, quando realizadas
por concessiondrios de pesquisas ou lavra de minérios em projetos aprovados na area de atuagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM).



Tabela 1: Gastos tributarios da fungao Ciéncia e Tecnologia (2019)

Funcdo Ciéncia e Tecnologia Valor (RS - milhdes) % Total
Informatica e Automagéao 6.356,8 55,0%
Inovagdo Tecnoldgica (Lei do Bem) 2.389,0 20,7%
Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas 1.450,6 12,6%
rrﬁjl?]lsstr;a:r:gsrear:;sogzu?g:)eis ao Desenvolvimento Tecnoldgico da 854,9 7.4%
ELTn'I:r(:i;;';;:ologia de Informacdo e Tecnologia da Informacgdo e da 199,6 1,7%
Mdquinas e Equipamentos — CNPq 193,8 1,7%
Entidades sem Fins Lucrativos — Cientifica 102,8 0,9%
Evento Esportivo, Cultural e Cientifico 0,8 0,0%
Pesquisas Cientificas 0,4 0,0%
SUDENE 0,2 0,0%
SUDAM 0,1 0,0%
Total 11.549,0 100%

Fonte: DGT/RFB. Elaboragdo: SECAP/ME.

2.Lei do Bem

De acordo com Viotti (2008), a evolugdo da politica de desenvolvimento tecnoldgico e apoio a
inovacdo no Brasil pode ser dividida em trés periodos, caracterizados por: “busca do
desenvolvimento via crescimento”, que vigorou do inicio do processo de industrializacdo até os
primeiros anos da década de 1980; “busca do desenvolvimento via eficiéncia”, que ocorreu nas
décadas de 1980 e de 1990; e “busca do desenvolvimento via inovagdo”, que teve inicio no
comeco do século XXI e ainda esta em curso (Viotti, 2008).

O primeiro periodo foi marcado por politicas de industrializacdo por substituicdo de
importagoes. O modelo de desenvolvimento consistia no crescimento pela industrializagao, com
a absorgdo da capacidade tecnolégica de produgdo de bens manufaturados. Somado a isso,
existia a percepg¢do de que a ampliagao da oferta de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos
produzidos pelas instituicdes de pesquisa (universidades e instituicdes de pesquisa e formacao
de recursos humanos) seria aproveitada pelas empresas e transformada em inovacéo,
consonante com uma légica linear de inovac3o (Viotti, 2008)°.

No segundo periodo, a abertura do mercado doméstico para produtos, servicos e capitais
estrangeiros era concebida como o principal instrumento da politica de C,T&I. Esperava-se que
as pressOes competitivas associadas a abertura do mercado removeriam a protecdo e
compeliriam as empresas a introduzir inovacdes tecnoldgicas, além de contribuir para acelerar
o processo de transferéncia de tecnologias estrangeiras para o pais por intermédio do
investimento direto estrangeiro. Uma das medidas de destaque foi a criacdo dos Fundos

> Aplicava-se o chamado modelo linear de inovag¢do, no qual as empresas eram consideradas agentes
externos ao sistema de C&T e seriam apenas usuarias da produgdo de conhecimentos ofertada pelas
instituicdes de pesquisa. No entanto, a maior parte da oferta de conhecimentos proporcionada pela
implementacado da politica de P&D parece nao ter sido aproveitada pelo setor produtivo a época, de modo
que o dinamismo tecnoldgico do pais continuou a depender essencialmente da absorgdo de tecnologias
geradas no exterior (Viotti, 2008).



Setoriais de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico®. O periodo, no entanto, foi
marcado por uma crise fiscal e por significativas flutuac¢des e dificuldades no apoio as atividades
e as instituicdes de P&D (Viotti, 2008)”.

O terceiro periodo histérico foi caracterizado pela adocdo de um conjunto de medidas de
politicas de C,T&l, com o advento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior
(PITCE) em 2003. A PITCE preconizava o fortalecimento da inovagdo como estratégia para o
alcance de ganhos de produtividade no setor produtivo, diferenciando-se das politicas
tradicionais dos anos 1960 e 1970, que priorizavam a expansado da capacidade fisica, e da busca
por aumento da competitividade perseguida na década de 1990, que era dissociada de politicas
industriais claras. Nesse contexto, foram instituidas a Lei de Inovacg&o (Lei n2 10.973/2004) e, em
seguida, a Lei do Bem (Lei n2 11.196/2005).

A Lei de Inovacgao aprimorou o marco regulatdrio de C,T&I, ao prever regras para a participacdo
de pesquisadores de instituicdes publicas em projetos com empresas e para a comercializacao
da propriedade intelectual gerada por esse tipo de parceria. Desse modo, propiciou seguranca
juridica e incentivos para que os setores publico e privado compartilhem pessoal, recursos e
instalacGes, com vistas a colaboracdo entre universidades, institutos de pesquisa e empresas
privadas. Outro avanco significativo foi a instituicdo da possibilidade de o Estado subvencionar
investimentos em P&D nas empresas privadas, o que ndo era previsto na legislagdo até aquele
momento. A norma também criou a possibilidade de compras governamentais orientadas por
critérios tecnoldgicos (Araudjo, 2012; De Negri et al., 2018).

A Lei do Bem, originalmente instituida pela MP n2 85/2005, teve como objetivo ratificar e
expandir os mecanismos de incentivo fiscal até entdo existentes. Conforme Exposicdo de
Motivos da MP n2 85/2005, os incentivos a inovagdo tecnoldgica foram instituidos em
cumprimento ao previsto no art. 28 da Lei de Inovacgdo, que prescreveu que a Unido fomentara
a inovacgdo na empresa mediante a concessdo de incentivos fiscais a inovacdo e a pesquisa
cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo.

Em atendimento a essa determinacdo legal, a Lei do Bem instituiu a possibilidade de deducdo
de 160% da soma dos dispéndios em P&D classificdveis como despesas operacionais pela
legislacao do IRPJ e da CSLL, sendo que esse percentual pode chegar a 170%, caso a empresa
eleve o numero de pesquisadores em até 5%, ou a 180%, caso o numero de contratagdes seja
acima desse patamar. Caso a empresa tenha uma patente concedida ou cultivar registrado?, o
percentual de dedugdo poderd chegar aos 200%. Esses subsidios tributarios, restritos a
empresas inscritas no regime tributdrio de lucro real, propiciam assim uma possibilidade de
reducdo de 20% a 34% do valor dos dispéndios em P&D no pagamento de impostos sobre os

& Atualmente sdo dezesseis Fundos Setoriais, administrados pela Financiadora de Estudos e Projetos —
FINEP, sendo que quatorze sao destinados a setores especificos: salde, biotecnologia, agronegdcio,
petrdleo, energia, mineral, aeronautico, espacial, transporte, mineral, hidro, informatica, automotivo e
um tem por foco a Amazonia Legal. Os demais sdo de natureza transversal, com aplicagdo em projetos de
qualquer setor da economia. Séo eles: Fundo Verde-Amarelo, voltado a interagdo universidade-empresa
e Fundo de Infraestrutura, destinado ao apoio e melhoria da infraestrutura das ICTs.

7 Outro ponto relevante desse periodo diz respeito a reforma de propriedade intelectual, que buscou
reforgar a natureza econdmica do conhecimento, estimular a inovagdo nas empresas e aumentar o
numero e a qualidade das licengas para a exploragdo de tecnologias e marcas no mercado brasileiro.
(Viotti, 2008).

& Corresponde a um ativo da propriedade intelectual, que é definido na Lei n2 9.456/96 (Lei de Protecdo
de Cultivares) como a variedade de qualquer género ou espécie vegetal superior que seja claramente
distinguivel de outras cultivares conhecidas por margem minima de descritores, por sua denominagdo
propria, que seja homogénea e estavel quanto aos descritores através de geragGes sucessivas e seja de
espécie passivel de uso pelo complexo agroflorestal, descrita em publicacdo especializada disponivel e
acessivel ao publico, bem como a linhagem componente de hibridos.



rendimentos das empresas beneficiadas. Além disso, a Lei passou a prever incentivos relativos
a depreciacdo acelerada de maquinas e equipamentos para P&D e amortizacdo acelerada para
bens intangiveis; redu¢do de 50% do IPl na compra de maquinas e equipamentos para P&D;
isencdo IRRF nas remessas efetuadas ao exterior destinadas ao registro e manutencdo de
marcas, patentes e cultivares e; subvencdo na folha de pagamentos de pesquisadores.

Pela definicdao legal, considera-se inovagdo tecnoldgica a concepcdo de novo produto ou
processo de fabricagcdo, bem como a agregacao de novas funcionalidades ou caracteristicas ao
produto ou processo que implique melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou
produtividade, resultando maior competitividade no mercado. Por sua vez, a pesquisa
tecnoldgica e o desenvolvimento de inovagdo tecnoldgica compreendem atividades que buscam
novos conhecimentos e sobre os quais incidem riscos tecnoldgicos, abrangendo as etapas de:
(i) pesquisa basica dirigida; (ii) pesquisa aplicada; (iii) desenvolvimento experimental; (iv)
tecnologia industrial basica; e (v) servicos de apoio técnico®.

Infere-se, portanto, que a simples aquisicao de tecnologia ou o desenvolvimento de tecnologia
sem diferencial significativo com relacdo as tecnologias existentes ndo sdo objeto do incentivo
tratado pela Lei do Bem. Os resultados dessas iniciativas ndo precisam ser necessariamente
atingidos, mas devem ser buscados e o esforco devidamente demonstrado para efeito de fruicdo
dos beneficios. A inovacgdo tecnoldgica pode ser interna a empresa desenvolvedora, ndo sendo
obrigatério o lancamento de novo produto ou processo no mercado. Além disso, os incentivos
sdo restritos aos gastos referentes a inovagdes de produtos, processos e servigos, de modo que
nao contemplam inovagdes organizacionais, comerciais e de marketing (ANPEI, 2017).

Quanto a sua abrangéncia, destaca-se que o beneficio da Lei do Bem ndo esta restrito a nenhum
setor, regido ou porte de empresa. No entanto, é aplicavel apenas as empresas que realizem
gastos e investimentos em atividades de P&D; utilizem o regime tributdrio do lucro real; tenham
auferido lucro no periodo referente aos dispéndios; comprovem a sua regularidade fiscal e; no
caso da deducgdo da CSLL referente aos dispéndios em projetos de pesquisa executado pelo
Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica (ICT)°, tenham projeto aprovado pela CAPES.

No que tange a implementacdo, ndo ha um fluxo de processo a ser seguido pelas empresas para
usufruto dos beneficios fiscais. Uma vez satisfeitas as condi¢Ges exigidas na Lei, ndo sdo
necessarias autorizagdes ou aprovagdes do dérgdo gestor e cumpre as empresas apenas
apresentar as informacgdes sobre os dispéndios em P&D pertinentes a RFB, na declaragdo de
rendimentos, e ao MCTIC, no sistema de formulario eletrénico (FormP&D). A Unica excec¢do diz
respeito ao beneficio definido no artigo 19-A da Lei, que corresponde a deduc¢do da base de
calculo da CSLL referente a dispéndios em projetos de pesquisa executados por Instituicao
Cientifica e Tecnoldgica (ICT), que devem passar por aprova¢ao da CAPES.

Vale ressaltar que os incentivos fiscais previstos na Lei do Bem substituiram aqueles
anteriormente conferidos no ambito dos Planos de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial e
Agropecuario (PDTI/PDTA), instituidos pela Lei n? 8.661/93, que vigoraram entre 1993 e 2005.
Conforme Salermo e Daher (2006) e Shimada (2013), a Lei do Bem representou um avangco em
relagdo a concepc¢do do PDTI/PDTA, que condicionava os beneficios a um processo de aprovacgado
prévia do drgao gestor da politica (Ministério de Ciéncia e Tecnologia). Isso era apontado como
uma das causas do alcance limitado desses programas que, em conjunto, beneficiaram somente
161 projetos e 144 empresas nha sua vigéncia, com uma renuncia fiscal total estimada em RS 287
milhdes (Shimada, 2013).

° Decreto n? 5.798/2006, que regulamenta a Lei do Bem.
10 Art. 19-A da Lei do Bem.



O alcance da Lei do Bem foi bem superior ao observado no PDTI/PDTA, como evidenciado no
Gréfico 1. Pode-se observar uma trajetéria de crescimento consistente do numero de
beneficidrios da politica, que subiu de 130 empresas em 2006 para 1476 empresas em 2017. A
tendéncia de crescimento foi interrompida apenas no biénio 2015-2016, possivelmente por
motivo da recessdo econOGmica no periodo, que pode ter afetado a performance de empresas
que investem em P&D. Segundo o MCTI, a estimativa de investimentos em projetos de P&D dos
beneficidrios correspondia a RS 2,0 bilhdes em 2006, ao passo que, em 2017, alcan¢ou RS 9,8
bilhdes.

Grafico 1 - Evolugdo anual do nimero de empresas que demandaram o beneficio da Lei do
Bem
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Fontes: MCTI. Elaboragdo: SECAP/ME.

Releva notar que o aumento da quantidade de beneficidrios da Lei do Bem nos ultimos anos ndo
foi acompanhado por uma trajetéria de crescimento real dos gastos tributdrios no periodo,
como aponta o Grafico 2. As estimativas indicam que os subsidios tributarios cresceram
intensamente nos primeiros anos de instituicdo da Lei e alcangaram valores mais elevados no
triénio 2008-2010 (média de RS 2,75 bilhdes). No entanto, a partir de 2011, o nivel dos gastos
caiu para RS 2,2 bilhes e manteve-se relativamente estavel até o periodo de crise econémica
em 2015-2016. Mesmo apds a saida da recessdao, em 2017, quando o nimero de empresas
beneficiadas pela Lei do Bem alcangou o seu maior nivel, o valor do subsidio permaneceu inferior
aos indices observados nos anos de pico da série (2008-2010), o que indica queda no valor médio
por beneficidrio dos investimentos em P&D.



Grafico 2 : Evolugao do gasto tributario relativo a Lei do Bem
(RS bilhdes de 2019)
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Fonte: DGT/RFB. Elaboracdo: SECAP/ME.

Em relacdo a distribuicdo dos beneficios da Lei do Bem, verifica-se alta concentragdo nas regides
mais desenvolvidas, como apontado na Tabela 2. Em 2017, a regido Sudeste abarcou 61,5% das
empresas beneficidrias e 73,0% dos subsidios tributarios, seguida pela regido Sul (27,8% das
empresas e 16% dos subsidios). Em conjunto, as regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste eram
contempladas com somente 10,6% das empresas beneficiadas e 10,9% dos subsidios tributarios.
Esse padrdo de alocacgdo reflete a distribuicdo espacial dos setores produtivos no pais e a
relevancia dos investimentos em P&D como estratégia competitiva para empresas que atuam
nesses mercados. Vale destacar que empresas da industria de transformacdo e dos servigos de
informacdo e comunicagdo correspondem aos principais demandantes da politica e
corresponderam, respectivamente, a 54% e 15% do total beneficidrios em 2017.

Tabela 2 : Distribuicao regional das empresas, investimentos e subsidios tributarios da Lei do
Bem em 2017 (RS milhdes)

Regia Empresas Investimentos em P&D Subsidios Tributarios
SR Qtde % Valor | % Valor %

Norte 32 2,2% 456 4,7% 93 4,4%
Nordeste 58 3,9% 266 2,7% 61 2,9%
Centro-Oeste 67 4,5% 337 3,4% 75 3,6%
Sudeste 908 61,5% 6.989 71,3% 1.530 73,0%
Sul 411 27,8% 1.753 17,9% 337 16,1%
Total 1.476 100,0% 9.801 100,0% 2.096 100,0%

Fonte: MCTIC. Elaboragdo: SECAP/ME.



3. Panorama da inovagao no Brasil

Os indicadores de inovagdo empresarial no Brasil revelam que os avancos alcancados pelas
politicas de apoio a C,T&l ainda sdo timidos, quando comparados a paises com sistemas de
inovacdo mais maduros (De Negri e Rauen, 2018). Isso é retratado no Gréfico 3, que aponta os
investimentos em P&D, por empresas e governo, como proporc¢ao do produto interno bruto
(PIB) de um conjunto de paises selecionados. Pode-se observar que o nivel de dispéndio total
em P&D como proporc¢ao do PIB no Brasil em 2017, préximo de 1,2%, situa-se em um patamar
intermediario, mas abaixo da média da amostra (1,6%). No entanto, ha uma grande discrepancia
guando a comparacao é referente aos indices relativos de investimentos em P&D das empresas.
Nesse caso, o indice brasileiro (0,6%) ndo sé é bem inferior ao verificado em paises lideres em
esforcos de inovacdo, como Coréia (3,5%), Japdo (2,5%), Alemanha (2,0%), Estados Unidos
(2,4%), China (1,6%), Franga (1,2%), como também é bem inferior a média (1,0%).

Grafico 3 - Investimentos nacionais em pesquisa e desenvolvimento (P&D), por empresas e
governo, como proporc¢ao do produto interno bruto (PIB) - paises selecionados — 2017 (%)
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢des (MCTI). Elaboragdo: SECAP/ME.
Nota: (*) Dados referentes ao ano de 2016.

Os resultados das politicas de inovagdo no Brasil também sdo modestos, quando medidos por
meio da demanda por patentes. Conforme o Grafico 4, o numero de pedidos de patentes
depositadas no pais manteve relativa estabilidade na ultima década e permaneceu pouco
expressivo em relagdo ao numero de patentes solicitadas por ndo residentes. Em 2017, menos
de 30% do numero total de pedidos de patentes no pais foram registrados por residentes (8,4
mil pedidos).
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Grafico 4 - Numero de pedidos de patentes depositados no Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI)
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A participacdo brasileira em pedidos de patentes também é pouco expressiva no exterior. Como
ilustrado no Grafico 5, o nimero de pedidos de patentes de brasileiros no Escritério de Patentes
dos Estados Unidos (USPTO) em 2018 representava somente 0,18% do total de pedidos. Além
disso, verifica-se que a evolucdo desse parametro foi timida quando comparada a de paises em
desenvolvimento, como China (6,1%) ou india (1,9%), que apresentavam indices similares ao
brasileiro no inicio dos anos 2000.

Gréfico 5 - Participa¢do no nimero de pedidos de patentes USPTO — Brasil, China e india —
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Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢&es (MCTI). Elaboracdo: SECAP/ME.

11



A evolucdo de indicadores de inovacdo referentes aos dados mais recentes da Pesquisa de
Inovacdo (Pintec)!?, realizada trienalmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), também indica um cendrio desfavoravel. O Grafico 6 demonstra que apds registrar
relativa estabilidade entre os triénios 2009-2011 (35,7%) e 2012-2014 (36,0%), ocorreu uma
queda consideravel na taxa de empresas que implementaram inovacdes de produto e/ou
processo no Brasil no triénio 2015-2017 (33,6%). A queda foi generalizada entre os setores, com
maior intensidade na industria (36,4% para 33,9%).

Grafico 6 — Taxa de inovagao na economia brasileira entre 2009 e 2017
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Fonte: Pintec/IBGE. Elabora¢do: SECAP/ME.

A queda na taxa de inovacdo foi resultado da reducgdo na taxa de inovagdo de processos
(introducdo de métodos novos ou significativamente melhorados para a producdo, logistica ou
atividades de apoio a producdo), que representa a principal modalidade de inovacdo
implementada por empresas brasileiras. De acordo com o Grafico 7, a taxa de inovacdo de
processos caiu de 32,1% no triénio 2012-2014 para 28,5% no triénio 2015-2017, ao passo que a
taxa de inovacdo de produtos (introducdo de bens ou servigos novos ou significativamente
melhorados) apresentou relativa estabilidade no periodo, ao passar de 18,5% para 18,9%. Vale
destacar que os avan¢os em inovagdes com maior grau de ineditismo/difusdo e que tém maior
potencial de impacto disruptivo na economia tém sido modestos, ao se considerar a
permanéncia em 2015-2017 de indices bastante reduzidos de inovac¢do de produtos novos para
o mercado nacional (4,8%), de inovacao de produtos novos para o mercado mundial (0,5%), de
inovacdo de processos novos para o mercado nacional (3,5%) e de inovacdo de processos novos
para o mercado mundial (0,2%).

11 A Pintec fornece indicadores sobre inovacdo e investimentos em P&D de empresas com 10 ou mais
pessoas ocupadas, pertencentes a atividades da indUstria extrativa e de transformagdo, dos setores de
eletricidade e gas e de servigos selecionados. Os dados da Pintec sdo baseados nas respostas a pesquisa
e representam 132.529 empresas brasileiras, tanto publicas como privadas. Assim como diversas
pesquisas de inovagdo realizadas globalmente, a Pintec segue a terceira edicdio do Manual de Oslo
(Mortensen, 2005) e, mais especificamente, o modelo proposto pela Oficina de Estatistica da Comunidade
Europeia (Statistical Office of the European Communities - Eurostat), consubstanciados nas versdes 2008
e 2010 da Community Innovation Survey — CIS.
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Grafico 7 — Taxa de inovag¢do na economia brasileira, por tipo, entre 2009 e 2017 — (%)
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Fonte: Pintec/IBGE. Elaborag¢do: SECAP/ME.

O investimento em P&D das empresas investigadas na Pintec como propor¢do do PIB também
se reduziu de modo expressivo. Conforme o Gréfico 8, o indice caiu de 0,58% do PIB em 2014
para 0,50% em 2017. A queda neste periodo ocorreu em todos os setores, mas foi impulsionada
pela evolugdo negativa da industria, que tinha caido sutilmente entre 2011 (0,40%) e 2014
(0,39%) e reduziu-se para 0,33% do PIB em 2017. Vale considerar que a queda dos investimentos
em P&D das empresas foi verificada mesmo na comparagdo dos valores correntes de 2014 (RS
33,6 bilhdes) e 2017 (RS 32,6 bilhdes).

Grafico 8 - Investimentos (internos e externos) em P&D, em relagdo ao PIB — 2011, 2014,
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Fonte: Pintec/IBGE. Elaboracdo: SECAP/ME.

De modo andlogo, foi observada uma queda no indicador de intensidade tecnoldgica, medido
pela relagdo entre investimento em P&D e a receita liquida de vendas das empresas. O Gréfico
9 revela que o indicador para o conjunto dos setores, que era de 1,05% em 2014, retrocedeu
para 0,95% em 2017 e, dessa forma, alcangou nivel similar ao de 2011 (0,96%). O retrocesso foi
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maior no caso de empresas da industria de transformagdo, que caiu para 0,76% em 2017 ante
0,83% em 2011, e do setor de eletricidade e gds, que caiu para 0,30% ante 1,07% em 2011.
Somente no caso da industria extrativa, verifica-se avan¢o no indicador de intensidade
tecnoldgica, que aumentou para 0,69% em 2017 ante 0,52% em 2014 e 0,42% em 2011.

Grafico 9 - Investimentos (internos e externos) em P&D, em relagdo a receita liquida de
vendas — 2011, 2014, 2017 - (%)
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Fonte: Pintec/IBGE. Elabora¢do: SECAP/ME.

Os retrocessos na evolucdo da taxa de inovacdo e dos niveis de investimento empresarial em
P&D por indicadores da Pintec no triénio 2015-2017 parecem associados aos efeitos da crise
econdmica em 2015-2016, que perduraram nos anos seguintes. Como aponta De Negri et al.
(2020), os investimentos em P&D sdo pro-ciclicos e tendem a aumentar em momentos de
crescimento econdémico e a se reduzir em periodos de retratacdo do nivel de atividade,
especialmente em crises prolongadas. Nessas circunstancias, prevalece uma tendéncia de cortar
investimentos com retornos de mais longo prazo e mais sujeitos a incertezas, como é o caso dos
esforcos em pesquisa e em inovacao.

E importante ressaltar que o cenario econdmico desfavoravel também parece ter influenciado
as politicas publicas de suporte a inovagdao empresarial, que tiveram seu alcance reduzido. O
percentual de empresas que receberam algum tipo de apoio para inovar (Grafico 10), que
aumentou entre os triénios 2009-2011 (34,2%) e 2012-2014 (39,9%), caiu no triénio 2015-2017
(26,2%). Isso pode ter contribuido para aprofundar os retrocessos observados nos indicadores
de inovacdo das empresas. Segundo De Negri et al. (2020), ha evidéncias de que o fomento
publico é uma condigdo para o aumento do investimento privado em P&D e para o alcance de
lideranga tecnoldgica.
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Grafico 10 — Percentual Médio de empresas que implementaram inovagdes que receberam
apoio do governo
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Em sintese, o conjunto de evidéncias apresentadas indica que, mesmo com um sistema publico
de apoio a C,T&l diversificado, os recursos aplicados em P&D pelas empresas no Brasil ainda
sdo baixos, o nivel de desenvolvimento tecnolégico (patentes) é incipiente, a inovagdo é pouco
frequente e com baixa intensidade tecnolégica. Além disso, a inovagdo tem sofrido com uma
conjuntura econémica desfavoravel. Tudo isso reforca a necessidade de se procurar avaliar e
qualificar as politicas publicas existentes, para ampliar a sua efetividade.

4. Lei do Bem: resenha das avaliacdes

Os principais achados de avaliagdes empiricas da Lei do Bem sugerem que esse instrumento cria
um ambiente fiscal favoravel a estratégias empresariais baseadas em inovacdo (os custos fiscais
e de oportunidade da PD&I diminuem). Segundo Araujo (2013), o Brasil figurava entre os paises
com maior taxa de deducdo fiscal de gastos em inovacgdo, atrds apenas de Espanha, México e
China, mas diferenciava-se por conferir um tratamento desfavoravel as MPEs, uma vez que nao
ha diferenciacdo das deducGes por porte de empresas e as aliquotas marginais do IRPJ e da CSLL
sdo menores nas MPES. Uma ponderacdo relevante sobre o desenho da politica refere-se a
auséncia de um mecanismo de carry-forward (crédito tributario para exercicios seguintes), o
que elimina a possibilidade de que firmas inovadoras que ndo tiveram lucros em um
determinado ano possam usufruir os beneficios posteriormente.

Porto et al. (2014) realizaram uma analise qualitativa da Lei do Bem para firmas beneficiarias
entre 2009 e 2013 e apontaram que a principal contribuicdo da politica percebida pelas
empresas seria permitir um espaco no orcamento para o estabelecimento de projetos de PD&l.
Segundos os autores, a politica desempenharia uma funcdo importante na manutencdo de
quadros para a conducdo de P&D e asseguraria a manutencdo do nivel de dispéndio em P&D.
Constatou-se que a inovagao dependia basicamente do tamanho da empresa e do montante
investido em P&D, particularmente do investimento em recursos humanos. Outro achado da
pesquisa é que haveria um consideravel nivel de incerteza sobre os itens que efetivamente
podem ser listados como atividades inovativas para afericdo dos beneficios fiscais e que é pratica
comum entre as empresas beneficidrias o uso de consultorias externas para auxiliar na fruicdo
dos subsidios.
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No que tange aos resultados, ha evidéncias de que o alcance da Lei do Bem ainda é bastante
limitado. Uma avaliagdo realizada pelo CGEE (2018) revelou que, apesar de avangos na
quantidade de empresas que acessam os incentivos nos anos recentes, os beneficios da politica
ainda sao bastante concentrados por setor, regidao e tamanho das empresas. Oliveira et al.
(2017) identificaram que apenas 15% das empresas inovadoras listadas no segmento de novo
mercado de governanca corporativa da Bolsa de Valores de Mercadorias e Futuros de S3ao Paulo
(BMF) era beneficiada pelos incentivos fiscais da politica em 2010 e que as principais razdes para
a ndo utilizagdo dos subsidios eram as condi¢Oes de irregularidade fiscal ou de prejuizo fiscal
dessas companhias. Segundo o IBGE (2020), a Lei do Bem alcangou somente 4,7% das empresas
inovadoras investigadas no triénio 2015-2017 (Pintec 2017), embora isso tenha representado
avanc¢o em relagdo ao triénio 2012-2014 (3,5%).

No que tange ao impacto da politica sobre os esforcos de inovagdo das empresas, as avaliages
apontam efeitos positivos. Kannebley Jr e Porto (2012) realizaram uma investigacdo quantitativa
do impacto direto desses incentivos sobre os dispéndios em P&D empresarial de setores da
industria de transformacdo e servigos de informacgdo e comunicag¢do no periodo de 2006 a 2010,
por meio de uma analise econométrica que utilizou técnicas de pareamento da amostra
(propensity score matching) e estimacdo de dados em painel. O estudo adotou a varidvel de
pessoal ocupado técnico cientifico (Potec) como varidvel proxy para os gastos em P&D das
empresas. Os autores estimaram um impacto adicional médio de 7% a 11% nessa variavel nas
empresas beneficiadas, com destaque para a influéncia da melhor performance de setores de
média-baixa e média-alta intensidade tecnoldgica.

De modo similar, Shimada (2013) identificou impactos positivos da Lei do Bem no periodo de
2006 a 2009 para empresas da industria de transformacdo. O acesso aos beneficios teria
propiciado um aumento de 86% a 108% no caso do dispéndio monetdrio em P&D e de 9% no
caso do numero de pessoal ocupado técnico cientifico. Kannebley Jr, Shimada e De Negri (2016)
também investigaram os efeitos da politica na industria de transformag¢dao em 2006-2009 e
estimaram um impacto adicional médio de 43% a 81% para os dispéndios em P&D e de 9% a
10% para o incremento de pessoal técnico cientifico ligado a P&D. Essas investigacdes,
referentes aos primeiros anos de vigéncia da politica rejeitaram a hipdtese de efeito crowding
out.

Novas evidéncias foram apresentadas por Zucoloto, Santana, Veloso e Kannebley Jr (2017) em
uma avaliacdo de impacto da Lei do Bem na industria em 2006-2013, que contemplou periodo
mais longo e com maior nimero de beneficidrios. As estimativas indicaram que a Lei produziu
efeitos positivos e significativos de 16% a 17% nos dispéndios em P&D e préximos a 4% no
pessoal técnico cientifico. Os resultados apontaram que uma parte do aumento de dispéndio
privado ocorreria apenas como substituicio do gasto publico (efeito crowding-out parcial),
considerando-se que o subsidio tributdrio da politica variaria entre 20,4% e 34,0% dos gastos
em P&D. Uma hipdtese levantada pelos autores é a perda de eficiéncia da Lei do Bem nos anos
posteriores a 2009, possivelmente associada ao aumento da quantidade de empresas
beneficiadas. Entretanto, no que se refere aos retornos do incentivo sobre a produtividade das
firmas, que também foi objeto da investigacdo realizada, os resultados apontaram contribuicdo
significante da politica para o aumento da produtividade, que representa uma importante
medida de desempenho das firmas.

5. Lei do Bem: Avaliagao de impacto no periodo recente

Nesta secdo, é apresentada uma avaliacdo do impacto dos incentivos fiscais da Lei do Bem sobre
os esforcos inovativos das empresas no periodo de 2012 a 2017. O objetivo da investigacao foi
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oferecer evidéncias sobre a efetividade da politica no periodo mais recente de sua vigéncia, com
base nos ultimos dados disponiveis sobre a identificacdo dos beneficiarios.

5.1. Metodologia

O principal desafio metodolégico do estudo foi mitigar o viés de selecdo caracteristico de
programas de incentivo a inovacdao empresarial. Conforme Kannebley Jr et al. (2016), os
investimentos em P&D tendem a ser restritos a empresas com maiores lucros e capacidade de
financiamento (via recursos préprios), tendo em vista os custos irreversiveis, o alto grau de
incerteza, a necessidade de investimento continuo e os problemas de apropriacdo de retornos
desses gastos. Além disso, ha o risco de endogeneidade nas estimativas de impacto, associado
a auto selegao das empresas que acessam a politica. Isso porque os investimentos em P&D
podem representar uma estratégia das firmas para alcangar crescimento, de modo que aquelas
com perfil inovador, mais propensas a crescer e investir em P&D, sdo também as que tem
maiores chances de demandar subsidio governamental — essa possivel causalidade reversa
implicaria que a selecdo dos beneficidrios ndo seria aleatéria. Dessa forma, é preciso considerar
esse viés de sele¢do no acesso a Lei da Bem para evitar distor¢des na avaliacdo dos efeitos da
politica, isolando-os da influéncia de outras caracteristicas das empresas que afetam a
performance dos seus esforgos inovativos.

O método de diferencas em diferencas corresponde a uma estratégia usualmente utilizada para
corrigir esse viés nas avaliagdes de impacto. O método permite expurgar o viés de selecdo, ao
comparar a diferenca de resultados de empresas beneficiadas (grupo de tratamento) e ndo
beneficiadas pela politica (grupo de controle), antes e apds a sua vigéncia. A validade dessa
estratégia de identificacdo, no entanto, exige que diferencas inerentes aos grupos (viés de
selecdo) permanecam fixas no tempo, o que pressupde uma hipdtese subjacente de paralelismo
nos resultados dos grupos de tratamento e controle antes do inicio do acesso aos subsidios. Por
essa razdo, é comum a adogdo de técnicas de pareamento dos grupos de tratamento e controle,
que procuram tornar as caracteristicas do grupo ndo tratado, antes do inicio da implementacdo
da Lei, o mais préximas possiveis do grupo tratado, e, assim, reduzir a chance de viés nas
estimativas.

Neste estudo, o modelo de diferengas em diferencas foi utilizado para avaliar o impacto da Lei
do Bem nos esforgos de P&D das empresas no periodo de 2012-2017, utilizando-se o nimero
de pessoal ocupado técnico cientifico (Potec) 2 como proxy dessa varidvel de resultado. Isso
esta em consonancia com a literatura empirica sobre o tema, que aponta grande relevancia dos
gastos com recursos humanos especializados na realizacdo de atividades de P&D. A
identificacdo dos beneficidrios da Lei do Bem foi realizada por meio de relatérios anuais
disponibilizados no sitio eletronico do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para os anos
de 2006 a 2017, que informam as empresas que acessaram os beneficios. A varidvel Potec foi
computada com base em microdados da Relagdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS).

O cruzamento dos dados permitiu a identificacdo de 2,93 mil empresas tratadas em algum
momento da vigéncia da Lei do Bem. O Grafico 10 apresenta a evolucao do Potec vinculado a
essas empresas entre 2008 a 2017. Pode-se observar que a série seguiu uma trajetéria de
crescimento até atingir pico préximo a 93,0 mil profissionais em 2014 e declinou para 82,3 mil

12 A defini¢do da Potec segue os critérios adotados por Kannebley Jr e Porto (2012), que foram elaborados
com base em conceitos propostos por Araujo, Cavalcante e Alves (2009). O codmputo da varidvel
considerou cddigos na Classificagdo Brasileira de Ocupagbes (CBO 02) que representam pesquisadores,
engenheiros, diretores e gerentes de P&D e profissionais cientificos e sdo os seguintes: 1237, 1426, 201,
202,203, 211, 212,213,214 e 221. De acordo com Porto et al. (2014), 66% dos dispéndios totais em P&D
de firmas beneficiarios da Lei do Bem, entre 2009 e 2014, corresponderam a dispéndios com recursos
humanos, o que reforga a representatividade da proxy utilizada.
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profissionais em 2017, consonante com a queda observada nesse periodo nos indicadores de
esforco tecnoldgico das empresas verificados na PINTEC.

Grafico 11 - Evolugdo do pessoal ocupado técnico cientifico de empresas beneficiadas pela
Lei do Bem no periodo 2008-2017
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Fonte: MCTI e RAIS-ME. Elaboragdo: SECAP/ME.

Os grupos de tratamento e controle foram construidos com base na amostra de empresas que
se beneficiaram da politica. O grupo de tratamento foi definido a partir da identificacao de
empresas nao beneficiadas pela Lei do Bem em 2012, mas que acessou os incentivos em algum
dos exercicios entre 2013 e 2017. O grupo de controle, por sua vez, foi formado por empresas
ndo beneficiadas em nenhum dos exercicios de 2012 a 2017, mas que ja haviam sido
beneficiadas pela Lei do Bem em algum momento antecedente. A performance do grupo de
controle seria, assim, um contrafactual dos resultados do grupo de tratamento na auséncia da
politica.

A premissa dessa estratégia de identificacdo é que a comparacao seria realizada entre empresas
com propensdo a inovar e que vislumbraram o acesso aos incentivos da Lei do Bem como
estratégia competitiva em algum momento, o que reduziria a heterogeneidade entre os grupos.
Além disso, caracteristicas ndo observaveis invariaveis no tempo, que podem influenciar o
acesso das empresas aos subsidios, seriam expurgadas por meio do método de diferencas em
diferencas. A metodologia difere, portanto, da abordagem de estudos anteriores, que definiram
os grupos de controle por meio da identificacdo de empresas com caracteristicas similares as do
grupo de tratamento (técnicas de pareamento), mas que nunca foram contempladas pelos
incentivos fiscais.

Outro procedimento adotado foi a restricdo da amostra as empresas que tinham registros de
vinculos ativos de pessoal ocupado técnico ndo nulos no periodo de 2008 a 2017, com o
propodsito de mitigar a influéncia de possiveis erros de medida na fonte dos dados na
investigacdo. Apds o procedimento, a amostra total foi formada por um conjunto de 981
empresas, que abarcavam 41,3 mil profissionais de perfil técnico cientifico em 2017, o que
correspondia a pouco mais de 50% do total de ocupagdes dessa natureza identificadas naquele
ano (82,2 mil profissionais). O Grafico 11 apresenta a trajetdria do Potec total das empresas da
amostra (em escala logaritmica), segmentadas no grupo daquelas que nao foram beneficiadas
por incentivos da Lei do Bem em 2012-2017 (168 empresas no grupo de controle) e no grupo
daquelas que foram contempladas em algum dos anos subsequentes a 2012 (813 empresas no
grupo de tratamento). Pode-se observar que os grupos apresentavam tendéncias de
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crescimento similares no periodo de 2008 a 2012 (aproximadamente 38% no grupo de tratadas
e 31% no grupo de ndo tratadas), que antecedeu o inicio do tratamento. Isso se modificou com
o inicio do tratamento a partir de 2013, evidenciando-se uma performance bem superior do
grupo de empresas tratadas.

Grafico 12 — Evolucdo do pessoal ocupado técnico cientifico (em log) em grupos de empresas
tratadas e ndo tratadas pela Lei do Bem no periodo
2012-2017
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Fonte: MCTI e RAIS-MTE. Elaboragdo: SECAP/ME.

E importante ter em vista que o acesso aos incentivos fiscais da Lei do Bem no periodo de anélise
foi diferenciado, assim como a evolug¢do do indicador de pessoal ocupado técnico cientifico.
Conforme a Tabela 3, 309 empresas foram tratadas em um Unico exercicio e, assim como as
empresas ndo tratadas, apresentaram variacdao negativa no indicador de Potec entre 2012 e
2017 (-4,7%). Por outro lado, somente 95 empresas foram tratadas de modo continuo (5 anos)
apos 2012 e apresentaram uma taxa de crescimento do indicador (3,0%) inferior as verificadas
nos grupos de empresas tratadas em 3 exercicios (16,5%) ou em 4 exercicios (16,4%). Quando
considerada toda a amostra, a tendéncia de crescimento no Potec no periodo pré-tratamento
(32,7% entre 2008-2012) foi generalizada entre os grupos, ao contrario da evolucdo do indicador
apds o inicio do tratamento (queda de -13,3% entre 2012-2017), que se mostrou bem
heterogénea.

Tabela 3 — Quantidade de empresas e evolugdo do pessoal ocupado técnico cientifico (em
log), por tempo de tratamento (em anos) pela Lei do Bem no periodo 2012-2017

Ta:a: ;T;r:: Q“:;t;f:::sde ""2';8;“ ""zg‘;tzec ang:;ec Var12/08 | Var17/12
(anos)
0 168 9,2 9,5 87 38,0% 79,1%
1 309 9,0 9,3 9,2 29,2% -4,7%
2 210 8,5 8,8 8,8 35,5% 2,8%
3 109 8,6 87 8,9 9,4% 16,5%
4 90 78 8,2 83 37,1% 16,4%
5 95 8,3 8,8 8,8 48,3% 3,0%
Total 981 | 104 | 108 10,6 32,7% -13,3%

Fonte: MCTI e RAIS-MTE. Elaborag¢do: SECAP/ME.
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As distin¢cGes no tratamento foram incorporadas a estratégia empirica, que definiu o nimero de
anos em que as empresas acessaram os beneficios da Lei do Bem como varidvel de interesse do
estudo. Além disso, foi incorporada uma varidvel defasada do pessoal ocupado técnico
cientifico, referente a sua trajetéria pré-tratamento, para controlar os efeitos de tendéncias
anteriores na varidvel de resultado. Essa abordagem é amparada pela evidéncia de que
investimentos em P&D possuem um elevado custo de ajuste, em decorréncia dos altos custos
envolvidos nas contratagOes tempordrias e nas demissdes de mao de obra qualificada (Zucoloto
et al, 2017). O modelo de anadlise também procurou controlar influéncia de algumas
caracteristicas observaveis das empresas que podem ter influéncia sobre os seus esforgos
inovativos, como o nivel de Potec, o tamanho dos estabelecimentos, o tempo de atuacdo, a
intensidade tecnolégica, o setor de atuacdo, a localizacdo e natureza juridica. Essas varidveis
foram computadas por meio da RAIS e referem-se ao ano anterior ao periodo investigado, para
conferir exogeneidade ao modelo.

As estimativas de impacto foram realizadas por intermédio de um modelo de painel com efeitos
fixos, com aplicagdao de um operador de primeiras diferengas (“first differences”) nas variaveis,
a fim de eliminar as dummies correspondentes aos efeitos fixos das empresas, conforme
especificacdo abaixo:

(AlnYi;u—to) = Bl(AlnYr;tO—t0—4) + BZ(Xr;tO—l) + B3(ATrati;t1—to) + (Aur;tl—to) (1)

em que, Y...;_t, representa a varia¢do (do log) do pessoal ocupado técnico cientifico na empresa

“un

i” entre os anos final “t1” e inicial “t0” do tratamento (no caso, 2017 e 2012). Yio_to_4
representa a variacdo defasada (do log) da varidvel de resultado na empresa “i” entre o ano
inicial do tratamento “t0” e os quatro anos antecedentes “t0-4” (2012 e 2008). ATrat;.t1 ¢,
representa a variacdo do tempo de tratamento acumulado no periodo analisado. Aujj.¢1—_¢o
representa o efeito de choques ndo observados nos resultados entre os anos final e inicial do

periodo de analise.

A variavel X.;o_; representa o vetor de variaveis de controle, mensuradas no ano anterior ao
ano inicial do periodo de analise (no caso, 2011). O vetor de controle incorporou: pessoal
ocupado técnico cientifico, varidvel dummy de tamanho das empresas (até 100 trabalhadores;
até 500 trabalhadores, de 500 a 1000 trabalhadores, mais de 1000 trabalhadores), razdo entre
o pessoal ocupado técnico cientifico e o nimero total de trabalhadores das empresas (como
proxy de intensidade tecnoldgica), idade das empresas, variavel dummy de setor de atividade
econdmica das empresas (divisdes de atividade econémica da CNAE 2.0), varidvel dummy da
unidade federativa das empresas, variavel dummy de empresa classificada como sociedade
aberta e variavel dummy de empresa classificada como sociedade limitada.

O coeficiente de impacto que interessa a investigagdo é 35, que indica o efeito do acesso aos
incentivos fiscais da Lei do Bem sobre os esforcos de inovativos das empresas. As estimacoes
foram realizadas pelo método de minimos quadrados ordinarios (MQO) e pelo método de
minimos quadrados ponderados (MQP), utilizando-se a quantidade de pessoal ocupado técnico
cientifico no ano anterior ao periodo de analise como peso nas regressées ponderadas. O uso
do método de MQP visou aumentar a eficiéncia da estimacdo, tendo em vista a observacdo de
um padriao de variancia dos erros inversamente proporcional ao tamanho da Potec das
empresas (heterocedasticidade).
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5.2. Resultados

A Tabela 4 apresenta as estimativas de impacto da Lei do Bem e segmenta os resultados
conforme o método utilizado nas regressées (MQO ou MQP) e a inclusdo do vetor de varidveis
de controle nos modelos (basico ou ampliado). Pode-se observar que o poder explicativo (R?
ajustado) das regressdes aumentou sistematicamente com a inclusdo dos controles e com o uso
de ponderacdo (MQP), razdo pela qual essa especificagcdo serviu como referéncia para a analise
dos resultados. Ademais, é possivel verificar que os coeficientes da varidvel de tratamento da
Lei do Bem revelaram-se positivos e significantes em todas as regressdes realizadas. No caso do
modelo de regressdo com uso de ponderacdo e inclusdo de vetor de controles (MQP Ampliado)
—modelo com maior poder explicativo (R? ajustado mais elevado) — foi identificado que o acesso
aos incentivos da Lei da Bem promoveu aumento de 8,0% no pessoal ocupado técnico cientifico
em relagcdo as empresas que nao foram beneficiadas no periodo 2012-2017.

Tabela 4 - Estimativas de efeito da Lei do Bem no pessoal ocupado técnico cientifico — 2012-

2017
Modelo
Variavel
MQO Basico MQO Ampliado MQP Ampliado
Intercepto -0,036 1,528** 1,425
(0,042) (0,768) (1,043)
AY (2012-2008) -0.189*** -0.194*** -0,141%**
(0,031) (0,032) (0,028)
ATrat(2017.2012) 0,079*** 0,055*** 0,080***
(0,016) (0,016) (0,013)
Vetor de varidveis de controle Ndo Sim Sim
R? Ajustado 0,054 0,160 0,637
Observagdes 981 981 981

Fonte: MCTI e RAIS-MTE. Elaborag&o: SECAP/ME.

Obs.:1. As estimativas foram realizadas segundo modelos de regressdo em diferengas. 2. (***) significancia ao
nivel de 1%; (**) significancia ao nivel de 5%; e (*) significancia ao nivel de 10%. 3. erro-padrdo entre parénteses

A estratégia de identificagdo também foi aplicada em uma amostra de empresas restrita a
industria de transformacao, para comparar os resultados observados com evidéncias de estudos
empiricos anteriores que se restringiram investigacdo dos efeitos da Lei do Bem em
estabelecimentos industriais. Conforme os resultados indicados na Tabela 5, foi identificado
efeito positivo da politica de 7,4% no melhor modelo (MQP Ampliado), evidenciando-se uma
pequena redugdo em relagdo aos resultados observados na amostra original. Esse coeficiente
de impacto sobre o pessoal ocupado técnico cientifico € um pouco inferior a estimativas de
Shimada (2013) e Kannebley Jr, Shimada e De Negri (2016) para os anos de 2006 a 2009, que
variaram de 9% a 10%, e situa-se no intervalo das estimativas de 7% a 11% identificadas por
Kannebley Jr e Porto (2012), na investigacdo dos beneficios no periodo 2006-2010. Por outro
lado, as estimativas identificadas nesta investigacdo, referente ao periodo 2012-2017, foram
superiores aquelas préximas de 4% encontradas por Zucoloto et al. (2017) em avaliacdo do
periodo 2006-2013.
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Tabela 5 - Estimativas de efeito da Lei do Bem no pessoal ocupado técnico cientifico na
industria de transformagao — 2012-2017

Modelo
Variavel
MQO Basico MQO Ampliado MQP Ampliado
Intercepto -0,035 1,485*** 1,528**
(0,046) (0,521) (0,658)
AY(2012-2008) -0,260%** -0,224*** -0.073%*
(0,043) (0,044) (0,039)
ATrat(2017-2012) 0,066*** 0,062*** 0,074%***
(0,018) (0,019) (0,014)
Vetor de variaveis controle Nao Sim Sim
R? Ajustado 0,077 0,115 0,149
Observagoes 553 553 553

Fonte: MCTI e RAIS-MTE. Elaborag¢&o: SECAP/ME.

Obs.:1. As estimativas foram realizadas segundo modelos de regressdo em diferencas. 2. (***) significancia ao nivel
de 1%; (**) significancia ao nivel de 5%; e (*) significancia ao nivel de 10%. 3. erro-padrdo entre parénteses

Uma hipdtese a ser considerada é que o impacto da Lei do Bem foi potencializado no periodo
investigado, caracterizado por uma recessdo econémica no biénio 2015-2016 e por uma
retomada timida da economia em 2017. Logo, em um cenario de reducdo de receitas e
racionalizacdo de gastos das empresas, os subsidios tributdrios as empresas que conseguiram
acessa-los poderiam ter contribuido de modo mais efetivo para sustentar ou atenuar os ajustes
nos investimentos em P&D. Vale ressaltar que o desenho dos beneficios da Lei do Bem restringe
a fruicdo dos subsidios por companhias que realizem lucros no mesmo exercicio em que sdo
realizados os gastos em P&D. Dessa forma, empresas que tiveram prejuizos ou rendimentos
insuficientes para fruicdo integral dos subsidios podem ter realizado ajustes mais rigorosos em
seus projetos de P&D no periodo recente.

Algumas evidéncias sobre essa hipdtese podem ser observadas na Tabela 6, que apresenta as
estimativas dos efeitos acumulados da Lei do Bem a cada ano que se seguiu ao inicio do
tratamento da amostra de empresas da indUstria de transformacio no periodo 2012-2017. E
possivel perceber que o coeficiente de impacto sobre o Potec aumentou progressivamente de
3,7% em 2014 para 7,4% em 2017. Os resultados sugerem que a Lei do Bem pode ter ganhado
relevancia como um instrumento contra-ciclico, que contribuiu para a preservacdo de
investimentos empresariais em P&D e para evitar uma piora ainda maior nos indicadores de
inovacdo no pais, retratada nos ultimos dados da PINTEC 2014-2017.
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Tabela 6 - Estimativas de efeito da Lei do Bem no pessoal ocupado técnico cientifico na
industria de transformacao, por periodo de tratamento

MQP Ampliado
Variavel
2012-2013 2012-2014 2012-2015 2012-2016 2012-2017
Intercepto 0,022 0,508 0,916* 1,147** 1,528**
(0,294) (0,411) (0,473) (0,563) (0,658)
AY (2012-2008) -0,026 -0,054** -0,088*** -0,120%** -0.073%*
(0,017) (0,024) (0,028) -0,033 (0,039)
ATrat(1- o) 0,056** 0,037* 0,038** 0,052*** 0,074%**
(0,028) (0,020) (0,016) (0,015) (0,014)
Vetor de variaveis controle Sim Sim Sim Sim Sim
R? Ajustado 0,059 0,068 0,098 0,159 0,149
Observagoes 553 553 553 553 553

Fonte: MCTI e RAIS-MTE. Elaborag¢&o: SECAP/ME.

Obs.:1. As estimativas foram realizadas segundo modelos de regressdo em diferengas. 2. (***) significancia ao nivel
de 1%; (**) significancia ao nivel de 5%; e (*) significancia ao nivel de 10%. 3. erro-padrdo entre parénteses

6. Conclusdes

Este boletim avaliou a Lei do Bem (Lei n2 11.196/2005), instituida com o propdsito de fomentar
a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo. Os gastos tributarios
associados a essa politica, concentrados nas dedugdes de tributos sobre a renda de empresas
que investem em P&D, alcancaram RS 2,4 bilhdes em 2019 e correspondiam a 21% do total do
gasto tributdrio federal alocado na funcdo de ciéncia e tecnologia.

A anadlise apontou que a formulagao da Lei do Bem acompanhou uma tendéncia internacional
de fortalecimento do uso de incentivos fiscais como instrumento de politicas de apoio pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo nas empresas. No plano doméstico, essa politica foi concebida
segundo uma nova orientacdo de politica industrial (PITCE), que procurava dar maior énfase a
inovagdo como estratégia de desenvolvimento produtivo e de aumento da competividade das
empresas. Além disso, buscava-se instrumentalizar a Lei de Inovagdo, que promoveu uma
reformulagdo do marco regulatdério de ciéncia, tecnologia e inovagcdo com o objetivo de
dinamizar e ampliar a inovagdo empresarial em parceria com setor publico.

Constatou-se que o desenho da concessdo de incentivos da Lei do Bem que, em regra, ndo
discrimina setores, projetos ou exige processos de aprecia¢do prévia dos investimentos em P&D
para fruicdo dos beneficios, representou um avanco em relacdo aos programas de incentivos
fiscais antecedentes (PDTI/PDTA). Dessa forma, a Lei possibilitou o alcance de um nimero maior
de empresas beneficidrias, que subiu de 130 empresas em 2006 para um nivel préximo a 1.500
empresas em 2017. Revela notar que o aumento do numero de beneficiarios da politica apds
2010 ndo foi acompanhado por aumento do nivel de gastos tributarios em termos reais, o que
indica possivel redu¢ao no valor dos investimentos subsidiados. Identificou-se também que a
alocacdo dos beneficios é condizente com o padrdo de concentragdo espacial e setorial dos
segmentos produtivos que realizam P&D, localizados no Sudeste e pertencentes a industria de
transformacdo e a servicos de informacdo e comunicagao.

A andlise da evolucdo de indicadores de esforco e de resultados da inovacdo revelou uma
realidade bastante desafiadora para o alcance dos objetivos das politicas de incentivo a inovacao
empresarial no pais. Os avangos em problemas estruturais, como os baixos niveis de

23



investimento em P&D por empresas, o desenvolvimento tecnoldgico incipiente e as baixas taxas
de inovagdo nas empresas foram modestos. Além disso, parecem ter sofrido um retrocesso no
periodo recente, associado a conjuntura econémica desfavoravel. Esse quadro é agravado pela
constatac¢do de que a cobertura das politicas publicas de fomento a P,D&I foi reduzida.

Nesse contexto, verificou-se que a Lei do Bem foi reconhecida como uma politica que prové uma
reducdo de custos de inovacao relevante, possibilita ganhos de aprendizagem na gestao de P&D
empresarial e contribui efetivamente para o aumento de esforcos de inovacdo e melhoria da
performance das empresas, medida pela produtividade (Kannebley Jr et al., 2012; Shimada,
2013; Kannebley Jr et al., 2016). No entanto, evidéncias mais recentes (Zucoloto et al., 2017)
indicaram que a politica pode ter se tornado menos eficiente apds um periodo maior de
maturacdo (2006-2013) e que os incentivos podem propiciar uma substituicdo parcial de
investimentos privados que seriam realizados caso ndo houvesse subsidios publicos (efeito
crowding-out parcial). As avaliacbes também fazem ressalvas quanto ao alcance limitado dos
beneficiarios em potencial da politica (empresas que implementam inovagdes), que tem relagdo
com aspectos do desenho da politica (restricdo a empresas do regime de lucro real, necessidade
de lucro no exercicio).

Foi proposta uma metodologia de avaliacao de impacto da Lei do Bem para um recorte temporal
especifico, de 2012 a 2017, com o objetivo de oferecer evidéncias sobre a performance mais
recente politica. Os resultados corroboram as evidéncias anteriores de um efeito positivo sobre
os esforgos de inovacdo empresarial, medidos por meio de uma proxy de gastos em PD&lI
(pessoal ocupado técnico cientifico). As estimativas de impacto identificadas, de 8,0% na
amostra geral e de 7,4% na amostra restrita a industria de transformacdo, foram préximas aos
resultados encontrados em estudos dos beneficios da politica até o biénio 2009-2010
(Kannebley Jr et al., 2012; Shimada, 2013; Kannebley Jr et al., 2016), ao passo que foram
superiores a investigacdo referente ao periodo 2006-2013. A hipdtese levantada é que o impacto
da Lei do Bem poderia ter sido potencializado apds o inicio da recessao econémica, em fungao
da natureza ciclica dos investimentos em P&D. As estimativas realizadas também apontaram um
aumento progressivo do coeficiente de impacto da politica sobre empresas da industria de
transformacgdo ao longo do periodo investigado (subiu de 3,7% em 2014 para 7,4% em 2017),
consonantes com essa hipdtese. Desse modo, a politica teria contribuido para evitar um
retrocesso ainda maior nos investimentos em P&D no periodo.

O conjunto de evidéncias apresentadas sugere que a Lei do Bem corresponde a um instrumento
relativamente efetivo para ampliar os esforgos tecnoldgicos e a inovagao empresarial no pais.
Nesse sentido, propostas que permitam o aperfeicoamento da politica deveriam ser
consideradas, especialmente no cendrio de performance desfavoravel dos indicadores de C, T&|
no periodo recente. Uma possivel alternativa de aprimoramento é permitir o aproveitamento
em exercicios futuros de beneficios fiscais que ndo foram utilizados no mesmo exercicio de
realizagcdo dos gastos em P&D (prejuizo fiscal, lucros reduzidos). O desenho dos beneficios da
Lei também poderia ser aperfeicoado no sentido de intensificar, em termos relativos, os
incentivos ao incremento dos investimentos em P&D empresarial. Além disso, deve-se estudar
a possibilidade de ampliar o escopo de beneficidrios da medida, removendo as barreiras que
limitam o acesso de empresas inovadoras de todos os tamanhos.

Essas e outras medidas que permitam aprimorar a Lei do Bem devem considerar as diretrizes de
sustentabilidade fiscal e de reducdo dos gastos tributdrios federais. Uma alternativa para
financia-las, se houver necessidade de recursos publicos adicionais, seria realizar esforcos de
avaliacdo e revisdo de outros gastos tributdrios com finalidade similar, mas que possam nao ser
efetivos ou que concedam beneficios aparentemente sobrepostos aos da Lei do Bem, como por
exemplo os gastos com “Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas” (Tabela 1).
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