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HA& aqueles que veem as coisas
como elas sdo e se perguntam:

‘POR QUE?’

Mas eu sonho coisas que
nunca existiram e pergunto:

'POR QUE NAO?

Robert F. Kennedy,
parafraseando George Bernard Shaw.
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* | Prefacio da edi¢do em portugués

A publicacdo do livro Filantropizacdo via Privatizacdo (Philan-
thropication through Privatization - PtP), em portugués, por ini-
ciativa do IDIS, é o resultado de projeto dirigido pelo professor
Lester Salamon que explorou as potencialidades para criacdo
ou reforco de fundos patrimoniais de organizacdes da socie-
dade civil a partir dos processos de privatizacdo.

Fundos patrimoniais que resultaram de privatizacoes conduzi-
das pelos governos demonstram que os bens ndo pertencem
s6 ao Estado, mas sim, também & sociedade. Neste sentido a
pergunta central do livro é: um bem publico pode ser objeto
de uma transacdo de privatizacdo sem a participacdo da so-
ciedade? Quais sdo os limites do Estado para agir como Unico
proprietdrio do bem?

O professor Salamon avanca na ideia de que os ativos envolvi-
dos em operacoes de privatizacdo ndo séo, em Ultima andlise,
‘do governo’, mas ‘do povo’, construidos por meio do suor,
trabalho drduo e recursos dos cidaddos de um pais ou per-
tencentes ao povo como um direito inato em virtude de sua
presenca no territério que coletivamente ocupam.

Um bom exemplo do potencial desse tipo de abordagem € a
histéria da empresa Volkswagen. Depois de servir como apoio
para a sustentacdo da maquina de guerra da Alemanha duran-
te o periodo nazista, ao final do conflito a empresa se encontra-
va em territério alemdo controlado pelos ingleses. Acreditando
no papel que o complexo industrial deveria ter na redemocrati-
zacdo e no reerguimento da nacdo entdo destruida, o governo
inglés estimulou a criacdo da Fundacdo Volkswagen, organiza-
cdo independente da empresa, e com um Conselho Curador
representativo da sociedade e do governo.

A Fundacdo se tornou proprietdria da empresa com o compro-
misso de vender suas acoes para cidaddos alemaes. Os recur-
sos obtidos com a venda criaram um fundo patrimonial para
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apoiar e promover a ciéncia na Alemanha. Essa Fundacdo
tem agora €2,6 bilhdes (US$3 bilhdes) em ativos e uma longa
histéria de substancial concessdo de subvencodes e doacoes
para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, que repds a
Alemanha na lideranca econdmica mundial. E a Volkswagen
permanece uma empresa independente e uma das lideres do
mercado mundial de automaoveis.

Assim, deveriamos perguntar: por que ndo se aplicou este
modelo na privatizacdo da Vale? Ou da Eletropaulo? Ou da
Companhia Siderurgica Nacional? Mas também poderiamos
estender a pergunta para o universo das concessdoes dos por-
tos, aeroportos, rodovias e outras.

Diferentemente do que muitos imaginam, a privatizacdo € um
processo relativamente comum no Estado brasileiro desde a
década de 1980. No entanto, podemos dizer que o Brasil ingres-
sou, de fato, na era das privatizacdes a partir dos anos 1990. Ao
todo, foram privatizadas mais de 100 empresas, que, até 2005,
geraram uma receita de 95 bilhdes de ddlares, o que, corrigin-
do para valores de 2013, equivale a 143 bilhdes de ddlares.

As privatizacdes no Brasil tiveram direta relacdo com o Con-
senso de Washington, de 1989, que apresentou uma série de
recomendacdes econdmicas que funcionaram como instru-
mento de pressdo internacional para a adocdo do neolibe-
ralismo, principalmente pelos paises subdesenvolvidos. As re-
comendacdes desse Consenso, muito instrumentalizadas pelo
FMI, foram amplamente difundidas no Brasil, dentre as quais as
privatizacdes sdo destaque.

Os defensores das privatizacdes no Brasil argumentaram, e
argumentam, que a administracdo publica centralizadora é
bastante precdria, impede a evolucdo das empresas e trava
a economia. Com as privatizacdoes, a lucratividade dessas ins-
tituicoes elevar-se-ia, gerando mais riquezas, embora essas ri-
quezas ndo mais pertencam ao poder publico e sim ao grupo
de empresdrios investidores.
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No cerne dessa proposicdo estd a reducdo dos gastos com
a folha salarial, uma vez que o nuUmero de funciondrios na fo-
lha do governo € diminuido. Para se ter uma ideia, entfre 1995
e 2005, o nUmero de empregados em empresas privatizadas
caiu de 95 mil para 28 mil frabalhadores, assinalando uma que-
da superior a 70%. Enquanto isso, nessas mesmas empresas, a
lucratividade saltou de 11 bilhdes de reais para 110 bilhdes de
reais, um aumento de 900%.

Embora o processo de privatizacdo tenha tido leis especifi-
cas nos governos Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso, nenhuma delas contemplou a sociedade civil como
destinatdria de parte dos recursos auferidos. Todas elas de
uma forma ou de outra tinham como objetivos:

| — reordenar a posi¢cdo estratégica do Estado na economiaq,
transferindo & iniciativa privada atividades indevidamente ex-
ploradas pelo setor publico;

Il — contribuir para a reducdo da divida publica, concorrendo
para o saneamento das financas do setor publico;

Il — permitir a retomada de investimentos nas empresas e ativi-
dades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV — contribuir para a modernizacdo do parque industrial do
Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a capaci-
dade empresarial nos diversos setores da economia;

V — permitir que a Administracdo PUblica concentrasse seus
esforcos nas atividades em que a presenca do Estado é fun-
damental para a consecucdo das prioridades nacionais;

VI — contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais,
através do acréscimo da oferta de valores mobilidrios e da de-
mocratizacdo da propriedade do capital das empresas que
infegraram o programa.

J& nos governos Lula e Dilma, o processo de privatizacdo ar-
refeceu por razdes ideoldgicas, e varias empresas e setores
foram retirados do Plano Nacional de Desestatizacdo. Além
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disso, o Estado agregou empresas ao seu portfdlio, como € o
caso da incorporacdo ao Banco do Brasil do Banco do Estado
de Santa Catarina (BESC) e do Banco do Estado do Piaui (BEP).

Em contrapartida, como reacdo a crise financeira e econd-
mica enfrentada pelo governo brasileiro depois de sua ree-
leicdo, a presidenta Dilma Rousseff anunciou, em junho de
2015, um novo pacote de medidas do Programa de Investi-
mento em Logistica (PIL). Este programa pode atingir até R$
198 bilhdes em concessdes e outorgas feitas pelo governo a
iniciativa privada, especialmente nas dreas de Portos (R$ 37,4
bilhdes), Aeroportos (R$ 8,5 bilhdes), Ferrovias (R$ 86,4 bilhdes)
e Rodovias (R$ 66,1 bilhdes). Infelizmente, nenhuma palavra
OU aceno para que parte desses recursos seja distribuido para
organizacoes da sociedade civil.

Enquanto isso, o que vimos nesses anos foi um forte desejo do
governo em cooptar politicamente as organizacdes da socie-
dade civil para seus programas e projetos por meio da distri-
buicdo de recursos publicos sem o devido processo legal lici-
tatdrio esperado. Esta situacdo deve ser mudada com a nova
lei aplicada as organizacdes da sociedade civil em sua relo-
cdo com O governo, e que passou a valer a partir de janeiro
de 2016, porém sem mencdo de acesso aos recursos de priva-
tizacdo.

Em sintese, as ideias e casos contfidos nesta publicacdo de-
vem ser conhecidas, analisadas e propagadas na sociedade
brasileiros e junto as autoridades do executivo, legislativo e ju-
dicidrio, bem como junto as empresas de capital que buscam
aproveitar as oportunidades de privatizacdes oferecidas. Tal-
vez, assim, fenhamos novos insfrumentos para criar uma socie-
dade mais justa e sustentavel.

Marcos Kisil

1 Fundador do IDIS, e consultor para o PtP.






Lester M. Salamon e Associados

*| A iniciativa Filantropiza¢3o via Privatiza¢ao
(Philanthropication thru Privatization - PtP)

A Iniciativa Filantropizacdo via Privatizacdo (PtP) foi concebida
para explorar e promover as potencialidades para criacdo ou
reforco de fundos patrimoniais filantrépicos permanentes em
paises de todo o mundo a partir da captacdo de parte dos
bilhdes de ddlares aplicados em operacdes de privatizacdo
em andamento nos diversos paises, dedicando-a permanen-
temente para fins sociais, culturais e ambientais com o intuito
de fortalecer as instituicdes da sociedade civil.

O projeto é dirigido pelo Dr. Lester M. Salamon, professor da
Johns Hopkins University e diretor do Centro de Estudos da So-
ciedade Civil do Instituto Johns Hopkins, nos EUA. A iniciativa
estd abrigada administrativamente no Instituto East-West Ma-
nagement (EWMI), uma organizacdo norte-americana, inde-
pendente e sem fins lucrativos que tem desempenhado um
papel importante na construcdo de instituicdes sustentdveis
da sociedade civil em vdarios paises.

Uma equipe experiente de associados tem auxiliado o Dr. Sa-
lamon nesta empreitada, incluindo o Dr. Gian Paolo Barbetta,
na ltdlia; o procurador Chuck Bell, nos Estados Unidos; Peter
McKinlay, na Nova Zeldndia; o Dr. Lucas Meijs, ha Holanda;
Amélie Mernier, na Bélgica; o Dr. Bartek Pielinski, na Polonia;
Nigel Siederer, no Reino Unido; o Dr. Rupert Strachwitz, na Ale-
manha; e Boris Strecansky, na Eslovdquia.

O Dr. Salamon contou com especial apoio de quatro desses
associados na elaboracdo deste relatério (Bell, McKinlay, Sie-
derer e Strachwitz), que prepararam descricoes resumidas de
21 estudos de caso realizados como parte da atividade de
averiguacdo de fatos dessa iniciativa. Além disso, o projeto
tem contado com pesquisas e ajuda administrativa de Emma-
nuel Opati, William Burckart, Alexander Morse e Naomi Hansen,
e com a assisténcia técnica de Chelsea Newhouse.
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O apoio para o projeto PtP tem sido fornecido por oito funda-
coes italianas de origem bancdria:

(Fondazione Cariplo, Compagnia di San Paolo, Fondazione
Banca del Monte di Lucca, Fondazione del Monte di Bologna
e Ravenna, Fondazione Cassa di Risparmio di Bolzano, Fonda-
zione Cassa di Risparmio di Cuneo, Fondazione Cassa di Ris-
parmio di Fossano, Fondazione Cassa di Risparmio Salernitana)
por meio da Associazione di Fondazioni e di Casse di Risparmio
[ACRI], além da Fundacdo Charles Stewart Mott, nos Estados
Unidos; pela Fundacdo Rei Baudouin (King Baudouin Founda-
tion), na Bélgica; e pela Fundacdo Volkswagen, na Alema-
nha, por meio de apoio financeiro do Instituto Maecenata, em
Berlim. Um comité consultivo presidido pelo Dr. Wilhelm Krull,
Secretdrio Geral da Fundacdo Volkswagen, estd fornecendo
orientacdo e assessoria para a iniciativa.

No entanto, nenhuma dessas organizacdes ou individuos €
responsdvel pelas interpretacdes e constatacdes aqui apre-
sentadas. Esta responsabilidade recai apenas sobre o autor
principal.
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| INTRODUCAO

Em 30 de julho de 1990, o Parlomento italiono aprovou uma
lei que teve grandes implicacdes positivas para o desenvol-
vimento socioecondmico do pais. De um sé golpe, os legisla-
dores italianos colocaram em marcha dois desdobramentos
extraordindrios que dariam inveja aos antigos praticantes da
alguimia: a fransformacdo do sistema bancdrio subcapitaliza-
do da Itdlia em uma poténcia financeira cujos tentdculos ago-
ra se estendem até os locais mais distantes do sul da Europa,
e a tfransformacdo ainda mais extraordindria de um setor filan-
tropico que ficava muito atrds de seus vizinhos europeus No
setor mais bem dotado, prospero e generoso em termos per
capita em toda a Europa e em quase todo o mundo.

Certamente, os legisladores que aprovaram essa importante
legislacdo podem ndo ter compreendido totalmente o que
estavam colocando em marcha. Pois a Lei n® 218 de 1990, a
Lei Amato-Carli, era uma legislacdo relativamente arcana.
Seu objetivo declarado era o de atender s criticas da Unido
Europeia no sentido de modernizar um sistema bancdrio domi-
nado por um punhado de cooperativas de crédito de direito
pUblico e uma rede de 88 bancos regionais de poupanca re-
lativamente pequenos, alguns dos quais com origens que re-
montam ao século XVI e outros inspirados no exemplo de um
pastor escocés chamado Henry Duncan, cujo experimento de
fundarem 1810 um pequeno “banco fiducidrio de poupanca”
em Dumfriesshire, na Escocia, a fim de incentivar os hdbitos de
poupanca entre os paroquianos de baixa e média renda, se
espalhou por toda a Europa central no meio século seguinte.
No final dos anos 1980, porém, essas instituicoes haviam sido
varridas pelas ondas de nacionalizacdo e de controle gover-
namental desencadeadas pela era Mussolini e governos pos-
teriores, e enconfravam-se presas em uma verdadeira terra de
ninguém em termos legais, funcionando parcialmente como
bancos e parcialmente como instituicoes filantropicas que ser-
viam suas comunidades locais.

No entanto, pressionado para tfransformar essas instituicoes em
sociedades normais por acoes capazes de levantar capital nos

CAPITULO 1: Introducdo
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mercados monetdrios regulares, o Parlamento italiano optou
por um novo caminho. Ele estabeleceu fortes incentivos para
o0s bancos de poupanca transferirem suas funcdes bancdrias
para diferentes sociedades por acdes, mas, em seguida, em
vez de encerrar os antigos bancos de poupanca e permitir
que pessoas de fora obtivessem o controle dos novos bancos
privados, o Parlamento deixou a posse das acdes das novas
enfidades com as antigas instituicdes de poupanca, agora
institucionalmente separadas de suas funcdes bancdrias, mas
ainda no controle dos bancos e também de posse do que
sempre foram suas atividades complementares filantropicas.

O resto, como dizem, € histéria. Os velhos bancos, agora com
o estranho nome de “entfidades de atribuicdo”, se mostraram
excelentes administradores de seus novos bancos por acoes.
Rapidamente, muitos deles concordaram em unir essas institui-
coes recém-nascidas para alcancar a eficiéncia necessdria.
Assim, dez ou onze delas se uniram para formar o que no fi-
nal se fornou o Unicredif, hoje um dos maiores grupos banca-
rios italianos, mas com as antigas instituicdes ainda detendo
o controle da maioria das acoes. Algumas outras “entidades
de atribuicdo” decidiram vender seus bancos recém-forma-
dos para instituicoes bancdrias privadas. Assim, por exemplo,
a Fondazzione Cariplo, a “enfidade de atribuicdo™ que resul-
tou da tfransformacdo da Cassa di Risparmio delle Province
Lombarde em um banco com fins lucrativos, vendeu o banco
resultante para o Banco Ambrosiano Veneto, um banco priva-
do, em troca de dinheiro e acoes.

No processo, tornou-se o maior proprietdrio individual da ins-
tituicdo resultante da fusdo, rebatizada Banca Intesa. Mais
tarde, a Compagnia di San Paolo, a entidade de atribuicdo
que surgiu da transformacdo de outro dos antigos bancos de
poupanca, o Istituto Bancario San Paolo di Torino, seguiu um
caminho semelhante, vendendo seu banco para o mesmo
grupo Banca Intesa e formando, juntamente com algumas
aquisicoes adicionais, o Intesa Sanpaolo, que assumiu seu lu-
gar como outro enorme grupo bancdrio italiano.

Por meio dessas fusdes e eficiéncias resultantes, o novo ban-
Cco reembolsou muito mais ao seu antigo banco de poupanca
original, aumentando o valor de suas acdes e gerando divi-
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dendos considerdveis a receber. Ao longo do processo, uma
série de leis e regulamentos comecou a cortar os corddes um-
bilicais que ligavam os novos bancos as antigas “enfidades de
atfribuicdo” — em primeiro lugar, proibindo a nomeacdo con-
junta de membros para os conselhos de ambas as entidades
e, em segundo lugar, incentivando as entidades de atribuicdo
a liguidarem suas posicoes aciondrias Nos NOVos bancos com
a venda de parte de suas acoes e a diversificacdo de seus
investimentos. Finalmente, dois dias antes do Natal de 1998,
os legisladores aprovaram uma lei complementar, a Lei Ciam-
pi, que parecia comemorar mais cedo uma “imaculada con-
cepcdo” ao concluir a transformacdo das “entidades de atri-
buicdo” em fundacdes privadas de pleno direito, separadas
de seus bancos (exceto como acionistas minoritdrios) e com
plenos poderes para agir por conta propria na busca de seus
objetivos de beneficio publico e desenvolvimento econdmico,
com bens e rendimentos bastante reforcados’.

CAPITULO 1: Introducdo

A ITALIA VIU-SE NAO SO COM UM SISTEMA
BANCARIO PRIVADO SUBSTANCIALMENTE
MODERNIZADO, COMO TAMBEM COM
UMA NOVA E FORTE FUNDACAO PRIVADA
COMUNITARIA CRIADA QUASE QUE

MAGICAMENTE.

1 Algumas das fundacdes menores que operavam em pequenas comunidades
foram autorizadas a reter participacdes majoritdrias em seus bancos “atribuidos”.
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Assim, dez anos depois da aprovacdo da Lei Amato-Carli, a
ltdlia viu-se ndo s& com um sistema bancdrio privado substan-
cialmente modernizado, como também com uma nova e for-
te fundacdo privada comunitdria criada quase que magica-
mente a partir de um processo de privatizacdo e que injetava
€1,7 milhdo (US$2,2 bilhdes) em obras filantropicas. Em 2000,
essas “fundacodes de origem bancdria” ostentavam ativos su-
periores a 50 bilhdes de euros (US$65 bilhdes). De forma ainda
mais surpreendente, algumas ocuparam seu lugar dentre as
maiores instituicoes desse tipo no mundo. Assim, a Fondazione
Cariplo, criada a partir da transformacdo do banco de pou-
panca da regido da Lombardia, acabou em 2012, mesmo
apods a crise financeira de 2008, com US$9,8 bilhdes em ativos,
colocando seu patriménio em pé de igualdade com a Funda-
cdo Ford, a segunda maior fundacdo dos Estados Unidos.

A Compagnia di San Paolo, com ativos de US$8,6 bilhdes em
2011, classifica-se empatada com a terceira e a quarta maio-
res fundacdes da América, a J.P. Geftty Trust e a Fundacdo Ro-
bert Wood Johnson, respectivamente. A Fundacdo Rockefeller,
uma das mais conhecidas instituicdes norte-americanas, tem
apenas um terco do tamanho dessas novas instituicoes italio-
nas e fica atrds de outras duas - Fondazione Cassa di Risparmio
di Torino e Fondazione Cassa di Risparmio di Verona Vicenza
Belluno e Ancona, cada uma delas ostentando ativos bastante
superiores aos US$3,5 bilhdes da Fundacdo Rockefeller?.

Ademais, ndo se frata apenas de enormes instituicdes filan-
tropicas. Muitas delas tém reputacdes estabelecidas como
pioneiras no cendrio filantrépico mundial. Elas formataram de-
claracdes de missdo e documentos de estratégia coerentes,
adotaram prdticas de transparéncia, formaram parcerias com
colegas na ltdlia e em outros lugares, e foram pioneiras em
novas abordagens para aproveitar os seus recursos de forma
a maximizar o impacto. Assim, a Fondazione Cariplo lancou
uma ambiciosa iniciativa de habitacdo social e investiu recur-
sos em um fundo para startups da drea de tecnologia. A Fon-

2 Os ativos das fundacdes dos EUA foram extraidos de seus sites consultados em
29 de julho de 2013. Os valores de ativos sdo de 2011. Resumos desses niumeros
foram confirmados no site da Foundation Center, http://foundationcenter.org/
findfunders/statistics/pdf/11_topfdn_type/2011/top50_aa_all_11.pdf, consultado
em 2 de agosto de 2013.
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dazione CRT em Turim criou uma entidade em separado para
promover o crescimento e o desenvolvimento de sua regido.
E quatro das fundacoes uniram forcas na Foundation4Africa
para reassentar pessoas refugiadas e fomentar atividades de
desenvolvimento econdmico em Uganda e no Senegal.

Na verdade, nem todas as fundacoes resultantes tém sido mo-
delos de probidade. Uma delas, a Fondazione Monte dei Pas-
chi diSiena, ndo se separou totalmente de seu banco, assumiu
um risco exagerado ao oferecer garantia a um grande em-
préstimo para que o banco financiasse uma aquisicdo impru-
dente e estd passando por sérios problemas em funcdo disso?.
Ainda assim, o resultado geral salta aos olhos.

E, com nossos olhos bem abertos, fica claro que a experiéncia
italiana ndo € um caso isolado. De fato, o mais incomum a
respeito dessa experiéncia é que ela acaba ndo sendo tdo
incomum assim. Pelo contrdrio, até mesmo uma andlise casu-
al, fomando por base a experiéncia italiana, revela que essa
experiéncia tem se reproduzido em lugares distantes — alguns
casos sdo réplicas virtuais da privatizacdo dos bancos de pou-
panca italianos e outros sdo primos mais distantes, mas bas-
tante parecidos com a familia para serem identificados como
produtos com o mesmo gene. Por exemplo:

« Na Nova Zeldndia, na década de 1980, ocorreu uma histo-
ria praticamente idéntica a das fundacodes italianas, com
a transformacdo de outra rede de bancos de poupanca
sem fins lucrativos em sociedades por acdes e a fransfe-
réncia da propriedade das acdes dos bancos resultantes
para uma rede de doze “fundos comunitdrios”, que hoje
formam a espinha dorsal da comunidade filantrépica da
Nova Zeldndia.

. Duas décadas antes, o governo da Alemanha privatizou
a antiga empresa Volkswagen, de propriedade dos nazis-
tas, vendeu 60% de suas acdes para cidaddos alemaes
e aplicou os recursos em uma nova fundacdo destinada
a promover a ciéncia alemd. Chamada de Fundacdo

3 Elisabetta Povoledo e Jack Ewing, “Italian Bank Is Caught in Vortex of Election
Politics”, New York Times (29 de janeiro de 2013).

CAPITULO 1: Introducdo

A EXPERIENCIA
ITALIANA NAO
E UM CASO
ISOLADO.
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Volkswagen, embora ndo tenha relacdo com a Volkswa-
gen Corporation, essa Fundacdo tem agora €2,6 bilhdes
(US$3 bilhdes) em ativos e uma longa historia de substancial
concessdo de doacoes.

« Noinicio da década de 1990, a Republica Checa destinou
1% dos valores considerdveis obtidos com suas privatiza-
coes para um Fundo de Investimento em Fundacodes, que,
por fim, distribuiu esses recursos como fundos patrimoniais
para 74 fundacodes checas.

« No final da década de 1980, a Fundacdo Rei Baudouin
tornou-se a destinatdria de outro tipo de “privatizacdo”:
um fluxo de receita estabelecido contratualmente, gerado
pela Loteria Nacional Belga, uma empresa do governo na-
cional da Bélgica.

« Mais recentemente, a conversdo de alguns hospitais e se-
guros de saude sem fins lucrativos nos Estados Unidos em
empresas com fins lucrativos levou 4 criacdo, praticamente
da noite para o dia, de cerca de 200 das chamadas “fun-
dacodes de conversdo’™.

« E mais recentemente ainda, a rede austriaca de Sparkas-
se, ou bancos de poupanca, foi convertida em sociedade
por acdes, seguindo um padrdo praticamente idéntico ao
ocorrido na Itdlia, gerando naquele pais a Fundacdo Erste
e mais de 30 outras fundacdes de origem bancdria.

4 Dados sobre ativos de 2013 da Fundacdo Volkswagen consultados no site da
Fundacdo Volkswagen, “Ativos”, http://www.volkswagenstiftung.de/foundation/
assets.html2el=1, em 28 de julho de 2013. Conforme discutido abaixo, a real
fransacdo envolvida foi bem mais complicada do que isso. Na transacdo

inicial, 60% das acdes da nova empresa foram vendidas ao publico, 20% foram
concedidas para a Republica Federal da Alemanha e 20% para o estado da
Baixa Saxdénia, onde estavam localizadas as fébricas da Volkswagen. Embora

o produto da venda das acdes ao publico fosse destinado & nova Fundacdo
Volkswagen, a Fundacgdo teve de esperar 20 anos para recebé-lo. Durante

esse periodo, os valores foram destinados & Republica Federal na forma de
empréstimo e a Republica Federal pagou juros para a Fundacdo pelo uso desses
recursos. Além disso, a Republica Federal acabou vendendo suas proprias acoes
e transferiu a maior parte dos recursos obtidos para a Fundacdo.

5 Grantmakers in Health, Um Perfil de Fundacdes Criadas a Partir da Converséo
de Planos de Saude (Grantmakers in Health, 2009). http://www.gih.org/files/
usrdoc/2009_Conversion_Report.pdf, consultado em 10 de julho de 2013; http://
www.calwellness.org/assets/docs/annual_report/TCWF_FS_2008.pdf, consultado
em 6 de fevereiro de 2010.
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Em suma, parece que em vdarias circunsténcias a privatizacdo
de empresas estatais ou de ativos quase publicos (servicos es-
sencialmente puUblicos, embora sob controle ou propriedade
privada) tem levado ao estabelecimento de fundos patrimo-
niais filantropicos frequentemente substanciais. Em outras pa-
lavras, uma espécie de alquimia filantropica estd em curso em
um numero significativo de dreas, por meio da qual a privatiza-
cdo de ativos publicos ou quase publicos tem deixado como
subproduto ndo apenas uma série de empresas com fins u-
crativos, mas também depdsitos substanciais de ouro para a
filantropia, disponiveis para ajudar a fomentar e apoiar as insti-
tuicoes civis, sem as quais os sistemas politicos democrdticos e
as economias de mercado ndo podem funcionar.

O surpreendente nesses desdobramentos, no entanto, € que
todos eles tém ocorrido praticamente de maneira isolada en-
tre si. Portanto, cada um deles é conhecido em seu ambiente
local, mas se mantém em grande parte invisivel para um puU-
blico mais amplo. Cada um deles € considerado sui generis.
Ninguém pensou em desenhar um circulo ao seu redor e iden-
tificar ndo apenas os pontos em comum, como também as
licdes que possam confer em termos de uma nova estratégia
para promover o desenvolvimento de fundagoes filantropicas,
especialmente emregides onde elas ndo existem, mas onde a
atividade de privatizacdo estd em pleno andamento. No en-
tanto, essas licoes poderiam ser fransformadoras. Se pudessem
ser tomadas medidas para canalizar para fundacdes ainda
que uma pequena parte dos recursos obtidos com operacoes
de privatizacdo em curso nos paises em desenvolvimento e
dreas de transicdo, sem falar nas nacoes mais desenvolvidas
onde os recursos filantropicos também sdo frequentemente
escassos, uma transformacdo fundamental poderia ser alcan-
cada no mapa filantrépico do mundo. Por exemplo:

« Se apenas 10% do produto da venda na Ucrdnia da usina side-
rurgica Kryvorizhstal para a Mittal Steel em 2005 pudessem ter
sido destinados para a criacdo de uma Fundagcdo Comunitd-
ria Ucraniana, o resultado teria sido uma instituicdo filantropica
comunitdria de €400 milhdes (US$520 milhdes) para ajudar a
manter o embriondrio setor da sociedade civil daquele pais.

CAPITULO 1: Introducdo
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« Damesma forma, se 10% do produto da venda de 40% das
acoes darede Safaricom de telefones celulares no Quénia,
feita em 2007 para a empresa Vodaphone do Reino Uni-
do, tivessem sido dedicados & criacdo de uma Fundacdo
Comunitdria do Quénia, o resultado teria sido uma institui-
cado filantropica com aproximadamente €50 milhdes (US$65
milhdes) em ativos, 20 vezes maior do que a maior fundao-
cdo comunitdria existente naquele pais e capaz de gerar
€2,5 milhdes em doacoes, mais de cinco vezes superior aos
€0,37 milhdo que a Vodaphone Corporation atualmente
conftribui para com a Fundacdo Safaricomé.

. Se 10% dos $5,5 bilhdes gerados em 2012 pelo governo dos
EUA com a venda de parte das acdes da General Motors
Corporation pudessem ter sido reservados para financiar
uma fundacdo dedicada a ajudar arevitalizar a cidade de
Detroit, essa cidade poderia estar diante de um futuro mui-
to mais brilhante do que agora, apds sua recente faléncia.

Além disso, esses negdcios ndo sAo apenas coisa do passa-
do. Rumores sobre a morte da privatizacdo, assim como os
que circularam sobre a morte prematura do romancista Mark
Twain, tém sido muito exagerados. Bem ou mal, a privatizacdo
continua muito viva e forte em todo o mundo. Apesar da crise
econdmica de 2008, por exemplo, os dois anos com mais pro-
cessos de privatizacdo ja registrados ocorreram recentemen-
te, em 2009 e 2010’. E apesar de um esfriamento parcial des-
sas tfransacdes com o tropeco do crescimento econdmico em
2011, parece que elas foram refomadas novamente em 20128,
Uma amostragem de artigos sobre privatizacdo no Financial
Times apenas no Ultimo frimestre de 2012 inclui manchetes
como as seguintes: “Brasil planeja privatizar o aeroporto do

6 Conftribuicdes da Vodaphone para a Fundacdo Safaricom com base em contas
da Fundacdo Vodaphone do Reino Unido disponiveis a partir da U.K. Charity
Commission. Esses registros mostram que a Vodaphone contribuiu com 43,8
milhdes de xelins quenianos (aproximadamente US$ 510 mil) para a Fundacdo
Safaricom no ano civil encerrado em 31 de marco de 2012.

7 William Megginson e Bernardo Bortolotti, “Privatization Trends and Major Deals in
2012", The PB Report 2012. (Mildo, Itdlia: Fondazione Eni Enrico Mattei, 2013).

8 William Megginson, “Privatization Trends and Major Deals in 2012 and 1H2013",
The Privatization Barometer Report 2012. (Mildo: Fondazione Eni Enrico Mattei,
2013).
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Rio” (20 de dezembro de 2012); “Plano de privatizacdo da Tur-
quia impulsionado pelas vendas” (16 de dezembro de 2012);
“Aeroportos de Osaka abrem as portas para a privatizacdo”
(4 de dezembro de 2012); “Ferrovias Russas aprovam a venda
de US$1,6 bi de seus 25% restantes na Freight One; Concluida
a privatizacdo de sua maior subsididria de transportes” (29 de
novembro de 2012); Albdnia: “Venda de companhia estatal
de petréleo no valor de €850m” (26 de novembro de 2012); “A
Turquia levanta US$2,5 bilhdes com a venda do Halk Bank” (19
de novembro de 2012); “Privatizacdo: Skerbank estabelece o
exemplo para futuras vendas de estatais” (18 de outubro de
2012). Portanto, a Filantropizacdo via privatizacédo ndo & ape-
nas um artefato historico interessante; ela € também um possi-
vel caminho para o desenvolvimento de fundacodes, uma vez
que o processo de privatizacdo continua a ocorrer no mundo.

CAPITULO 1: Introducdo

A PRIVATIZACAO NAO E APENAS UM ARTEFATO

HISTORICO INTERESSANTE.

| O PROJETO PP

E com o objetivo de explorar esse importante e muito pouco
examinado caminho para a formacdo de fundacodes e de ex-
trair as licdes que ele poderia conter para as futuras operacoes
de privatizacdo que o projeto que forma o pano de fundo
deste relatdrio foi lancado. Mais especificamente, o presente
projeto foi realizado em seis etapas:

« Primeiramente, foi formulada uma definicdo de “trabalho”
do conceito central do projeto “Filantropizacdo via privati-
zacdo”.

-« Em segundo lugar, foi lancado um esforco global para
identificar todos 0os casos conhecidos de operacdes do tipo
PtP. Para tanto, uma rede global de doze “Associados de
Descoberta” foi formada para realizar essa e mais duas ou-
tras tarefas: (a) identificar eventuais casos de experimentos
PtP que ndo deram certo; e (b) reunir informacdes sobre
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a situacdo de atividades de privatizacdo em andamento
em suas respectivas regides (ver o Apéndice B para con-
sultar a lista desses “Associados de Descoberta” e as regi-
oes estudadas por eles). O trabalho desses “Associados de
Descoberta” foi estruturado por intermédio de um Guia de
Campo elaborado pelo diretor de projeto para assegurar a
consisténcia entre as regides.

Em terceiro lugar, a Definicdo de Trabalho do fenbmeno PP
foi revisada e ampliada com base nos relatdrios que resul-
taram desse processo de descoberta. Fundamentalmente,
descobrimos mais caminhos pelos quais os bens controlados
pelo poder publico poderiam chegar a fundos patrimoniais
filantropicos do que por aqueles identificados na definicdo
de trabalho inicial, incluindo alguns que aproveitam ativos
importantes em regides especialmente carentes de fundos
patrimoniais filantropicos e, portanto, em condicdes de se
beneficiar consideravelmente com o processo PtP.

Em quarto lugar, identificamos 22 dessas transacdes PP para
andlise mais aprofundada, tomando o cuidado de incluir
exemplos de diferentes tipos de fransacdes, em contextos
distintos, e considerando alguns casos ndo tdo bem-sucedi-
dos juntamente com alguns bem-sucedidos em geral. Para
preparar esses estudos de caso, o diretor de projeto elaborou
um guia de campo detalhado de estudo de caso e recrutou
nove analistas para preparar os estudos de caso resultantes
(consulte o Capitulo 3 para uma descricdo mais completa
desses estudos de caso de transacdes PtP e para conhecer
os Associados de Estudo de Caso que os prepararam).

Em quinto lugar, complementamos os insights fornecidos
pelos “Associados de Descoberta” sobre o padrdo atual
das atividades de privatizacdo no mundo com dados ex-
traidos de uma variedade de outras fontes, incluindo es-
pecialmente os registros compilados pelo Barémetro da
Privatizacdo, um projeto da Fondazione Eni Enrico Mattei,
sediado em Mildo, e analisado por Willian Megginson.

Finalmente, reunimos os Associados de Estudo de Caso para
um workshop preliminar com a finalidade de avaliar os resul-
tados de seu trabalho e identificar as implicacdes de nossas
descobertas para o conceito PtP daqui em diante.
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O presente documento relata os resultados desse trabalho.
Para tanto, a discussdo € apresentada em seis capitulos, além
desta introducdo.

Comecamos no Capitulo 2 com uma discussdo sobre o pro-
prio conceito de Filantropizacdo via privatizacdo (PtP), uma
vez que ele nunca foi previamente formulado, embora venha
se manifestando hd muito tempo. Como todos os conceitos,
este pretende chamar a atencdo para um componente da
realidade que tem estado presente empiricamente hd bas-
tante tempo, mas que permanece praticamente invisivel pela
auséncia de um conceito coerente que identifique seus as-
pectos em comum e que permita, assim, analisd-lo de forma
proveitosa.

No Capitulo 3 examinamos entdo o escopo do fendbmeno PtP
conforme revelado pela pesquisa ainda preliminar de obser-
vadores especializados, conduzida por nossa equipe de “As-
sociados de Descoberta”. Desta investigacdo preliminar surgiu
um conjunto de mais de 500 fundacdes filantropicas que fo-
ram formadas ou substancialmente ampliadas em funcdo de
operacoes PtP.

Os Capitulos 4 a 6 analisam com mais profundidade algumas
das caracteristicas centrais das transacdes PtP e o funciona-
mento e desempenho das instituicdoes que resultaram delas,
conforme revelado nas experiéncias das 21 fundacdes em
que fizemos estudos de caso mais aprofundados’. Esses capi-
tulos buscam identificar licoes importantes que tais casos pa-
recem conter, primeiramente em relagcdo as circunst@ncias
politicas ou juridicas que parecem levar a desfechos do fipo
PtP; em segundo lugar, em relacdo aos tipos de acordos pelos
quais essas transacdes podem ser mais bem implementadas;
em terceiro lugar, em relacdo as estruturas de governanca e
operacionais mais propicias para o bom funcionamento das
instituicdes resultantes; e, finalimente, em relacdo ao desem-
penho que essas instituicdes parecem ter alcancado.

9 Embora tenhamos estudado 21 fundacdes, uma dessas instituicdes, a Fundagdo
para a Ciéncia Polonesa (Foundation for Polish Science), foi beneficidria, na
verdade, de dois tipos distintos de fransacdes PtP — o primeiro, como receptora
de um fundo especial, originalmente criado pelo governo polonés dentro

da burocracia estatal para apoiar a pesquisa cientifica; e, o segundo, como
receptora de 2% das agcdes das empresas privatizadas (mais tarde alterado para
2% do produto com a privatizacdo de empresas).

CAPITULO 1: Introducdo
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Em seguida, o Capifulo 7 analisa o futuro, examinando o que
sabemos sobre as tendéncias atuais na privatizacdo e identifi-
cando como a PtP poderia se encaixar nesse futuro de forma
a produzir beneficios significativos para as comunidades e pes-
soas afetadas.

| UMA RESSALVA IMPORTANTE

Antes de passar para o ponto central desta discussdo, & impor-
tante ressaltar que este Projeto estd perfeitamente consciente
de que a privatizacdo € um tema complicado e polémico. O
Projeto ndo assume posicdo a favor ou contra a privatizacdo.
Sua Unica preocupacdo é certificar-se de que a interessante
opcdo de se aplicar em fundos patrimoniais filantrépicos pelo
menos uma parcela dos recursos gerados em qualquer operao-
cdo de privatizacdo que siga adiante seja considerada mais
seriamente e de forma explicita sempre que tais fransacoes es-
tiverem em estudo. A justificativa para tornar essa opcdo mais
explicita € muito simples:

« Os ativos envolvidos em operacdoes de privatizacdo ndo
sdo, em Ultima andlise, “do governo”, mas “do povo”,
construidos por meio do suor, trabalho arduo e recursos dos
cidaddos de um pais ou pertencentes ao povo como um
direito inato em virtude de sua presenca no territério que
coletivamente ocupam.

. O povo de um pais, especialmente agueles que vivem ou
trabalham em estreita proximidade com os ativos que se-
réo privatizados, merecem, portanto, receber algum bene-
ficio tangivel de tais operacdes.

« Por variados motivos, isto pode assumir a forma de investi-
mento desses recursos em fundos patrimoniais filantropicos
ao invés de absorvé-los em sua totalidade em orcamentos
estatais.

. Se feita corretamente, essa opcdo tem a vantagem de
contribuir de forma proveitosa para o pluralismo na busca
de solucoes de problemas puUblicos, para atrair recursos e
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energias adicionais para a solucdo de problemas publicos
e para ajudar a promover a independéncia e viabilidade
de organizacdes da sociedade civil, que tém se mostrado
cruciais para a construcdo da confianca necessdria para
o funcionamento de governos democrdticos e prosperas
economias de mercado.

Assim, essas sAo as premissas com base nas quais este trabalho
se desenvolveu. Nesse contexto, podemos agora nos voltar
para uma andlise mais detalhada do que o conceito Filan-
fropizacdo via privatizacdo (PtP) realmente implica e quais as
formas que ele pode assumir.

CAPITULO 1: Introducdo
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. DEFINIQAO DO CONCEITO

Filantropizacdo via Privatizacdo €, para dizer o minimo, uma
construcdo estranha. Ela relaciona duas dreas que raramente
sdo pensadas em conjunto e usa duas palavras que inerente-
mente ndo sdo claras — a primeira porque foi inventada para
este projeto e ndo tem um significado no diciondrio por frds
dela, e a segunda porque tem significados muito divergentes
nas maos de diferentes observadores. Portanto, para entender
a discussdo que se segue, € importante esclarecer desde o
inicio as caracteristicas definidoras do fendmeno em andlise.

No que concerne 4 parte privatizacdo do conceito, um pes-
quisador confidvel recentemente alertou que "o termo ‘priva-
tizacdo’ foi e continua a ser livremente aplicado a uma am-
pla variedade de transacoes, e apenas parte delas envolve a
transferéncia completa de propriedade para enfidades priva-
das”. Mais especificamente, esse autor observa que:

A contratacdo de operadores privados para atividades
ndo essenciais de uma empresa (por exemplo, limpeza
de escritdrio, manutencdo de veiculos), contratos de
gestdo, arrendamentos e concessdées — nenhuma delas
necessariamente envolve transferir permanentemente
a propriedade produtiva de uma empresa para maos
privadas, mas todas sdo geralmente denominadas
como formas de privatizacdo'.

1 John Nellis, “The International Experience with Privatization: Its Rapid Rise,

Partial Fall and Uncertain Future”, SPP Research Papers, vol. 5, edicdo 3 (Calgary,
Canadd: University of Calgary School of Public Policy, janeiro de 2012), n.2, 1. Para
um exemplo dessa utilizacdo ampla e indiferenciada do termo “privatizacdo,” ver:
E.S. Savas, Privatization: The Key to Better Government. (Chatham, NJ: Chatham
House Publishers, 1987).
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Para os fins deste projeto, rejeitamos essa concepcdo ampla
de privatizacdo e nos concentramos mais especificamente
nas transacdes que envolvem a transferéncia de proprieda-
de ou conftrole efetivo dos ativos do governo para maos pri-
vadas. O termo amplamente utilizado para essa concepcdo
mais estreita de privatizacdo é "desinvestimento”, que sinaliza
circunsténcias “em que a propriedade parcial ou total dos afi-
vos € legalmente retirada do governo e transferida para novos
operadores privados?”.

Ao mesmo tempo, reconhecemos duas ressalvas para esta
definicdo estreita. Em primeiro lugar, o ativo envolvido nessas
tfransacdes ndo precisa ser uma “empresa” no sentfido estrito
da palavra. Pode ser uma edificacdo, terras ou até mesmo o
capital gerado por um acontecimento inesperado (por exem-
plo, uma conversdo de divida ou uma sancdo imposta em
funcdo de um desastre ambiental ou outros danos a saude
publica), ou gerado a partir do fluxo regular de receitas resul-
tantes de algum ativo sobre o qual o governo mantém o con-
trole, mas cujos rendimentos ele seja legalmente obrigado a
compartilhar com uma entidade privada (por exemplo, recei-
tas de loteria, pagamentos de direitos de voo, ou pagamentos
de direitos de exploracdo de minérios).

Em segundo lugar, em alguns casos, a propriedade dos ativos
pode ser apenas quase governamental, ou seja, indiscutivel-
mente, apenas parciaimente do governo. Esse € o caso, por
exemplo, de instituicdes sem fins lucrativos que se beneficiam
de isencdo de impostos governamentais durante um periodo
prolongado de tempo e adquirem um cardter “quase publico”,
de tal forma que a sua transferéncia para empresas com fins lu-
crativos esta sujeita arestricoes legais. Esse também é o caso de
enfidades que foram nacionalizadas por autoridades governa-
mentais e cujos fundadores, proprietdrios originais ou herdeiros
continuam areivindicar os direitos de posse, ainda que parciais.

2 Nellis, “International Experience”, 2012, n. 2.

29



No que concerne a parte filantropizacdo do conceito central
deste projeto, nossa abordagem também é mais especifica
do que algumas interpretacoes deste termo poderiam sugerir.
Por filantropizacdo, portanto, ndo estamos querendo dizer a
simples geracdo de doacodes filantropicas. Na verdade, a fi-
lantropizacdo, tal como a concebemos, envolve a criacdo de
um fundo patrimonial para fins caritativos ou
filantropicos, um conjunto mais ou menos
permanente de ativos dedicados a fins de
beneficéncia ou de utilidade publica e sob
o controle de uma entidade juridica com
significativo grau de autonomia em rela-
c¢do as autoridades do Estado e a empresa
com fins lucrativos que adquiriu o ativo do
Estado. Uma operacdo de privatizacdo em
que o governo vende uma empresa esta-
essencialmente publicos ou tal para uma companhia privada que cria
quase publicos sGo transformados uma fundacdo corporativa financiada por
no todo ou em parte em fundos meio de doagdes anuais da empresa con-

patrimoniais para fins ﬁ|qn|'r6picos troladora ndo €, portanto, um caso de Fi-

sob o controle de instituices lantropizacdo por meio de privatizacdo, ja
gue nenhum ativo permanente é criado e
nenhuma instituicdo significativamente au-
tdbnoma é estabelecida para determinar a
sua utilizacdo.

FILANTROPIZAC:&O VIA
PRIVATIZACAO (PiP)

Refere-se a uma série de
fransagcoes em que os ativos

filantrépicas significativamente
autonomas.

A partir dessas definicdes, a Filantropizacdo via Privatizacdo
pode, entdo, ser caracterizada como uma fransacdo em que
os ativos essencialmente publicos ou quase publicos sdo trans-
formados no todo ou em parte em fundos patrimoniais para
fins filantropicos sob o controle de instituicdes filantropicas sig-
nificativamente autdbnomas.

Portanto, trés caracteristicas fundamentais formam o cerne
desta definicdo:
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CAPITULO 2: Definicdo do conceito

1) Um ativo publico ou quase publico.

2) Um fundo patrimonial filantrépico nas mdos de uma
instituicdo filantropica significativamente autbnoma que
resulta de, ou recebe, recursos provenientes da “privati-
zacdo” desse ativo publico ou quase publico.

3) Um processo de transformacdo desse ativo das maos
publicas ou quase publicas para usos filantropicos no cur-
so de alguma forma de desinvestimento do bem original-
mente pUblico ou quase publico.

| UMA TIPOLOGIA DAS VARIANTES PtP

Embora todos os casos PtP atendam essas trés caracteristicas
definidoras, a maneira pela qual eles o fazem pode variar de-
pendendo da natureza do ativo original. Assim, identificamos
até o momento cinco tipos mais ou menos distintos de casos
PtP, dependendo de o ativo original em questdo ser:

Tipo I: uma empresa estatal que é vendida para um inves-
tidor ou transformada em uma empresa com fins lucrativos
com a propriedade dos bens ou o produto de sua venda
transferidos, no fodo ou em parte, para uma fundacdo
nova ou j& existente (por exemplo, a venda das acdes da
empresa automobilistica e de municoes Volkswagen, an-
teriormente de propriedade do Estado, e a transferéncia
da maior parte dos recursos obtidos para a recém-formada
Fundacdo Volkswagen).

Tipo Il: algum outro ativo de propriedade publica, como
um edificio ou uma instituicdo cultural que é cedida a uma
fundacdo sem fins lucrativos (por exemplo, a conversdo
de companhias publicas de épera da Itdlia em fundacoes
com direito perpétuo de utilizar seus teatros de dpera exis-
tentes de forma gratuita).

Tipo Ill: um fluxo de renda resultante do controle governa-
mental sobre algum ativo que gera renda para fins espe-
ciais (por exemplo, receitas de loteria ou pagamentos de
direitos minerais que o governo se compromete a compar-

31



32

tilhar com uma fundacdo filantréopica; outro exemplo seria
o compromisso contratual da Loteria Nacional Belga de
dedicar anualmente uma determinada parcela de seus
rendimentos & Fundacdo Rei Baudouin da Bélgica).

. Tipo IV: uma conversdo de divida (por exemplo, uma ope-
racdo de perddo da divida externa que exige do governo
beneficidrio a aplicacdo de uma quantia equivalente, em
moeda local, em uma instituicdo filantropica dedicada a
algum fim filantréopico ou de utilidade publica; outro exem-
plo é a protecdo de florestas tropicais ou melhoria das con-
dicoes de vida e saude dos pobres).

. Tipo V: uma organizagdo quase puUblica ou quase privada
(por exemplo, uma organizacdo sem fins lucrativos ou asso-
ciacdo mutua que é convertida em uma empresa com fins
lucrativos e tem seus ativos colocados no todo ou em parte
em um fundo patrimonial filantrépico).

No entanto, embora sejam fdceis de especificar, essas carac-
teristicas fundamentais sdo muitas vezes dificeis de verificar
na pratica. Por um lado, geralmente os governos relutam em
entregar o confrole total sobre os ativos que por muito tem-
po estiveram sob sua posse. Assim, estruturas complexas de
governanca sdo frequentemente instaladas para preservar
algum grau de envolvimento continuo do Estado (por exem-
plo, o envolvimento do governo na escolha dos membros da
diretoria ou exigéncias legais de representacdo direta do go-
verno nas diretorias). Estabelecer quando tais disposicoes vio-
lom a exigéncia da definicdo de se ter uma “instituicdo sig-
nificativamente autébnoma” no controle do ativo resultante,
inevitavelmente envolve, portanto, algum grau de avaliacdo
subjetiva.

Além disso, esses mecanismos de governanca frequentemen-
te evoluem ao longo do tempo. O controle rigoroso do gover-
No Nos primeiros anos de uma fundacdo PtP pode entdo dar
lugar a uma operacdo mais auténoma d medida que a nova
instituicdo amadurece e esclarecimentos sdo buscados em
seu estatuto juridico. Como veremos, essa acaba sendo uma
din@mica comum em muitos dos casos PtP que examinamos.
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CAPITULO 2: Definicdo do conceito

Se incertezas podem surgir sobre se uma instituicdo filantropica
resultante de uma transacdo de privatizacdo atende em grau
suficiente o critério de "autonomia” de nossa definicdo de tra-
balho, incertezas semelhantes podem existir sobre o qudo “pu-
blico” seria o ativo envolvido na transacdo. Até que ponto,
por exemplo, uma transacdo que envolva a venda, para uma
empresa com fins lucrativos, de uma organizacdo ou coope-
rativa sem fins lucrativos que se beneficiou de subsidios gover-
namentais significativos devido ao seu cardter ndo lucrativo
constitui uma transacdo de privatizacdo? E quanto a distribui-
cdo para uma fundacdo, definida em lei, dos rendimentos de
uma loteria de propriedade privada que opera mediante uma
licenca emitida pelo governo?

Naturalmente, € impossivel formular respostas perfeitas para
essas perguntas, pois depende muito das circunst@ncias reais
e do contexto da legislacdo e da pratica. E suficiente dizer
gue nossa pesquisa buscou respostas razodveis e justificaveis
para essas perguntas e, por outro lado, extraiu insights a partir
de experiéncias prdaticas sobre como essas questdoes podem
ser abordadas de forma mais proveitosa em transacdes PP
daqui para frente. Assim, passamos agora a analisar os resulta-
dos deste trabalho.  «
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*| UM SUBCONTINENTE CONSIDERA VEL:
Extensdo do universo PtP - um balango preliminar

Os conceitos analiticos fornecem as lentes por meio das quais
vemos o mundo. Quando as lentes estdo borradas, ou na au-
séncia de lentes apropriadas, aspectos fundamentais da rea-
lidade ficam fora de foco ou, pior ainda, completamente fora
de vista, embora possam estar fisicamente presentes no mun-
do ao nosso redor. Os cientistas estdo bem cientes desse fend-
meno e a histéria do progresso cientifico consistiu em postular,
por meio de compreensdo e raciocinio cientificos, a existéncia
de determinados componentes da vida natural — bactérias,
moléculas, elétrons, dtomos, DNA — e, em seguida, frabalhar
para desenvolver instrumentos de medicdo que pudessem
trazé-los a vista.

O conceito de Filantropizacdo via Privatizacdo € uma dessas
OS CONCEITOS lentes. A realidade a qual se aplica estd desde hd muito pre-
ANALITICOS  senfe em nosso mundo. Mas na falta de uma lente clara o
FORNECEM AS suficiente para destacd-lo do terreno circundante, ficou por
muito fempo invisivel e foi amplamente ignorado. Ndo € de se
LENTES POR MEIO estranhar, portanto, que nunca tivessem sido reunidos dados
DAS QUAIS VEMOS abrangentes sobre o alcance deste fendbmeno e que nem ti-
O MUNDO. vessem sido realizadas andlises sobre por que ele surge e quais

as suas consequéncias.

Portanto, apds formular o conceito PP, nossa primeira tarefa
foi determinar que aplicacdo desta nova lente conceitual tro-
ria evidéncias tangiveis de transacodes PtP ao redor do mun-
do. Conforme observado no Capitulo 1 deste relatdrio, nossa
abordagem para a execucdo desta tarefa de medicdo foi a
de montar uma equipe de especialistas experientes e familia-
rizados com o terceiro setor em diferentes partes do mundo,
elaborar um Guia de Campo para apresentar o conceito PtP
e estruturar um processo para investigar se existia nas regides
em que eles foram designados alguma entidade que se encai-
xava em nossa definicdo, colocd-los para trabalhar contatan-
do pessoas familiarizadas com o universo das fundacdes em
suas areas para determinar se algo parecido com o fendmeno
PtP existia ou sabia-se ter existido em um passado recente e,
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CAPITULO 3: Um subcontinente consideravel

entdo, convocar esses “Associados de Descoberta” para uma
reunido em julho de 2009 para avaliar os resultados prelimina-
res e fazer os qjustes necessdrios em nossa definicdo bdsica.

O objetivo deste capitulo € analisar os resultados desse esforco
e, em seguida, apresentar os 21 exemplos do fendbmeno PtP
sobre os quais realizamos estudos de caso detalhados. No en-
tanto, ndo temos nenhuma ilusdo de que esta seja a lista final
dos casos PtP. Por um lado, ndo conseguimos examinar todos
0s casos em profundidade suficiente para determinar se eles
verdadeiramente atendem nossa definicdo. Por outro lado,
porém, temos observado um padrdo regular de surgimento
de exemplos adicionais além daqueles que ja estdo em nossa
lista sempre que descrevemos o conceito PtP a observadores
experientes de diferentes partes do mundo, o que nos leva a
crer que existam muito mais casos por ai que poderiam ser so-
mados aqueles que jd identificamos. Para mencionar apenas
um exemplo do que promete ser uma drea rica para colher
mais casos validos, temos ainda que explorar em profundida-
de os muitos casos de “trocas de divida por meio ambiente”
para determinar se alguns deles resultaram em fundos patri-
moniais para fundacdes significativamente auténomas de or-
ganizacoes sem fins lucrativos, em vez de fundos abrigados ou
de alguma forma controlados por governos. Portanto, longe
do fim da estrada na idenfificacdo de transacdes PP, o pre-
sente capitulo deve marcar apenas o fim do inicio da busca,
e estamos ansiosos por receber informacdes dos leitores sobre
outros casos conhecidos por eles!.

ESTA CLARO QUE ESTAMOS LIDANDO AQUI COM

UM ENORME MOVIMENTO DE CRIACAO DE
RIQUEZA PARA FINS SOCIAIS.

1 Os leitores que tém conhecimento de tais casos estdo convidados a enfrar em
contato com o diretor de projeto Lester Salamon em Isalamon@jhu.edu, com
copia para Ms. Naomi Hansen em nhansen@ewmi.com
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| O UNIVERSO PtP: um balanco preliminar

Uma presenca considerdvel. Mesmo no momento inicial da
busca por casos do processo Filanfropizacdo via privatizacdo,
estd claro que estamos lidando agui com um enorme movi-
mento de criacdo de riqueza para fins sociais. Conforme de-
monstrado em detalhes no APENDICE A, e resumido na TABELA
3.1, identificamos mais de 500 fundacdes que resultaram ou
foram ampliadas por intermédio de uma operacdo que se en-
caixa em nossa definicdo de PtP. Tomadas em conjunto, essas
fundacodes detinham US$127,5 bilhdes (€96,1 bilhdes) em ativos
para filantropia origindrios de fransacdes do tipo PtP, suficien-
tes para tornd-las participantes importantes na comunidade
flantropica internacional e participantes extremamente im-
portantes nas comunidades filantrépicas de seus respectivos
paisesz. Isso é particularmente verdadeiro, como veremos a
seguir, quando se leva em conta o fato de que muitas des-
sas instituicoes tém uma drea de foco local ou regional, o que
concentra seu impacto.

... PARECE HAVER ALGUNS “PONTOS DE MAIOR
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CONCENTRACAOQ" DE PTP.

UM FENOMENO GENERALIZADO. Conforme revelado também
pela Tabela 3.1, o fendbmeno PtP é bastante generalizado em
todo o mundo, com exemplos identificados até hoje em 20
paises desde Américas do Norte e do Sul, passando pela Eu-
ropa Ocidental, pela Europa Central e indo bem além para a
regido da Asia-Pacifico. Ao mesmo tempo, parece haver al-
guns “pontos de maior concentracdo” de PtP. Em especial,
seis paises (Austria, RepUblica Checa, Alemanha, Itdlia, Nova
Zeldndia e Estados Unidos) representam 86,3% dos casos, sen-
do que dois deles (Itdlia e Estados Unidos) representam quase
60% desses casos. Na Itdlia, o fendmeno se deve a dois tipos

2 Para aquelas fundacdes que recebem os recursos decorrentes de operacoes de
privatizacdo na forma de fluxo obrigatério de pagamentos anuais, estimamos o
volume de ativos que seriam necessdrios para gerar tal fluxo de receitas assumindo
uma taxa média de retorno anual de 4%. Os valores em ddlares e o equivalente
em euros sdo expressos A taxa de cdmbio em vigor em 31 de julho de 2013.
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de transacdes PtP: um envolvendo a privatizacdo de bancos,
ja citada anteriormente, e outro a privatizacdo das compa-
nhias de 6pera lirica italiana, incluindo o famoso La Scala. Nos
EUA, isso reflete a preservacdo para fins filantrépicos dos ati-
vos de inUmeras organizacoes e hospitais sem fins lucrativos de
seguro-salde do pais que foram convertidos para empresas
com fins lucrativos.

TABELA 3.1 | Contagem preliminar das fundacodes PtP, por pais

FUNDACOES ATIVOS*

PAISES VALOR (S
MILHOES)
Austria 33 6,1% $4.882,9 3,6%
Bélgica 1 0.2% $408,2 0.3%
Brasil 3 0,6% $2.542.,8 1,9%
Canadd 1 0.2% $53.0 0,0%
Republica Checa 73 13,5% $206,7 0.2%
Alemanha 29 5,4% $15.672,1 11,6%
Hungria 1 0.2% N/A N/A
ltdlia 103 19.1% $72.021,9 53,4%
Holanda ] 0,2% $497.8 0,4%
Nova Zel@ndia 36 6,7% $7.073.7 5.2%
Noruega 4 0.7% $6.227,7 4,6%
Polbnia 4 0,7% $511,3 0,4%
Eslovdquia 2 0,4% $24,7 0.0%
Suécia 35 6,5% $1.478,8 1.1%
Reino Unido 9 1.7% $3.170,0 2.4%
Estados Unidos 199 36,9% $19.988,5 14,8% “Afivos ndo disponiveis
Outros** 5 0.9% N/A N/A para algumas fundagoes.

**Inclui Bolivia, Chile,
Marrocos, Peru e Uruguai.

$134.760,8 100%

Fonte: Lista Geral de Fundacdes PtP, Apéndice A
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VARIACOES POR TIPO DE TRANSACAO. Os diferentes tipos de
transacdes PtP ndo estdo igualmente representados nesses da-
dos. Na verdade, conforme mostra a TABELA 3.2, 73% das funda-
coes e 84% dos ativos sdo casos do Tipo V, ou seja, privatizacdo
de ativos essencialmente quase publicos. Um adicional de 19%
das fundacgodes e aproximadamente 13% dos ativos resultou de
transacdes do Tipo |, que envolve a privatizacdo de empresas
estatais. Por outro lado, uma quantidade consideravelmente
menor € dos Tipos I, Il e IV, que compreendem respectivamen-
te a tfransferéncia de propriedade do Estado que ndo seja uma
empresa, o direcionamento de um fluxo de receita provenien-
te de algum ativo sob o controle do Estado (por exemplo, uma
loteria) para uma fundacdo ou a conversdo de dividas.

TABELA 3.2 | Distribuicdo das fundacoes e ativos PtP por tipo de PtP

PARTICIPACAO NO TOTAL
TIPO

FUNDACOES (N=513)* | ATIVOS (N=$127,5 BILHOES)**

| 16,3% 12,4%

Il 6,.0% 2,1%

[l 1.7% 1,3%

S0 nao dieponivel v 0,4% 0.2%
**Exclui fundacées com \% 75,7% 84,0%
R NS TOTAL 100% 100%

Fonte: Lista Geral de Fundacdes PtP, Apéndice A

No entanto, hd tantas explicacoes para esta constatacdo que
€ necessario tratar isso como apenas um conjunto experimen-
tal de conclusdes. Em primeiro lugar, conforme j& olbservamos,
ndo exploramos ainda de forma aprofundada os inUmeros ca-
sos de conversdes de divida ao redor do mundo para ava-
liar se uma quantidade maior do que aquela j& considerada
realmente representa casos de PtP. Em segundo lugar, uma
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afirmacdo semelhante pode ser feita sobre os casos do Tipo
lll, que envolvem a utilizacdo do pagamento de multas, taxas
de voo e direitos de exploracdo de minérios. Em cada uma
dessas dreas e, sem duvida, em outras ainda, pode haver con-
sideravelmente mais exemplos de fransacodes do tipo PP do
que aqueles que identificamos. Finalmente, a classificacdo de
pelo menos alguns dos exemplos atuais na categoria de Tipo V
é questiondvel. Os bancos de poupanca italianos, por exem-
plo, passaram a operar sob uma significativa regulamentacdo
e confrole do governo durante e depois do periodo fascista na
ltdlia; tanto que seu cardter ndo lucrativo ficou sujeito a sério
qguestionamento antes da privatizacdo. No caso dos bancos
de poupanca da Nova Zeldndia, conforme veremos a seguir,
a propriedade publica, na melhor das hipdteses, ndo estava
muito clara, embora o governo afirmasse que a sua alegacdo
de propriedade era mais forte do que a de todos os outros
concorrentes e, portanto, justificava sua acdo de transformad-
-los. De acordo com essa interpretacdo, as privatizacdes dos
bancos de poupanca da Nova Zeldndia seriam considera-
das transacdoes do Tipo |. Da mesma forma, no Reino Unido,
o grande numero de “bancos fiducidrios de poupanca” que
acabaram sendo privatizados foi consolidado ao longo dos
anos por leis do Parlamento, levando finalmente a Lei Central
Trustee Savings Banks, em 1985, que os fundiram em uma Unica
companhia holding que foi declarada um érgdo do governo.
Isso deu ao governo o poder de determinar seu destino, o que
foi feito pela criacdo de uma série de sociedades bancdarias
por acdes, mas investindo 5% das acdes do banco resultante
em uma rede de quatro “fundacdes de bancos fiducidrios de
poupanca’”, que, por sua vez, absorveu as atividades anterio-
res filantropicas dos antigos bancos de poupanca e ganhou
acesso a um fluxo de receitas dos bancos inicialmente fixado
em 1% dos lucros antes dos impostos. Aqui, novamente, essas
tfransacdes do Tipo V poderiam ser faciimente classificadas
como casos do Tipo . Em qualguer uma das hipdteses, como
ficard mais claro no Capitulo 4, o que esta discussdo traz a
tona é que a natureza do ativo preexistente — nesses casos,
bancos de poupanca com um cardter especifico filantrépico
— parece ter afetado a possibilidade de um desfecho PtP.
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FONTES DE ATIVOS PTP. Esse fator fica ainda mais claramente
evidente quando examinamos as fontes dos ativos destinados
as nossas fundacoes PtP. Conforme revela a FIGURA 3.1, os
dois tipos mais numerosos de tfransacoes PtP, representando
39% e 30%, respectivamente, resultaram de fransacdes que
envolveram provedores de saude (seguradoras e hospitais)
e instituicoes financeiras. O primeiro tipo era essencialmente
de instituicoes sem fins lucrativos, enquanto o segundo era de
bancos “fiducidrios” de poupanca inspirados em um modelo
estabelecido por um pastor escocés do inicio do século XIX,
modelo esse que posteriormente se espalhou pelo centro da
Europa e pela Gra-Bretanha. Significativos 15% dos casos resul-
taram da forma mais cldssica de privatizacdo — a privatizacdo
de uma empresa estatal, com uma menor quantidade, mas
ainda significativa, que resultou da privatizacdo de varios ser-
vicos publicos, tais como sistemas de distribuicdo de energia.

FIGURA 3.1 | Distribuicdo das fundacoes e ativos PtP, por fonte de recurso

PORCENTAGEM DE FUNDACOES @
(N=512)

PORCENTAGEM DE ATIVOS @
(N=$121,4 BILHOES)

68,5%

PORCENTAGEM DO TOTAL
37.5%
34,7%

15,4%
15,2%

Fonte: Lista Geral de Fundacdes PtP, Apéndice A
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TAMANHO DAS FUNDACOES PTP. Como é comum no mundo
das fundacdes em geral, hd uma variacdo considerdvel no ta-
manho das fundacdes PP, com a maioria das instituicoes ten-
do ativos de menos de US$100 milhdes, mas com a maior parte
dos recursos em instituicdes com ativos de US$1 bilhdo ou mais.
Assim, conforme demonstrado na FIGURA 3.2, 54% de todas as
fundacdes PP tém ativos abaixo de US$100 milhdes, mas essas
instituicoes controlam apenas 7% de todos os recursos PtP. No
outfro extremo do espectro, 13% das instituicdoes PtP tém ativos
de mais de US$3 bilhdes, o que as fornam enormes instituicoes
pelos padroes globais, bem dentro da faixa dos ativos das 25
maiores fundacdes norte-americanas, que representam menos
de 1/10 de 1% do universo de fundacdes dos EUA. Outros 4%
das fundacdes PP estdo na faixa entre US$1 bilhdo e US$3 bi-
Ihdes. Isso significa que as instituicoes PP tém uma distribuicdo
tendendo para a faixa superior das fundacdes globais por vo-
lume de ativos, ressalfando, assim, a importancia potencial do
processo PtP para o desenvolvimento de fundacdes, dada a di-
mensAo dos recursos que a privatizacdo muitas vezes envolve.

FIGURA 3.2 | Distribuicdo das fundacoes e ativos PtP, por tamanho da fundacdo
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3,6%
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TOTAL DE ATIVOS
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Fonte: Lista Geral de Fundacdes PtP, Apéndice A
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SINCRONISMO DAS TRANSACOES PTP. Dada a estreita relacdo
com o processo de privatizacdo, ndo é de se estranhar que as
transacoes PtP sigam o ritmo do proprio processo de privatizacdo.
Portanto, a maioria corresponde a fundacdes bastante jovens, o
que torna a sua dimensdo ainda mais impressionante. Conforme
mostra a FIGURA 3.3, 67% dessas fransacoes ocorreram durante
adécada de 1990, guando o processo de privatizacdo viveu seu
auge internacionalmente. Mas outros 18% ocorreram na primei-
ra década do século XXI, e outros 11% na década de 1980. No
entanto, o caso mais antigo entre nossas fundacdes PP € o da
Fundacdo Volkswagen, que foi fundada no inicio dos anos 1960
e serviu como modelo para outros casos PtP na Alemanha.

FIGURA 3.3 | Distribuicdo das fundacoes PtP por ano da transacdo PP (N=492)

Fonte: Lista Geral
de Fundacoes PP,
Apéndice A
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ATIVIDADES DAS FUNDACOES PTP. Uma Ultima caracteristica im-
portante das fundacdes PtP diz respeito ds suas atividades. Ndo
surpreende, dada a sua dimensdo consideravel, que a maioria
dos recursos PP esteja nas mdos de instituicoes voltadas para o
interesse publico em geral e que empreendem atividades tdo
diversas como bem-estar social, educacdo, desenvolvimen-
to econdmico e promocdo cultural. Isso inclui a maioria das
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fundacodes italianas de origem bancdaria, que, conforme serd
discutido em detalhes mais adiante, tém a opcdo de se con-
cenfrar em quaisquer cinco dos 21 temas especificados pela
lei vigente, com a prerrogativa de alterar suas listas de cinco
temas regularmente a cada ciclo de frés anos. Conforme de-
monstrado na FIGURA 3.4, em termos de quantidade de funda-
coes, as mais numerosas sdo aguelas voltadas para a saude,
representando 40% das instituicoes, embora com uma parti-
cipacdo muito menor de 15% dos ativos, ainda que algumas
dessas fundacoes sejam fambém bastante grandes.

FIGURA 3.4 | Distribuicdo das fundacoes e ativos PtP por foco principal de atividade
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RESUMO. Em suma, as fundacdes PP representam um grupo
robusto de instituicdées no comando de substanciais recursos
filantropicos gerados por intfermédio de uma das varias formas
de privatizacdo de ativos estatais ou controlados pelo Estado.
Agrupadas, uma maior proporcdo dessas instituicoes tende a
se concentrar mais na extremidade superior da distribuicdo
por tamanho em comparacdo com O que acontece no caso
das fundacdes em geral, o que provavelmente reflete a gran-
de dimensdo de muitas das operacoes de privatizacdo. Esse é
um bom pressagio para a promessa que este conceito reserva
para o desenvolvimento futuro de fundacdes com o avanco
do processo de privatizacdo, como parece muito provavel
que venha a acontecer.

| AS FUNDACOES PtP DOS ESTUDO DE CASO

Para conhecer mais sobre o processo PtP e as instituicdes que
ele gerou até hoje, e para obter insights solbre como esse pro-
cesso pode ser ampliado caso as privatizacdes continuem a
ocorrerem todo o mundo, foi preciso investigar um pouco mais
profundamente do que o possibilitado por essa visdo geral. As-
sim, decidimos nos concentrar em um subconjunto significati-
vo dessas instituicdes para examinar um pouco mais de perto
seu funcionamento e suas histdérias. A avaliagcdo deste relatdrio
se baseia em grande parte nesse material mais detalhado dos
estudos de caso. Nesta secdo, definimos o cendrio para esta
discussdo ao apresentar de forma resumida as organizacoes
dos estudos de caso.

Conforme demonstrado na TABELA 3.3, escolhemos 21 funda-
coes PtP para um exame minucioso. No processo de selecdo,
tomou-se o cuidado de incluir casos de cada uma das cinco
categorias de tfipos PP, levando-se em conta a distribuicdo
geral das fundacdoes PtP entre esses tipos. Assim, sete das ins-
tituicoes de estudo de caso envolveram vendas de empresas
estatais (Tipo 1). Foram incluidas aqui a Fundacdo Volkswagen,
primeiro caso resultante da venda da Volkswagen Company
no inicio da década de 1960, trés outras vendas de empre-
sas estatais alemads, incluindo duas de propriedade do Estado
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ou de governos estaduais usadas para financiar fundacoes
sediadas nos estados da federacdo comprometidas com ini-
ciativas extra-orcamentdarias nas dreas de tecnologia e desen-
volvimento econdmico, mais a venda do enorme complexo
siderUrgico Salzgitter, cujo produto foi destinado a criagcdo
da Deutsche Bundesstiffung Umwelt, ou Fundacdo Ambiental
da Alemanha, com US$2,? bilhdes em ativos, que afirma ser a
maior fundacdo desse tipo no mundo. Os dois estudos de caso
restantes do Tipo | foram a venda do Slovak Savings Bank para
o Grupo Erste, que teve parte dos recursos destinada para a
criacdo de uma Fundacdo Eslovaca de Banco de Poupan-
ca (Slovak Savings Bank Foundation), e o importante caso do
Fundo Checo de Investimento em Fundacdes (Czech Foundao-
tion Investment Fund), que serviu como repositério para 1% das
acoes de todas as grandes empresas privatizadas, o qual o
governo checo se comprometeu a disponibilizar para reforcar
os atfivos da fundacdo checa durante o macico processo de
privatizacdes no inicio de 1990 e que, no final, acabou criando
ou ampliando os fundos patrimoniais filantropicos para 74 fun-
dacdes checas relativamente novas.

Trés desses casos envolveram fransferéncias de outros ativos
estatais (Tipo Il). Um deles foi a famosa companhia de épera
italiana, La Scala, que, juntamente com outras doze dperas liri-
cas italianas, foi convertida em uma fundacdo com posse dos
ativos da antiga companhia de dpera estatal e com direito a
utilizar livremente em cardter perpétuo a famosa casa de dpe-
ra de Mildo. Um segundo caso foi uma fundacdo criada para
receber os bens imobilidrios remanescentes e outros ativos da
antiga Unido Socialista da Juventude (Youth Foundation). E o
terceiro representou a transferéncia dos recursos restantes de
uma indenizacdo por danos que o governo da regido da Lom-
bardia, na Itdlia, recebeu como compensacdo por um desas-
tre ambiental ocorrido em uma de suas cidades.
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TABELA 3.3 | Fundacdes PP escolhidas para estudos de caso

- ANO DE ATIVOS (9)*
CASO PAIS FONTE DE ATIVO =
TIPO |
Volkswagen Stiftung | Alemanha Companhia 1961 $678.658,000 | $3.451,084,000
industrial

Deutsche Companhia
Bundesstifftung Umwelt industrial iz Y172 75 ST
Eﬁf?jn”éwumemberg Alemanha Vérias empresas 2000 $2.920,148,000 | $3.304,970,413
Stifftung Innovation L
irelend Feleine) Alemanha Vdarias empresas 1991 $132.734,000 $141.612,965
Fundo Checo de
Investimento em Republica Checa | Vdarias empresas 1997 $123.997,000 $206.748,270
Fundacdes
Fu'rjdo'goo Sere O** Polénia Vdrias empresas 2004 $16.237,905 $118.421,344
Ciéncia Polonesa
Naddcia Slovenskej P -

Eslovdquia Banco publico 2004 $8.811,923 $10.260,848

sporitel'ne

TIPO I

La Scala [tdlia Casa de 6pera 1997 $231.265,330 $266.395,050
Fundacdo da

Juventude (Nadacia Eslovaquia Imoveis 2002 $30.841,731 $14.457,738
mla deze)

Fondazione Lombardia ltélia Pagamento de 1986 $27.818,392 NA

per I’Ambiente

catdstrofe

Fundacdo Oranje***

Holanda

Loteria

2002

$371.041,305

$497.752,500

Fundacdo Rei
Baudouin***

Bélgica

Loteria

TIPO IV

1976

$288.198,698

$408.157,050

Fundacdo pela
Cooperacdo Polaco-
Alemad

Polénia

Empréstimo
alemado
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TIPO V

Fundac&o Cariplo ltlia EEISee 1991 $6.778,973,768 | $9.749,756,798
poupanca

Compagnia de San ltdlia Bancos de 1991 $5.553,027,.997 | $8.625,533,324

Paolo poupanca

Rellclonio el ltlia Bancos de 1991 $1.562,909,268 | $3.717,127,537

Risparmio di Torino poupanca

Fundacdo Erste Austria Bancos de 2003 $361.907,215 | $4.699,314,536
poupanca

ASB Community Trust | Nova Zelandia Bancos de 1988 $230.593,500 | $1.568,035,800
poupanca

Community Trust of Nova Zelandia Bancos de 1988 $32.283,090 $255.190,140

Southland poupanca

California Endowment | EUA Seguro-saude 1990 $817.000,000 $3.660,548,295

Lloyds TSB Foundation . . Bancos de

for England & Wales | Reino Unido Soupanca 1986 $47.623,861 $1.025,872,049

TOTAL (USS)

$22.193,630,731

$44.744,700,303

TOTAL (EUROS) €16.720,459,456 €33.710,209,762

*Convertido para ddlar pela taxa de cdmbio de 30 de julho de 2013. / **Parte do ativo
vem de uma fransacdo do Tipo Il. / **Estimativa do afivo equivalente aos
recursos anuais provenientes de loteria ou rendimentos pactuados.

Dois dos casos foram exemplos de transferéncia para as fundacdes de uma parcela dos
rendimentos gerados por um ativo que pertencia a autoridades governamentais, ou que
era substancialmente controlado por elas, nesse caso, a Loteria Nacional Belga e uma
loteria privada semelhante, regulamentada pelo governo, na Holanda (Tipo lll). O primeiro
levou a um fluxo contratualmente definido de receitas para a Fundagdo Rei Baldouin (King
Baudouin Foundation) da Bélgica, renovado em incrementos de cinco anos, enquanto o
segundo levou a um fluxo semelhante de receitas para o Oranje Fond na Holanda.

Representando o quarto Tipo de tfransacdo PtP, conversdo de divida, estava o perddo
do governo alemdo para o saldo remanescente devido em um empréstimo jumbo feito
para o governo polonés em 1975, com a condicdo de que o governo polonés pagasse
uma quantia equivalente em zlotys poloneses para uma recém-formada Fundacdo de
Cooperacdo Polaco-Alema (Foundation for Polish-German Cooperation).

Nota do Tradutor: Empréstimo de valor acima dos limites convencionais.
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Os oito casos restantes representavam transacoes PtP do Tipo
V, que envolveram a privatizacdo ou conversdo de organiza-
¢coes quase publicas em empresas com fins lucrativos, no de-
curso da qual a maior parte dos ativos foi colocada em fundao-
coes filantropicas. Trés deles sdo exemplos das 88 importantes
fundacodes italianas de origem bancdaria descritas no capitulo
introdutdrio acima. Quatro outros envolveram transformacoes
semelhantes de outros bancos de poupanca em sociedades
por acdes — duas das 12 estabelecidas na Nova Zeldndia, uma
das 33 estabelecidas na Austria, e uma das quatro criadas no
Reino Unido. O caso restante tfratou da conversdo da empresa
de seguro-saude sem fins lucrativos, a Blue Cross of California
(BCC), em uma empresa com fins lucrativos, no decurso da
qual foram criadas duas fundacdes substanciais, a California
Endowment e a California HealthCare Foundation, estabele-
cendo um modelo que levou a criacdo de 198 outras denomi-
nadas “fundacdes de conversdo” em todos os Estados Unidos.

Além de representar todo o leque de tipos PtP, também foi
feita uma tentativa de alcancar uma representacdo razoavel-
mente ampla dos paises nos quais as fransacdes PP ocorre-
ram, embora mantendo o escopo do frabalho dentro de limi-
tes razodveis. Assim, realizamos estudos de caso em 11 dos 20
paises em que foram identificados casos PP, incluindo todos
0s paises em que uma substancial atividade PP foi verificada.
A distribuicdo de estudos de caso também procurou acom-
panhar a populacdo de casos PtP conhecidos em termos de
distribuicdo entre paises, a duracdo das transacoes e a dimen-
sdo das operacdes, incluindo algumas das maiores fundacaoes,
mas também algumas das menores, embora pendendo ligei-
ramente no sentido das instituicdes maiores em comparacdo
com a populacdo total.

Nos proximos frés capitulos, examinamos algumas das licoes
extraidas desses casos sobre “como” e “por que” os proces-
sos PtP ocorrem, sobre os contratos que levaram a esses des-
fechos e sobre a estrutura, governanca e desempenho das
instituicdes resultantes. Comecamos, previsivelmente, com as
intfrigantes perguntas de como e por qué. e
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CAPITULO 4: Como isso aconteceu?

| COMO ISSO ACONTECEU?
Explicando os desfechos PtP

Se a mensagem do capitulo anterior € a de que a criagcdo
de fundos patrimoniais filantrépicos com os recursos de varias
operacoes de privatizacdo € muito mais ampla do que an-
teriormente conhecido, a mensagem deste capitulo é a de
que esse desfecho tem sido ainda muito menos comum do
que se poderia esperar, e certamente bem menos comum do
que poderia ter sido e ainda pode vir a ser. Para colocar os
mais de 500 casos de transacdoes PtP em perspectiva, é bom
lembrar que a histdria moderna de privatizacoes ativas apre-
senta vdrias estimativas de haver envolvido algo entre 3.535
transacoes e 75.000 empresas de médio e grande portes an-
teriormente controladas e operadas pelos Estados'. Portanto,
no Mmdaximo, as transacodes de filantropizacdo ocorreram em
10% das vezes e, na pior das hipdteses, em apenas metade
de 1% dos casos.

A primeira tarefa na avaliacdo desse caminho para a forma-
cdo de fundacodes, portanto, € entender quais os fatores que
o tornaram possivel nos locais onde ocorreu. Porém, essa ndo
€ uma tarefa simples. Afinal, a prépria privatizacdo tem sido
descrita por um conjunto de autores como “um processo mui-
to variado em diferentes partes do mundo, raramente deci-
dida de forma autbnoma, e mais frequentemente imposta
por fatores externos e conduzida relutantemente na auséncia
de instituicoes juridicas, politicas e econdmicas adequadas™.
Isso certamente ndo chega a surpreender. A privatizacdo é
um processo complexo com vdarios interesses em jogo, o que
o torna intensamente politico. Por ser um dos componentes
da privatizacdo, ndo podemos realisticamente esperar que a
Filantropizac&o via Privatizacdo seja mais simples, que tenha

1 A menor dessas estimativas é apresentada em Bernardo Bortolotti e Domenico
Siniscalco, The Challenges of Privatization: An International Analysis. (Oxford, UK:
Oxford University Press, 2004). A estimativa baseia-se em dados da Privatization
International and Securities Data Corporation e cobre transacdes envolvendo

“a transferéncia de direitos de propriedade do setor publico para o privado”.

O nUumero 75.000 é apresentado em Nellis, “International Experience”, 2012, e
inclui empresas anteriormente pertencentes aos Estados que foram alienadas ou
entregues & gestdo privada.

2 Bortolotti e Siniscalco, Challenges of Privatization, v.
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uma explicacdo Unica ou, ainda, que apresente muitos fa-
tores comuns funcionando em todos, ou mesmo na maioria,
dos locais. De fato, como ficard claro a seguir, os arranjos PtP
surgiram para estabelecer estruturas alternativas pelas quais
se pudesse buscar objetivos de interesse publico, e também
para evitar tais alternativas e manter nas maos de autoridades
existentes o controle sobre recursos cruciais para facilitar a ci-
sdo de empresas estatais e também para atrapalhar ou evitar
essas cisdes no todo ou em parte.

A Unica coisa que parece claro é que a filantropizacdo
acompanha a privatizacdo onde € necessdrio fazé-lo, onde
soluciona algum problema que a privatizacdo enfrenta e que
a filantropizacdo consegue, sendo solucionar, pelo menos re-
solver. Em outras palavras, a privatizacdo raramente ocorre
para realizar a filantropizacdo, mas a filantropizacdo geral-
mente ocorre para realizar a privatizacdo. No entanto, esse
ndo é um argumento para se opor a filantropizacdo a fim de
sabotar a privatizacdo, pois geralmente hd outras maneiras
pelas quais o rolo compressor da privatizacdo pode superar
seus obstdculos, e a opcdo da filantropizacdo consegue pelo
menos fornecer beneficios colaterais importantes. Mas ele nos
dd& uma pista sobre onde procurar por explicacdes de como
a PtP acontece. Quais sdo, entdo, as circunst@ncias sob as
quais a filantropizacdo consegue realizar essa funcdo? Com
base em nossos 21 estudos de caso, podemos identificar as
cinco circunst@ncias principais.

A UNICA COISA QUE PARECE CLARO E
QUE A FILANTROPIZACAO ACOMPANHA A
PRIVATIZACAO ONDE E NECESSARIO FAZE-LO...

... A FILANTROPIZACAO VIA PRIVATIZACAO SO
E POSSIVEL ONDE A PRIVATIZACAO ESTA EM
CURSO OU CLARAMENTE EM PERSPECTIVA.
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| CINCO CIRCUNSTANCIAS PRINCIPAIS
QUE CONDUZEM A PtP

1) Privatizagao em curso

Em primeiro lugar, € importante reconhecer que a Filantropiza-
c¢do via Privatizacdo sé é possivel quando a privatizagcdo estd em
curso ou claramente em perspectiva. Isso pode parecer dbvio,
mas somente se a pessoa pressupde que a privatizacdo é univer-
sal. Na verdade, porém, ela ndo é. Escrevendo em meados da
década de 1990, em meio ao que foi considerado o auge da pri-
vatizacdo, os pesquisadores do Banco Mundial informaram que:

“Os burocratas ainda estdo em atividade. Apesar de
mais de uma década de esforcos de desinvestimento e
do crescente consenso de que o governo ndo tem um
desempenho tGo bom quanto o setor privado em uma
série de atividades, as empresas estatais representam
uma parcela das economias em desenvolvimento quase
tdo grande hoje como ha vinte anos. Na verdade... o
famanho do setor de empresas estatais tem diminuido
significativamente apenas nas antigas economias
socialistas e em alguns paises de renda media. Na
maioria dos paises em desenvolvimento, especialmente
0s mais pobres, os burocratas diigem uma parcela téo
grande da economia quanto sempre fizeram.”s

A principal razdo para isso é politica, conforme observou o rela-
tério do Banco Mundial: os governos ndo tém incentivos, apoio
nem credibilidade para desencadear as mudangas necessarias.

Uma década depois, Bortolotti e Siniscalo chegaram a uma
conclusdo semelhante, observando que "o processo de priva-
tizacdo tem sido parcial e incompleto... Apesar das declara-
coes e programas, apenas uma pegquena minoria dos paises
realizou um verdadeiro processo de privatizacdo - tfransferindo
completamente a propriedade e o controle de empresas es-

3 Banco Mundial, Bureaucrats in Business: The Economics and Politics of
Government Ownership (World Bank Policy Research Report, ISSN 1020-0851).
(Nova York: Oxford University Press, 1995).
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tatais para o setor privado...” . E uma das principais razdes pa-
rece ser a existéncia de obstdculos legais e politicos que prote-
gem a propriedade estatal e dificultam a obtencdo do apoio
necessario para executar os planos de privatizacdo, especial-
mente nos sistemas politicos em que os principais stakeholders
tém inUmeras possibilidades de veto para resistir & mudanca.

Refletindo isso, os casos de Filantropizacdo via Privatizacdo
que examinamos em profundidade ocorreram em locais onde
acontecimentos incomuns estavam se desenrolando - fortes
pressdoes externas da Comissdo Europeia e do Fundo Mone-
tario Internacional (FMI) para reformar os sistemas financeiros
nos casos da Itdlia, Austria, Reino Unido e Alemanha; fransfor-
macoes em toda a economia na sequéncia da mudanca de
regime na Eslovaquia, Republica Checa, Polénia e na parte
oriental da Alemanha; um novo governo comprometido com
reformas seguindo a agenda da primeira-ministra britdnica
Margareth Thatcher na Nova Zel@ndia; e um desejo de prestar
homenagem a realeza sem recorrer aos sobrecarregados or-
camentos publicos na Holanda e na Bélgica.

A reestruturacdo dos bancos de poupanca na Nova Zeldndia,
por exemplo, fazia parte de uma reestruturacdo muito mais am-
pla do setor publico e da economia neozelandeses empreen-
dida pelo novo governo trabalhista que chegou ao poder em
1984. O escopo dessa reestruturacdo, conforme descrito em
um relato sumdario, era nada menos do que fazer uma limpeza:

Entre 1984 e 1990, o setor publico da Nova Zeldndia
foi submetido a grandes mudancas estruturais,
organizacionais e de gestdo. No Gmbito do governo
central, elas incluiram a conversdo de atividades
comerciais estatais em empresas com subsequente
privatizacdo, a infroducdo de um novo regime de
gestdo financeira, grandes mudancas na mdquina
do governo, um novo sistema de nomeacdo e
remuneracdo de servidores do setor publico, cortes
substanciais em varios programas de governo,
mudancas significativas nas praticas de relacdes
industriais do setor puUblico, uma énfase crescente
no biculturalismo e equidade no emprego, e uma
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preocupacdo muito maior com a prestacdo de
contas e avaliacdo de desempenho. No dmbito de
governos locais, tambéem foram iniciadas grandes
reformas, muitas delas em paralelo as do setor publico
central (por exemplo, mercantilizacdo, privatizacdo,
subconfratacdo de servicos, separacdo das funcdes
consultivas, normativas e de fornecimento, além de
novos mecanismos de prestacdo de contas)«.

Uma parte central dessa reestruturacdo foi a reforma do setor
bancdrio da Nova Zeldndia que, na época, era dominado por
uma série de instituicoes pertencentes e/ou garantidas pelo
governo, sujeitas a uma regulamentacdo muito extensa e in-
trusiva. No que diz respeito aos bancos de poupanca que sdo
objeto de nosso estudo de caso PtP, as pressdes substanciais
que levaram o governo a propor uma mudang¢a na proprieda-
de eram consideraveis:

« A experiéncia comercial relativamente fraca de muitos dos
agentes fiducidrios dos doze bancos de poupanca do pais.

. A débil situacdo financeira de alguns bancos de poupan-
ca, em parte como consequéncia da exigéncia de que
aplicassem uma proporcdo muito substancial de seus ati-
vos em fitulos do governo que, a época da reestruturacdo,
valiam muito menos do que o valor contdbil.

« A potencial vulnerabilidade desses bancos no ambiente fi-
nanceiro desregulamentado que estava sendo criado.

o O desejo de sair da garantia sem restricoes que o governo
assumiu em ftodos os depodsitos mantidos pelos bancos de
poupanca.

« Osincentivos mistos dos agentes fiducidrios dos bancos de
poupanca por exercerem papéis duplos como supervisores
de um negdcio bancdrio e como distribuidores de recursos
(quando disponiveis) para obras filantrépicas dentro da co-
munidade.

4 J. Boston, e outros. Reshaping the State: New Zealand'’s Bureaucratic Revolution
(Auckland: Oxford University Press, 1991).
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2) Ativos com caracteristicas especiais

A afividade de privatizacdo em curso pode ter sido uma 6b-
via condicdo necessdria para o desfecho PP em nossos 21
estudos de caso, mas estava longe de ser suficiente. Um se-
gundo ingrediente fundamental que apareceu na andlise,
pelo menos em alguns dos casos, foi a natureza do ativo a ser
privatizado. Em resumo, muitos desses ativos tinham alguma
peculiaridade a seu respeito que tornava o desfecho PtP Util
e desejdvel, embora a natureza dessa peculiaridade variasse.

No caso da Fundacdo Volkswagen, um dos primeiros exem-
plos do fendbmeno PtP, um determinante decisivo do desfe-
cho P1P foi o conflito que existia entre a RepuUblica Federal da
Alemanha (RFA) e um de seus Lander, ou governos estaduais,
o estado da Baixa Saxdénia, sobre a propriedade da empre-
sa Volkswagen (Volkswagenwerk), que estava fisicamente lo-
calizada nesse estado especifico. Tal conflito surgiu porque o
Governo Militar BritGnico, que era responsdvel pela drea da
Alemanha do pds-guerra onde a fdbrica da Volkswagen es-
tava localizada, decidiu dividir igualmente a responsabilidade
do controle da empresa apods o término da ocupacdo militar
do pos-guerra, colocando-a sob a tutela da RFA, mas sob o
controle e administracdo do estado da Baixa Saxénia. As au-
toridades da RFA rapidamente comecaram a gestar planos
para “privatizar” a empresa. Para alguns, a propriedade dessa
empresa era um embaragco para o pais, pois ela havia sido
criada pelo partido nazista, operada como uma empresa es-
tatal nazista e transformada em fdbrica de armamentos com
mdao de obra composta por 20.000 prisioneiros e tfrabalhadores
forcados durante a guerra. Outros achavam que a proprie-
dade de uma fdbrica de automodveis era inadequada para
um governo e viam a privatizacdo dessa empresa como um
conveniente instrumento por meio do qual se poderia adotar
uma estratégia ousada de ‘“riqueza para todos”, inaugurando
uma nova era no desenvolvimento de uma economia social
de mercado ao distribuir riqueza econdmica de forma ampla
a populacdo, vendendo-lhe "acdes do povo” (Volksaktien)
de uma Volkswagen Company privatizada.

Com a crescente preocupacdo em relacdo aos avangos cientifi-
cos e de engenharia na Unido Soviética, marcada em 1957 pelo

Salamon | FILANTROPIZACAO VIA PRIVATIZACAO



CAPITULO 4: Como isso aconteceu?

lancamento do Sputnik soviético, um novo elemento entrou na
equacdo: a necessidade de encontrar recursos para investir na
ciéncia e nos cientistas alemaes. Nado demorou muito tempo, por-
tanto, para que essa nova necessidade fosse incorporada d ideia
de emissdo de "acdes do povo” na Volkswagen Company, ca-
samento esse que foi consumado em uma campanha lancada
pelo conhecido jorndlista e editor da revista semanal Christ und
Welt, Giselher Wirsing, e transformada em um clamor para que se
depositasse o produto da venda das propostas “acdes do povo”
da Volkswagen em uma nova “Fundacdo Nacional Volkswa-
genwerk”, dedicada ao fortalecimento da ciéncia alema.

Havia apenas um problema com todas essas ideias ousadas:
ninguém se preocupou em consultar o estado da Baixa Saxdnia,
que estava convencido de que a empresa, sendo considerada
para venda por autoridades da Republica Federal Alema per-
tencia, na verdade, d Baixa Saxdnia. Essa questdo veio a tona
em 1959, quando o governo federal rejeitou as alegacdes de
que o estado da Baixa Saxdnia seria proprietdrio da empresa e
apresentou uma legislacdo no parlamento nacional para trans-
formar a Volkswagenwerk em sociedade por acdes e privatiza-
-la por meio da venda de “acdes do povo”, com os rendimen-
tos sendo destinados a um fundo a ser controlado pelo governo
nacional. Isso fez com que o recém-eleito governo da Baixa Sa-
xOnia respondesse com sud propria proposta de transferir a pro-
priedade da Volkswagenwerk para uma fundacdo controlo-
da pelo governo da Baixa Saxénia. Com a fundacdo presente
nos planos de ambos os lados, porém, foi possivel elaborar um
acordo. Esse acordo envolveu a venda de 60% das acdes de
uma Volkswagenwerk privatizada para o povo alemdo, com os
recursos investidos em uma Fundacdo Volkswagen que ficaria
sediada na Baixa Saxdnia e que se dedicaria a promover a ci-
éncia da Alemanha, embora com alguma énfase especial no
desenvolvimento cientifico da Baixa Saxdnia; e os 40% restantes
das acoes foram divididos igualmente entre a RFA e o estado
da Baixa Saxoénics. Em certo sentido, a estrutura da Fundacdo

5 Como se verd mais adiante, a RFA exigiu que a Fundacdo Volkswagen lhe
emprestasse os rendimentos por um periodo de 20 anos, mas pagou d fundacdo
uma taxa de juros de 5% sobre esse empréstimo. No final, a RFA pagou de volta
esse empréstimo e também resgatou sua participacdo em acdes na Volkswagen
e remeteu os ganhos para o fundo patrimonial da Fundacdo. O Estado da Baixa
Saxdénia, no entanto, continua a manter sua cota de acdes da Volkswagen.
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forneceu uma forma conveniente de dividir os recursos enfre o
estado e o governo federal, ao mesmo tempo em que estabe-
leceu um instrumento e um conjunto de recursos para relancar
a ciéncia alemad, na esteira do constrangimento devido ao Spu-
tnik, programa soviético dos anos 1950 que produziu a primeira
série de satélites artificiais para pesquisa do espaco.

Disputas de jurisdicdo também influenciaram significativamen-
te a escolha de uma opcdo PtP em outra transacdo PP ale-
ma, o caso da Landesstiftung Baden-Wurttemberg. Nos termos
da legislacdo fiscal alema, o estado de Baden-WUrttemberg
era potencialmente responsavel pelo pagamento de impos-
tos para o governo federal sobre 0s ganhos de capital envol-
vidos em sua proposta de venda da empresa estatal de ener-
gia EnBW para a empresa de energia elétrica francesa EDF,
no valor de €2,4 bilhdes. Ao transferir para uma fundacdo a
propriedade da EnBW antes da venda, o governo de Baden-
-WUrttemberg conseguiu evitar cerca de €200 milhdes em pa-
gamento de impostos para o orcamento federal e reter esse
dinheiro em seu préprio orcamento. O Unico inconveniente foi
que o Estado teve de deixar claro nos documentos da insti-
tuicGo que a fundacdo resultante respeitaria as leis em vigor,
estipulando que os recursos protegidos ndo seriam utilizados
pelo Estado para apoiar suas funcdes especificas. Mas sua
promessa de utilizd-los para fazer “investimentos Uteis e bons
no futuro de Baden-Wurttemberg” provavelmente teve o mes-
mo significado.

OS CONFLITOS DE COMPETENCIA SOBRE A
PROPRIEDADE OU A PARTILHA DE RECEITAS
ACABAM SENDO APENAS UMA DAS

CARACTERISTICAS DE ATIVOS PRIVATIZADOS QUE
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No entanto, os conflitos de competéncia sobre a proprieda-
de ou a partilha de receitas acabam sendo apenas uma das
caracteristicas de ativos privatizados que parecem beneficiar
desfechos PtP. Ainda mais generalizadas sGo outras caracteris-
ticas que questionam a alegacdo de propriedade do Estado
sobre os ativos e, portanto, desencadeiam uma procura por
mecanismos alternativos, tais como a formacdo de uma fun-
dacdo para assumir a posse e, assim, facilitar a privatizacdo.
Essa foi a situacdo, por exemplo, de vdrios de nossos casos de
tamanho mais consideravel, todos eles bancos e todos eles
misteriosamente conectados em uma cadeia quase ininter-
rupta desde a Inglaterra no Ocidente, passando pela Austria
até a Itdlia e grande parte da Europa central, e, a partir dai,
até a distante Nova Zelé@ndia. Como se constata, todos esses
bancos alegavam uma linhagem semelhante, utilizavam uma
estrutura similar, realizavam um duplo papel semelhante e, fi-
nalmente, representavam o mesmo problema para os futuros
privatizadores pressionados para modernizar os sistemas ban-
cdrios de seus paises. Tal problema consistia de duas partes:
em primeiro lugar, esses bancos ndo tinham proprietdrios; e em
segundo lugar, eles ndo eram apenas bancos, mas também
instituicoes filantropicas com fortes fradicoes filantropicas.

... TODOS ESSES BANCOS... REPRESENTAVAM

O MESMO PROBLEMA PARA OS FUTUROS
PRIVATIZADORES: [ELES] NAO TINHAM
PROPRIETARIOS... E NAO ERAM APENAS BANCOS,
MAS TAMBEM INSTITUICOES FILANTROPICAS...

A origem desse conjunto de instituicoes semibancdarias esta no
inicio do século XIX em Dumfriesshire, Escocia, onde um pas-
tor da igreja com experiéncia bancdria e grande sensibilidade
social, Dr. Henry Duncan, encarregou-se de estabelecer uma
instituicdo de poupanca de pequeno porte para gjudar a in-
centivar a frugalidade entre seus paroquianos pobres. Enquan-
to os bancos formais exigiam depdsitos substanciais para albrir
contas, Duncan incentivava microdepdsitos, investia o dinheiro
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agrupado em um banco local com juros de 5%, pagava 4% aos
depositantes e usava o resto para assisténcia social aos neces-
sitados. O banco ndo finha acionistas ou proprietdrios em um
sentido convencional, mas era controlado por “agentes fiducia-
rios” ndo remunerados — dai a expressdo “bancos fiducidrios de
poupanca” para se referir a eles. A medida que essa ideia foi
se disseminando, outras comunidades seguiram seu exemplo, €,
em 1817, apenas sete anos apds a formacdo do primeiro ban-
co, o Parlamento aprovou a Lei Banco Fiducidrio de Poupanca,
que estendeu a garantia do Banco da Inglaterra a todos os de-
positos Nos bancos fiducidrios de poupanca. Em 1861, 645 des-
ses bancos fiducidrios de poupanca operavam no Reino Unido.

Mais do que isso, de forma muito parecida com o microcré-
dito presente em nossos dias, a ideia desse experimento logo
se espalhou para outfros paises. Em 1819, lideres empresariais
vienenses criaram o ErsteOsterreichische Spar-Casse in Wien, o
Primeiro Banco de Poupanca Austriaco em Viena, para permi-
tir que pessoas comuns poupassem para o futuro. Da mesma
forma que seu equivalente escocés, o banco era administrado
em um bairro pobre, por voluntdrios engajados que formavam
uma associacdo informal de poupanca e funcionavam como
agentes fiducidrios da instituicdo de poupanca, mas ndo eram
verdadeiramente proprietdrios da instituicdo. De fato, o banco
ndo tinha um dono real, apenas um grupo de cidaddos bem-
-intencionados que, além de gerir o banco, realizava varias ati-
vidades filantropicas com qualquer que fosse o lucro gerado
pela organizacdo de poupanca. Em pouco tempo, 33 dessas
instituicdes estavam operando na Austria e muitas mais em ou-
tras partes do Império Austro-HUngaro. Quando administrado-
res austriacos enfraram no que se tornou o norte da Itdlia apds
a vitéria da Austria sobre Napoledo, eles naturalmente levaram
consigo o conceito de banco fiducidrio. Em 1823, um grupo de
aristocratas milaneses competentes foi recrutado para iniciar
uma versdo italiana da versdo austriaca do banco fiducidrio
de poupanca escocés, a Cassa de Risparmio delle Provincie
Lombarde. Em 1827, Turim ftinha sua propria Cassa de Risparmio
e, no final, 184 dessas entidades operavam na Itdlia, formando
nesse processo a espinha dorsal do sistema bancdario italiano.
Na década de 1840, aideia se espalhou para a Nova Zelandia,
dando origem, em 1847, ao Banco de Poupanca Auckland
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(Auckland Savings Bank) que, na virada do século, transacio-
nava mais de £1 milhdo em negdcios por ano.

A partir dai, a evolucdo dessas instituicdes comecou a divergir.
Em 1890, os governos italianos comecaram o processo de trazer
a Casse di Risparmio para o setor publico. Esse processo se ace-
lerou bastante com a ascensdo do governo fascista na década
de 1920, o que levou a uma consolidacdo radical dos bancos
de poupanca e sua colocacdo sob umrigido controle do gover-
no. O ramo checoslovaco da familia de bancos fiducidrios de
poupanca manteve a sua independéncia por um pouco Mais
de tempo, mas passou a operar sob o controle e propriedade
do governo com o avanco comunista apds a Segunda Guerra
Mundial. No Reino Unido, esses bancos mantiveram sua autono-
mia por um periodo ainda maior, mas, em 1975, foram obriga-
dos pelo Parlamento a se consolidar. Em seguida, em 1985, com
a modernizacdo bancdria na agenda do governo, eles foram
colocados sob uma Unica entidade, o Central Trustee Savings
Bank Ltd., e preparados para possivel privatizacdo ao serem
considerados entfidades estatais em vez de entidades de pro-
priedade de seus depositantes. Em cada um desses casos, no
entanto, embora os bancos acabassem sendo tecnicamente
organismos estatais, eles também permaneciam como institui-
coes sem fins lucrativos, com fortes tradicoes e funcoes filantrd-
picas, com seus conselhos fiducidrios ainda intfactos e operando
tanto as atividades bancdrias quanto as filantropicas.

Quando os governos comecaram o processo de fransforma-
cdo dessas instituicdoes em sociedades por acdes, portanto,
enconfraram resisténcia das diretorias do banco, que con-
testavam a reivindicacdo de propriedade por parte de seus
governos. De todo modo, essas batalhas foram travadas isola-
damente em cada localidade, com pouca comunicacdo co-
nhecida, exceto entre os agentes fiducidrios da Nova Zeldndia
e 0s do Reino Unido. Por mais que tentassem, no entanto, os
governos ndo conseguiam enconfrar uma base sélida sobre a
qual pudessem reivindicar que os rendimentos de uma venda
dos bancos fossem destinados aos cofres publicos. O deba-
te na Nova Zeldndia foi particularmente interessante, com um
memorando do Banco Central para o primeiro-ministro admi-
tindo que, sobre a questdo da propriedade:
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“Parece que ninguém chegou ainda a uma resposta
definitiva — os bancos fiducidrios evitam a questdo na
carta enviada a vocé; os funciondrios do banco central
fambém ndo tém certeza, mesmo depois de alguns
pareceres juridicos com a opiniGo de que os bancos
fiducidrios poderiam pertencer ‘a comunidade’ e

ndo ao governo, que ndo destinou recurso algum aos
bancos fiducidrios em nenhuma fase (embora a garantia
seja efetivamente uma forma de capital proprio), ou
para os depositantes dos bancos fiducidrios”.

No final, portanto, todos os paises acabaram escolhendo al-
guma versdo da solucdo italiana — ou seja, a de separar as
atividades filantropicas dos bancos de poupanca das ativida-
des bancdrias, converter os bancos em sociedades por acoes,
transformar as diretorias dos bancos e suas atividades filantro-
picas em fundacdes e colocar todas ou, no caso do Reino
Unido, parte das acdes das novas instituicdes bancdarias nas
fundacodes, que acabaram se tornando proprietdrias dos ban-
cos. O mesmo processo de imaculada concepcdo que levou
ao surgimento de 88 fundacdes de origem bancdria na Itdlia
também deixou como subproduto 12 comunidades fiducidrias
recém-formadas na Nova Zeléndia, 33 fundacodes Sparkasse
na Austria, incluindo a enorme Fundacédo Erste, aquela que
se tornou a Fundacado Lloyds TSB (Trustee Savings Bank) para a
Inglaterra e Pais de Gales, no Reino Unido, a Fundacdo Eslova-
ca de Banco de Poupanca (Slovak Savings Bank Foundation),
na Eslovaquia, a Fundacdo Checa de Banco de Poupanca
(Czech Savings Bank Foundation), na Republica Checa e, sem
duvida, outras fundacdes em outros lugarese.

6 Como ficard claro a seguir, nem todas essas instituicoes foram estruturadas de
forma idéntica. As Fundacdes Erste, Slovak e Czech, por exemplo, foram criadas
bem depois da privatizacdo de seus respectivos bancos, em grande parte por
iniciativa de Andres Triechl, CEO do grupo bancdrio Erste, que adquiriu os bancos
publicos de poupanca Slovak e Czech, mas, fiel ds suas origens no preexistente
Austrian ErsteSparkasse, incluiu o financiamento de atividades filantrépicas nas
ofertas que seu Grupo Erste fez por esses bancos e, posteriormente, colocou
parcelas substanciais desses recursos prometidos em fundacdes que os bancos
criaram. De modo semelhante, enquanto a maioria das fundacdes resultantes
recebeu ativos das operacoes de privatizacdo, a Trustee Savings Foundation for
England & Wales obteve o compromisso de um fluxo de lucros a partir de seu
associado Trustee Savings Bank for England & Wales.
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A natureza do ativo privatizado também parece ter desem-
penhado um papel em alguns dos outros casos de Filantropi-
zacdo via privatizacdo que examinamos em profundidade,
embora cada um de forma ligeiramente diferente. Assim,
foi facil a concepcdo de uma fundacdo como destinatdria
de uma companhia de 6pera La Scala privatizada na Itdlig,
POois a empresa e a casa de opera haviam sido originalmente
construidas e pertenciam aos “palchettisti”, investidores pri-
vados que compraram camarotes (palci, em italiano) para a
construcdo do teatro e que permaneceram no controle da
operacdo até a década de 1920. O que veio a se tornar a
Fundacdo Eslovaca da Juventude (Slovak Youth Foundation)
poderia remontar, pelo menos parte de sua origem, a uma
rica variedade de organizacdes sem fins lucrativos de servi-
cos para a juventude e fundos patrimoniais filantropicos que
prosperaram na Checoslovaquia durante os anos entre guer-
ras antes de serem varridas por sucessivas ondas de confis-
CO, primeiro as organizacoes judaicas durante a era nazistaq,
depois as organizacdes alemds e hungaras imediatamente
apods a Segunda Guerra Mundial e, finalmente, todas as orga-
nizacoes remanescentes pelos governantes comunistas que
chegaram ao poder em 1948. Finalmente, uma historia seme-
lhante estd por trds da reserva de 1% das acdes de todas as
privatizacdes na Republica Checa para um Fundo de Inves-
timento em Fundacdes como forma de restituicdo parcial do
confisco dos ativos e recursos da rica variedade de associa-
coes e fundacoes que operaram durante 0s anos entre guer-
ras na parte checa da anfiga Checoslovaquia. Ainda mais
clara foi a relacdo entre a venda da Blue Cross of California
(BCC), a maior organizacdo de seguro-saude privado sem
fins lucrativos, para uma seguradora privada com fins lucra-
tivos e a formacdo de uma fundacdo com os rendimentos
resultantes, dado que essa organizacdo funcionava como
organizacdo sem fins lucrativos isenta de impostos estaduais
e federais por se tratar fundamentalmente de uma institui-
cdo filantropica desde a sua fundacdo, em 1937, até a sua
conversdo em uma empresa com fins lucrativos, em 1996, e
que a lei da Califérnia determinava que os ativos de uma
organizacdo sem fins lucrativos que cessasse suas operacoes
ouU que se convertesse em uma empresa com fins lucrativos
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deveriam permanecer dedicados aos mesmos fins filantropi-
cos que tinha a entidade original sem fins lucrativos.

Além disso, a menos que esse fator seja considerado para res-
tringir o fendbmeno PtP a curiosidades histéricas isoladas, € bom
lembrar que muitos outros tipos de ativos agora em processo
de privatizacdo também compartiham um cardter controver-
tido. Esse é o caso, por exemplo, de terras ricas em minerais em
grande parte da Africa, que hd muito tfempo tém sido manti-
das em mados comunitdrias com poder conferido aos chefes
tradicionais para reparti-las entre os membros tribais, mas que
agora estdo sendo confiscadas pelos governos e, em seguida,
transferidas para empresas mineradoras em arrendamentos de
longo prazo. “Zadmbia: terra e direitos minerais em conflito” é
a forma como a agéncia de noticias do Escritdrio das Nacoes
Unidas para a Coordenacdo de Assuntos Humanitdrios descre-
veu a consequente disputa que isso provocou em apenas um
desses paises’. E possivel pensar que a natureza original desse
atfivo poderia respaldar reivindicacdes dos cidaddos de apro-
veitar uma parte dos fluxos de receitas geradas por esse ar-
rendamento de direitos minerais para apoiar fundacodes filan-
tropicas na regido, de forma muito parecida a como a loteria
nacional na Bélgica tem sido utilizada para apoiar a Fundacdo
Rei Baudouin e outras instituicoes filantropicas na Bélgica.

3) Estrutura juridica facilitadora

Embora a natureza do ativo privatizado pareca desempenhar
um papel significativo em permitir que as privatizacoes resultem
na criacdo de fundos patrimoniais novos ou recém-ampliados
para fundacdes, outros fatores fambéem desempenham um
papel. Um desses fatores € a estrutura juridica que regula a
privatizacdo e as fundagdes ou outras instituicoes filantropicas.
No entanto, o impacto da lei € complexo, pois ela atua em
muitos niveis diferentes. H4, em primeiro lugar, o quadro juridi-
co geral, que afeta o tratamento dado as empresas estatais
e, portanto, facilita ou desestimula a sua existéncia. Depois, hd

7 “Zambia: Land and mineral rights in conflict”, IRIN, um servico do Escritério das
Nacodes Unidas para a Coordenacdo de Assuntos Humanitdrios, 30 de agosto de
2010. Consultado em: www.irinnews.org/printreport.aspxereportid=90338, acesso
no dia 11 de agosto de 2013.
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a legislacdo das fundacdes, que pode afetar a facilidade ou
a dificuldade de se formar fundacoes e, por meio de cldusulas
relativas a fransparéncia e conflito de interesses, a confianca
que os cidaddos tém em tais instituicdes. Finalmente, existem
as disposicoes da legislacdo tributdria que podem incentivar
ou desestimular tfransacdes que envolvam fundagodes. Além
disso, em sistemas federalizados como 0s que vigoram nos
EUA, Alemanha e em muitos outros paises, essas dimensdes da
legislacdo podem variar significativamente entre o dmbito na-
cional e as vdarias jurisdicdes subnacionais.

Dadas essas complexidades, nGo podemos esperar nenhuma
afirmacdo generalizante a respeito do impacto que as dispo-
sicoes legais tém sobre a probabilidade de que a atividade
de privatizacdo venha a gerar um resultado do tipo PtP. No
entanto, parece claro, a partir de nossos estudos de caso, que
esses impactos podem ser substanciais e funcionar em vdarias
direcoes diferentes.

Um exemplo claro disso € o caso da aquisicdo da organiza-
c¢do sem fins lucrativos de seguro-saude Blue Cross of California
(BCC) pela empresa com fins lucrativos Wellpoint Health Ne-
tworks Inc., nos Estados Unidos. A decisdo de que a conversdo
dessa organizacdo sem fins lucrativos em uma empresa com
fins lucrativos fosse acompanhada pela formacdo de uma
nova fundacdo filantrépica que receberia todos os ativos da
BCC foi fortemente afetada pelos dispositivos da legislacdo
sobre fundacdes e organizacdes sem fins lucrativos nos Esta-
dos Unidos. Essa lei € de dmbito estadual, mas praticamente
todos os estados incluem disposicdes estipulando que as cor-
poracoes de utilidade publica sem fins lucrativos mantenham
seus ativos em fundos filantropicos e, assim, sejam obrigadas a
utilizd-los apenas para os fins especificos filantropicos para os
quais foram criadas. A lei da Califérnia, por exemplo, estipulou
que as organizacoes sem fins lucrativos sdo obrigadas a incluir
em seus estatutos sociais uma promessa de que os ativos da
organizacdo serdo “dedicados de formairrevogavel” para fins
especificos filantropicos devidamente enumerados. Sob a lei
da Califérnia, ao optar por se converter ao estatuto com fins
lucrativos, uma organizacdo filantrépica privada sem fins lu-
crativos deve transferir uma quantia igual ao valor total de seus

63



ativos para fins filantropicos fundamentalmente semelhantes
aqgueles para os quais havia sido criada. Respaldando esse
conceito estd o fato de que tais organizacdes sdo elegiveis
para receber diversas isencoes fiscais do estado e governos
municipais, em troca das quais sdo obrigadas a dedicar para
fins semelhantes filantropicos qualquer ganho que possam ter
acumulado, em parte, como resultado desse tratamento fiscal
especial. Portanto, quando a BCC procurou transferir a maio-
ria de seus ativos para uma entidade com fins lucrativos em
1993, 0s opositores conseguiram usar essa lei para buscar um
desfecho PtP, em vez de uma simples venda.

Embora a posicdo privilegiada das organizacoes privadas sem
fins lucrativos nos EUA tivesse ajudado a assegurarum desfecho
PtP nesse caso, que a época serviu de modelo para a forma-
cdo do que agora soma quase 200 “fundacdes de conversdo
de saude” semelhantes, outras caracteristicas da legislacdo
dos EUA paradoxalmente trabalham no sentido oposto. Elas
ndo fazem isso desestimulando as fundacdes privadas, mas
deixando de estimular empresas estatais e, assim, abrindo bem
menos “janelas” para a Filanfropizacdo via Privatizacdo, pois
limitam a necessidade de privatizacdos. Essa €, de fato, uma
caracteristica comum dos paises de direito consuetudindrio,
paises com fradicoes juridicas anglo-saxdnicas caracterizadas
por uma énfase no individualismo e nos direitos naturais dos ci-
daddos. J& os chamados paises do direito civil, inspirados pelo
Codigo Napolednico e pelas ideias rousseaunianas do bem
comum, e por conceitos catdlicos de solidariedade, sdo muito
mais favordveis a empresas estatais. A Constituicdo Francesa
de 1946 estabelece, assim, que: “todos os bens e empresas
em que a gestdo fem ou adquire o cardater de servico publico
nacional ou de monopdlio real, devem se tornar propriedade
publica™. De forma semelhante, a Constituicdo Italiana con-

8 Como veremos no Capitulo 7, a crise financeira criou uma excecdo gigantesca
a essa observacdo ao exigir que o governo nacional “socorresse” inUmeras
empresas privadas, especialmente no setor de servicos financeiros e na industria
automobilistica. Mas, em sua ansia de se desfazer dessas empresas estatais
indesejadas, os EUA surgiram como lideres em privatizacdo no mundo, apontando
para a necessidade de trazer & tona o conceito PtP a fim de preservar alguns dos
bilhdes de ddlares de rendimentos resultantes, destinando-os a fundacdes que
apoiassem prioridades nacionais importantes, tais como a revitalizacdo da falida
cidade de Detroit e a reconstrucdo de infraestrutura precdria.

9 C. Graham e T. Prosser, Privatizing Public Enterprises. (Oxford, U.K.: Clarendon
Press, 2004), 76.
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cede ao Estado “por meio de expropriacdo e pagamento de
uma indenizacdo... categorias de empresas que operam ser-
vicos puUblicos essenciais... ou investidos primordialmente com
um cardter de interesse geral™o.

Pesquisas empiricas tém confirmado que paises de direito ci-
vil, em especial os de fradicdo do direito civil alemdo, como
a Austria, Alemanha, Japdo, Coréia do Sul, Suica e Taiwan,
costumam ter governos intervencionistas, resultando em um
grande setor de empresas estatais'. Quando a onda de entu-
siasmo pela privatizacdo varreu o mundo na década de 1990,
portanto, esses paises de direito civil tinham muitos candida-
tos possiveis para privatizacdo. No entanto, a ocorréncia ou
ndo do desfecho PtP dependeu da legislacdo sobre funda-
coes que esses paises adotavam. O fato de ndo termos des-
coberto nenhum caso PtP na Franca, por exemplo, pode ter
algo a ver com os obstdculos juridicos de longa data para a
criagcdo de fundacgdes naquele pais, um residuo da hostilida-
de geral da Revolucdo Francesa as instituicoes sem fins lucra-
tivos, especialmente fundagodes, por considerd-las expressoes
ndo democrdticas da vontade particular de grupos em vez
da vontade geral de todos os cidaddos. Até 1901, portanto,
as associacoes eram oficialmente proibidas na Franca, e, por
muito tempo, as fundacdes tiveram que assegurar decretos
individuais do Conselho de Estado para obter status legal®.

A situacdo na Alemanha é bastante semelhante, mas com
uma diferenca muito importante. Assim como na Franca, as
fundacdes ndo podem ganhar status legal sem uma lei espe-
cial de um governo estadual. Mas a Alemanha tem uma ca-
tegoria de “fundacdes de direito publico”, ou seja, fundacdes
estabelecidas e operadas pela Lander, ou governo estadual.
Assim, fica mais fdacil para as autoridades alemds aceitarem a
transferéncia de antigas empresas estatais para o cuidado de
fundacdes. De fato, essas transferéncias para fundacdes de
direito publico podem dar a aparéncia de privatizacdo de um

10 Bortolotti e Saniscalo, Challenges of Privatization, 2004, 50.
11 Ibid., 51.

12 Lester M. Salamon, The International Guide to Nonprofit Law. (Nova York: John
Wiley and Sons, 1997), 104. Ao contrdrio das associacoes, as fundacdes na Franca
estdo sujeitas a tutela do Estado e sdo obrigadas a aceitar a nomeacdo de cerca
de um terco de seus funciondrios administrativos pelo Estado.
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ativo, mas ainda mantendo o controle estadual. Essa conside-
racdo parece ter influenciado a transacdo PtP da Fundacdo
Volkswagen por meio da interacdo entre Fritz Nordhoff, diretor
geral da Volkswagen Company na época da privatizacdo, e
Georg Strickrodt, que atuava como Ministro das Financas do
Estado da Baixa Saxdnia, sede da Fundacdo Volkswagen en-
tre 1946 e 1950. Strickrodt foi o principal expoente de um con-
ceito a que ele se referiu como “a Fundacdo como uma nova
forma de empresa incorporada”, sobre o qual escreveu dois
livros. A ideia aqui era combinar os beneficios da supervisdo
do setor pUblico com as vantagens de alguma separacdo en-
tre empresas publicas parcialmente “privatizadas” e seus che-
fes politicos finais. Nordhoff, compreensivelmente, considerou
esse conceito atraente, pois prometia deixd-lo livre para ad-
ministrar a Volkswagen Company e evitava a fragmentacdo
da propriedade ou uma aquisicdo por um proprietdrio de fora.

Esse conceito fambém parece ter desempenhado um papel
na transacdo PtP da Landesstiffung Baden-Wirttemberg. Além
de evitarem a ameaca de ter os ganhos de capital provenien-
tes da venda de sua empresa estatal de energia tributados
pelo governo federal, os governantes de Baden-Wurttemberg
foram motivados por um desejo de estabelecer meios exira-
governamentais para promover o desenvolvimento em seu
estado. Esse conceito de fundacdes patrocinadas pelo Esta-
do foi amplamente discutido na drea politica e na midia du-
rante o periodo que antecedeu a transacdo PtP. A despeito
das objecdes dos criticos que os acusavam de estar criando
uma entidade sem fins lucrativos para brincar de “Papai Noel”
no pais sem qualquer controle parlamentar, os lideres politicos
essencialmente criaram uma fundacdo para atuar como uma
holding para uma série de empresas estatais, a principal delas
sendo a enorme empresa de energia EnBW, cujas acdes aca-
baram por ser vendidas para a EDF, a empresa de eletfricidade
francesa, como parte do processo de privatizacdo.

A fundacdo foi estabelecida como uma empresa limitada,
sem fins lucrativos, nos termos da legislacdo comercial, com
um Unico acionista, o estado de Baden-Wirttemberg, ilustran-
do novamente a flexibilidade do direito alemdo em facilitar
arranjos pouco usuais entre autoridades publicas e entidades
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juridicas aparentemente separadas. Curiosamente, como um
calmante para a oposicdo, os 18 lugares do conselho de ad-
ministracdo foram divididos igualmente entre funciondrios do
governo do estado e membros do parlamento de Baden-Wurt-
temberg pertencentes a uma grande variedade de partidos,
dando aos partidos de oposicdo uma participacdo no futu-
ro da fundacdo. Esse compromisso politico foi posteriormente
solidificado em 2005, quando o novo ministro-presidente de
Baden-Wurttemberg, do Partido Democrata Cristdo, assumiu
o papel de presidente do Conselho de Administracdo da fun-
dagcdo e nomeou como nhovo diretor administrativo uma figura
de destaque no principal partido de oposicdo do estado.

ESPECIALMENTE ATRAENTES... ERAM OS

ASPECTOS DA LEGISLACAO SOBRE FUNDACAO
QUE GARANTIAM QUE OS ATIVOS COLOCADOS

EM UMA FUNDACAO SERIAM DEDICADOS EM

CARATER PERPETUO PARA OS FINS PREVISTOS EM

SEUS DOCUMENTOS CONSTITUTIVOS...

Esse conceito de fundacdo como um instrumento promovido
por elites politicas para atender fins publicos também estava
claramente presente na criacdo e financiomento, por meio
de operacodes de privatizacdo, da Rheinland-Pfalz Stiftung for
Innovation, assim como de suas enfidades irmds, a Rheinland-
-Pfalz Stiftung fUr Kultur e a Villa Musica. No entanto, esse ndo
foi simplesmente um caso de lideres politicos usando seus car-
gos governamentais para enriquecer ou jogar ativos valiosos
nas maos de comparsas, Como aconfeceu com processos
de privatizacdo na RuUssia e, por um tempo, na Eslovaquiars.
Pelo contrdrio, lideres politicos de muitas partes do espectro
partiddrio do estado de Rheinland-Pfalz viram a necessidade

13 Sobre os acontecimentos na RUssia, ver: Bernard S. Black, Reinier H. Kraakman

e Anna Tarassova, “Russian Privatization and Corporate Governance: What Went
Wrong?”, Stanford Law Review, vol. 52, 2000, 1731-1808. Acessado em SSRN: http://
ssrn.com/abstract=181348 ou http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.181348, 1 de agosto de
2013.
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de modernizar a administracdo do estado e enconfraram nos
conceitos da “nova gestdo publica”, que circulavam no final
da década de 1970 até a década de 1980, um conjunto de
ideias que valia a pena experimentar. Essas ideias enfatiza-
vam a necessidade de introduzir principios de concorréncia
de mercado, pagamento de incentivos e medicdo de desem-
penho no trabalho das agéncias governamentais. Isso pode-
ria ser alcancado com a criacdo de mecanismos de “quase
mercado”, como a terceirizacdo e a separacdo de partes da
maquina administrativa do estado™ em entidades “quase go-
vernamentais”. Buscando aplicar essas ideias, o governo do
estado de Rheinland-Pfalz criou 14 fundacoes diferentes en-
tre 1979 e 2000, todas com um olho na modernizacdo da bu-
rocracia estatal. Na verdade, essas fundacdes precederam
as grandes privatizacdes naquele estado. A Rheinland-Pfalz
Stiftung fUr Innovation, por exemplo, foi criada em 1991. Mas
quando o estado encontrou um comprador para a sua parti-
cipacdo de 50% no principal banco estadual, o Landesbank
Rheinland-Pfalz, foi facil decidir pela utilizacdo dos recursos
obtidos para apoiar o trabalho da Stiftung fur Innovation, em
vez de deixar essa fundacdo dependente de subvencoes do
orcamento estadual.

Em vdrios outros casos que também examinamos, caracteristi-
cas fundamentais da legislacdo sobre fundacdes aplainaram
o caminho para um desfecho PtP. Especialmente atraentes
para alguns defensores dessa opcdo eram os aspectos da le-
gislacdo sobre fundacdo que garantiam que os ativos coloca-
dos em uma fundacdo seriom dedicados em cardter perpé-
tuo para os fins previstos em seus documentos constitutivos, em
vez de deixados aos caprichos de mudancas de destino politi-
CO ao serem despejados em orcamentos governamentais. Tais
disposicoes existem na legislacdo alemd que rege as funda-
coes privadas (ainda que ndo as publicas), e fiveram grande
importdncia na decisdo de colocar os recursos provenientes
da venda da Volkswagen Company em uma fundacdo de
direito privado explicitamente dedicada d promocdo da cién-
cia da Alemanha, uma questdo de grande preocupacdo puU-

14 Para uma discussdo desses conceitos de “quase-mercado”, ver: Julian Le
Grand e Will Bartlett, Quasi-Markets and Social Policy. Londres: Macmillan Press,
Ltd., 1993.
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blica apds o lancamento do Sputnik, em 1957. Esse também foi
um incentivo essencial para um desfecho PtP na criacdo da
Fundacdo Ambiental da Alemanha (Deutsche Bundesstiftung
Umwelt, ou DBU), com areceita de €1,3 bilhdo proveniente da
venda do grupo siderurgico estatal Salzgitter AG para outra
antiga empresa estatal, a Preussag Stahl. Um aspecto fundao-
mental dessa decisdo foi o desejo da parte do entdo ministro
das Financas, Dr. Theo Waigel, de assegurar esses recursos per-
petuamente para a promocdo de melhorias ambientais.

Esse argumento esteve ainda mais fortemente presente na
decisdo de fransferir os ativos da antiga Unido Socialista da
Juventude (Socialist Union of Youth) para uma nova Funda-
cdo da Juventude (Nadacia mla deze) de direito privado na
Eslovaquia. O que deu forca especial a esse argumento foi o
historico impressionante de mda gestdo dos ativos dessa Unido
durante o inicio do periodo pds-comunista, quando foram co-
locados em um Fundo da Infancia e Juventude sob a gestdo
do Ministério da Educacdo, supervisionado por um conselho
indicado pelo parlamento eslovaco. Em 2000, gracas a utiliza-
cdo desse fundo para proporcionar uma renda privada aos
parentes e amigos dos membros do conselho, ou para ofere-
cer vantagens as empresas amigas que faziam negdcios com
o fundo, os US$40 milndes em ativos liquidos originalmente de-
positados nele haviaom encolhido para algo mais proximo de
US$5 milhdes. A ideia de fransferir esses fundos para uma fun-
dacdo privada foi fortemente influenciada pelas leis vigentes,
estipulando que a acdo protegeria o patriménio e garantiria o
seu uso para o apoio da infGncia e da juventude.

No caso do Fundo Checo de Investimento (Czech Investment
Fund), os gestores tiveram o bom senso de estipular que a trans-
feréncia dos ativos acumulados resultantes do recebimento
de 1% das acdes de todas as privatizacdes para apoiar fun-
dacdes checas somente ocorreria quando houvesse a apro-
vacdo de uma nova lei pds-comunismo sobre fundagoes. Essa
lei preparou o terreno para a distribuicdo das contribuicdes do
Fundo de Investimento em Fundacodes para um conjunto de
fundacdes checas, distinguindo de forma mais clara as funda-
coes das associacdes e empresas, identificando a existéncia
de um fundo patrimonial como caracteristica constituinte fun-
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damental de uma fundacdo, e deixando claro que esses re-
cursos deveriam ser dedicados em cardter perpétuo para fins
de utilidade publica, e seus ganhos utilizados, pelo menos em
parte, para apoiar outras organizacdes de utilidade publica.
Isso forneceu as garantias necessdrias para que os recursos da
fundacdo fossem protegidos e dedicados a seus UsSOS Apro-
priados, legalmente definidos.

No entanto, nem todas as caracteristicas da lei vigente fun-
cionaram para incentivar desfechos PtP. Em alguns locais, a
lei vigente ndo exige o fipo de transparéncia por parte das
fundacdes que os cidaddos consideram desejavel. Esse pro-
blema surgiu com destaque em vdarias das transacdes PtP na
Alemanha. Tanto o Partido Verde quanto o Socialdemocrata,
por exemplo, resistiram aos planos iniciais para a Fundacdo
Ambiental da Alemanha em funcdo disso, retfratando as fun-
dacodes de direito privado alemas como instituicbes comple-
tamente fora de controle e antidemocrdaticas devido a quase
total falta de requisitos de tfransparéncia para tais entidadess.
O Tribunal de Contas da Unido também se opds a essa forma
legal e os funciondrios do Tribunal recomendaram a forma-
cdo daqguela fundacdo sob direito publico, a fim de assegurar
o controle parlamentar e publico sobre o uso dos ativos. Os
criticos também destacaram o processo judicial movido pela
Fundacdo Volkswagen para se libertar de uma regulacdo in-
tervencionista de auditores federais e da Baixa Saxénia, como
prova da intencdo das fundacodes de direito privado de evi-
tar a avaliacdo externars. Refletindo a forca dessa linha de ar-
gumentacdo, o governo e a maioria politica do parlamento
concordaram em incorporar, na lei de criacdo da DBU como
fundacdo de direito privado, a disposicdo de que sua gestdo
orcamentdria estaria sujeita a avaliacdo pelo Tribunal de Con-
tas da Unido.

15 Essa caracteristica da legislacdo alemad explica porque os valores dos ativos
de nossos casos PtP alemades, apresentados na Lista Geral do Apéndice A, estdo
indicados como “N.D."” (N&o Disponivel), apesar dos esforcos para identificd-los
através de pesquisas em sites da web e outros meios.

16 Esse processo judicial era, na verdade, uma tentativa por parte da Fundacdo
Volkswagen de evitar a arbitrariedade federal na determinacdo de programas
e prioridades da fundacdo. A Volkswagen é uma das fundacdes alemas que
seguem os padrdes internacionais de fransparéncia.
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4) A necessidade de neutralizar a oposigdo a privatizagdo

Um quarto fator que facilitou a escolha de uma solucdo PtP
em uma série de casos que examinamos foi a necessidade de
neutralizar a oposicdo & privatizacdo. E certo que a maioria
das fundacdes PtP que examinamos neste projeto foi formada
durante o periodo dureo das privatizacdes recentes, de mea-
dos da década de 1980 até 1999. Durante esse periodo, o de-
sastre econdmico das economias dirigidas pelo Estado no esti-
lo soviético ficou visivel a todos e serviu para alimentar um forte
consenso a favor da privatizagdo. Além disso, tal visdo ganhou
forte apoio institucional a partir do que veio a ser chamado de
“Consenso de Washington”, um ponto de vista adotado por
vdrias grandes agéncias multinacionais de desenvolvimento,
como o Banco Mundial, o Fundo Monetdrio Internacional (FMI)
e a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Eco-
némico (OCDE), de que empresas estatais, como afirma um
documento do Banco Mundial, “absorvem grande quantida-
de de recursos que poderiam ser mais bem gastos em servicos
socidis bdsicos”, "absorvem uma parcela desproporcional de
crédito”, “poluem mais do que as fabricas de propriedade pri-
vada”, contribuem de forma significativa para os déficits do
setor publico e, portanto, impedem significativamente o de-
senvolvimento econdmico.

Porém, ndo se deve pensar que tal consenso era universal.
Mesmo em meio ao clima de entusiasmo a favor da privatiza-
cdo nos anos 1970 e 1980, havia uma ampla oposicdo & priva-
tizacdo. Assim, por exemplo, 94% dos empregados da empre-
sa Saltzgitter votaram contra a sua venda em 1989, e 27.000
assinaram uma peticdo denunciando o plano. Amplas par-
celas dos partidos socialdemocratas na Europa se opuseram
a privatizagcdo. Na Polénia, uma parte substancial da opinido
puUblica era contra qualquer tipo de privatizacdo de empresas
estatais, e foi necessdrio o anincio de que 2% das acdes de
empresas estatais seriom colocados em uma fundacdo dedi-
cada a desenvolver a ciéncia polonesa para acalmar a opo-
sicGo (embora essa promessa tenha sido revertida dois anos
apos ser feita).

17 Banco Mundial, Bureaucrats in Business, 1995, 1-2.
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A mesma tatica conquistou o apoio tacito para a privatizacdo
entre os lideres da sociedade civil checa, que viram na pro-
messa de destinar 1% das acdes de todas as privatizacdes na
Republica Checa para fundagcdes nacionais uma das Unicas
esperancas para a criacdo de um verdadeiro setor de fundao-
¢cdes com recursos naquele pais, dentro de um prazo razod-
vel. Esse ponto de vista foi inspirado pelos primeiros lideres da
Revolucdo de Veludo, como Vdéclav Havel. Conforme Havel
afirma ao explicar as razdes para a provisdo de 1%:

“O Estado ndo deve se basear na ideia de que ele,
somente ele, sabe melhor quais sGo as necessidades da
sociedade e que somente ele deve financiar essa drea
a partir de impostos cobrados de forma centralizada.

O financiamento cenfralizado leva inevitavelmente a
uma gestdo centralizada. Também nessa drea devemos
confiar mais nos cidaddos e capacita-los a assumir mais
responsabilidades. Isso significa simplesmente delegar

a oufros, de forma bem pensada, parte da funcdo de
redistribuir recursos’.

Esse ponto de vista foi vigorosamente contestado pelo pri-
meiro-ministro checo Vdaclav Klaus, que argumentou que “os
servicos de utilidade puUblica devem ser fornecidos principal-
mente pelo Estado (ou autoridade local) porque eles sGdo uma
questdo civica e somente instituicdes publicas € que podem
representar a nds, cidaddos, com base na autoridade que re-
cebem a partir de eleicoes democrdaticas”.

No final, a opinido de Havel prevaleceu gracas ao apoio do
Sr. Tomdas Jezek, ministro da Privatizacdo. Ao justificar a decisdo
de destinar 1% do valor de todas as privatizacdes para funda-
coes, proposta em uma emenda de 1992 & lei de privatizacdo
checa, Jezek colocou a questdo da seguinte forma:

18 Vdaclav Havel, “New Year's Speech”, 1 de janeiro de 1994.

19 “Vdclav Klaus: The more non-profit organizations, the more democracy”, Lidové
noviny, 16 de maio de 1994.
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"Nos somos a sociedade no inicio do surgimento

de estruturas de mercado, ndo temos individuos

ricos, ndo temos doadores individuais, aqueles que
apoiariam as fundacoées com doacoes voluntarias.
Portanto, acreditamos que seria bom e Util ‘alimentar’
as fundacdes durante o processo de privatizacdo,
confiando a elas parte da propriedade para que
possam cuidar de si mesmas. Com essa medida
podemos estabelecer uma estrutura financeira Util

e paralela, como existe em todas as economias de
mercado, que, além do orcamento publico, cuidaria
das acdes de utilidade publica nas dreas social,
humanitdria, de saude, cultural e outras” (Tomas Jezek, 5
de maio de 1992)»,

Também no caso da Fundacdo California Wellness, a preocu-
pacdo publica com a aquisicdo da principal organizacdo de
seguro-saude do estado por parte de uma empresa privada
com fins lucrativos levou a um medo generalizado de possiveis
aumentos nas mensalidades e restricdes de cobertura. Incapao-
zes de impedir a privatizacdo, as preocupacoes publicas foram
pelo menos reduzidas com a promessa de que a privatizacdo
resultaria na formacdo de duas grandes fundacdes estaduais
com amissdo de promover o acesso A assisténcia médica. Mes-
mo em Baden-Wirttemberg, um estado com um setor particu-
larmente robusto de empresas estatais, cujo governo utilizou as
fundacdes como um mecanismo para manter o controle sobre
empresas privatizadas, o governo se sentiu compelido a usar a
fundacdo para ajudar a defender a privatizacdo, ressaltando
que se poderia contar com a nova Stiftung para fazer “investi-
mentos bons e proveitosos” no estado de Baden-Wurttemberg.
Argumentou, ainda, que a oportunidade criacda de um apoio
anual no valor de € 80 milhdes em projetos no estado, em card-
ter perpétuo, constituiria uma forma de “compensacdo social”
pela venda da empresa de energia estatal.

20 Justificativa do projeto de lei do governo, aprovado pelo parlamento em 5
de maio de 1992, sob o nUmero 282/1992, que promulgou as disposicdes sobre
a fransferéncia de propriedade para fins de apoio as fundacdes e alterou a Lei
n°171/1991, sobre a Autoridade dos Orgdos de Estado da Republica Checa
no processo de Transferéncia de Propriedade Publica. http://www.psp.cz/
eknih/1990cnr/stenprot/036schuz/s036002.htm.
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5) A presenca de empreendedores e defensores PtP

Apesar da importdncia dos quatro fatores anteriores na expli-
cacdo de como a privatizacdo levou a criagcdo ou expansdo
de fundos patrimoniais filantrépicos nos 21 casos examinados,
foi o quinto fator que acabou sendo decisivo. Este quinto fator
€ a presenca de algumas pessoas ou grupos de pessoas que
abracam o conceito de utilizacdo dos recursos provenientes da
privatizacdo para promover a criacdo ou expansdo de funda-
coes, e que estdo em posicdo de levar esse conceito adiante.

Que essas pessoas tenham se apresentado € um fato extraor-
dindrio, tendo em vista que algo chamado PtP nunca havia
sido realmente proposto de forma coerente. E bom lembrar,
alids, que o proprio conceito de privatizacdo ndo era uma
ideia fotalmente autdctone. Na verdade, ela se tornou um
componente central do consenso sobre a politica oficial de
algumas organizacoes internacionais poderosas, que envia-
ram equipes de especialistas de pais em pais para promoveé-
-la, e que muitas vezes fizeram com que o fornecimento dos
recursos financeiros necessarios dependesse da disposicdo do
governo de engolir o remédio da privatizacdo?.

No entanto, a partir das evidéncias disponiveis, ndo ha nenhu-
ma indicacdo de que essas equipes de consultores de privati-
zacado tivessem algo remotamente parecido com o conceito
PtP em suas malas de ferramentas de processos de privatiza-
cdo recomendados. Nem € o caso de haver um conjunto in-
dependente de consultores PP viajando de pais em pais para
divulgar essa ideia. E verdade que o caso da Volkswagen era
bem conhecido na Alemanha. Os defensores da opcdo PtP
na Nova Zeldndia podem tfer tfido conhecimento do processo
de privatizacdo dos bancos fiducidrios de poupang¢a no Reino
Unido, mas ndo do processo paralelo e muito maior em curso
na ltdlia. E os privatizadores austriacos do Sparkasse conhe-
ciam um pouco das fundacdes italianas de origem bancdaria.
Mas esses ainda eram fragmentos da ideia e a maioria dos

21 Para um relato interessante sobre esse trabalho na Europa Central e Oriental
apds a queda dos regimes soviéticos naqueles paises, ver: John Nellis, “Leaps
of Faith: Launching the Privatization Process in Transition™”, em Ira W. Lieberman
e Daniel J. Kopf (eds.) Privatization in Transition Economies: The Ongoing Story
(Contemporary Studies in Economic and Financial Analysis), volume 90, Emerald
Group Publishing Limited, pp. 81 — 136.
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mais de 400 casos identificados até o momento parece ter
sido conduzida por atores verdadeiramente autéctones, agin-
do praticamente por conta préopria e com varios objetivos em
mente, o que sugere a extraordindria utilidade e capacidade
de adaptacdo do conceito PtP para resolver alguns dos con-
flitos que inevitavelmente surgem em um processo tado compli-
cado e perturbador como a privatizacdo.

Um tema comum que surge dos estudos de caso € que a
ideia PtP foi tipicamente um “trabalho interno” promovido por
pessoas de dentro do pais, que a viam como uma forma de
impulsionar suas proprias agendas no processo de privatiza-
cdo. Assim, no caso Volkswagen, um estranho conjunto de
PEessoas se uniu para realizar o primeiro caso conhecido da
Alemanha de uma operacdo Filantropizacdo via Privatizacdo.
Por um lado, foi Fritz Nordhoff, o diretor geral da Volkswagem
Company, que viu na ideia da fundacdo uma forma de pro-
vocar um curto-circuito em um plano defendido pelo popular
ministro da Economia alemado, Ludwig Ehrhard, de privatizar
a Volkswagen Company por meio da emissdo de “acdes do
povo” (Volksaktie), o que Nordhoff temia que pudesse frag-
mentar a propriedade da empresa e colocar o seu cargo de
diretor geral em risco. Em oposicdo a esse plano, ele apoiou
um conceito originalmente defendido pelo antigo Ministro das
Financas do Estado da Baixa Saxdnia, Georg Strickrodt, cujos
livros sobre “a Fundacdo como uma nova forma de empresa
incorporada” deram a Nordhoff uma alternativa para impedir
essa fragmentacdo do controle, fazendo com que uma fun-
dacdo se tornasse a proprietdria da empresa, mas sem o direi-
to de gerir aquilo que ela possuia. Uma terceira peca-chave
foi o jornalista Giselher Wirsing, editor da revista “Christ and
World"”, cuja causa era a melhoria da ciéncia e engenharia
alemads, que ele julgava estarem ficando para trds dos paises
socialistas, e que via nos recursos que poderiam ser liberados
pela privatizacdo da Volkswagen Company uma fonte de re-
ceitas para a Fundacdo Nacional Volkswagenwerk, dedicada
a ciéncia e a formacdo de engenheiros — uma posicdo que
Nordhoff estava muito disposto a ajudar a promover. A essa
combinacdo acrescentou-se mais um ator-chave na pessoa
do recém-eleito chefe socialdemocrata do governo da Bai-
xa Saxénia, que via a ideia de aquisicdo da propriedade da
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empresa Volkswagen por uma fundacdo como uma maneira
de manter o confrole da empresa na Baixa Saxénia e um me-
canismo para “chegar a um acordo” com o governo federal
sobre a propriedade e confrole da empresa privatizada.

No caso da Fundacdo para a Ciéncia Polonesa, o ator-cha-
ve foi Jan Janowski, vice-primeiro-ministro do primeiro gover-
no pods-comunista e chefe do Gabinete de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico. Ndo por acaso, Janowski era tam-
béem o reitor da Universidade AGH de Ciéncia e Tecnologia
na Cracodvia, um cargo que o deixou plenamente consciente
da necessidade de ampliacdo do financiamento para a ci-
éncia polonesa. Portanto, foi ideia de Janowski transferir para
uma fundacdo privada, livre do controle do governo, os recur-
SOS que o0 governo comunista havia colocado em um Fundo
Central para o Desenvolvimento da Ciéncia e da Tecnologia
(CFD). Assim, ele agiu rapidamente para que o parlamento
dissolvesse o CFD e com a mesma rapidez criasse a Fundacdo
para a Ciéncia Polonesa para receber os recursos liberados —
uma mina de ouro no valor de US$38,2 milhdes. Por sugestdo
de Leszek Balcerowicz, o influente ministro das Financas dao-
guele mesmo primeiro governo poés-comunista, foi tomada a
decisdo de dobrar a aposta nessa Fundacdo para a Ciéncia
Polonesa, tornando-a a Unica beneficidria de 2% de todas as
operacdes de privatizacdo da Polénia que o governo deci-
diu promover, a fim de conquistar o apoio popular para suas
ousadas iniciativas de privatizacdo. Tal decisdo custou caro,
pois a concentracdo dos rendimentos dessa fransacdo PP em
uma Unica organizacdo acabou tirando o apoio mais amplo
da sociedade civil da Poldénia ao conceito PtP — um problema
que os defensores de um conceito semelhante na Republica
Checa conseguiram sabiamente evitar.

Outros “anjos” PtP que poderiam ser citados sdo o Sr. Theo Wai-
gel, ministro das Financas da RFA, que foi o principal defensor da
ideia de criacdo de uma Fundacdo Ambiental da Alemanha a
partir dos recursos provenientes da venda da empresa Salzgit-
ter; Thomas Jezek, ministro da Privatizacdo no primeiro governo
checo poés-comunista, que, conforme mencionado anterior-
mente, promoveu com sucesso o Fundo Checo de Investimen-
to em Fundacdes como uma forma de levantar recursos para
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um robusto setor da sociedade civil e de fundacdes; o sena-
dor e professor Giuliano Amato, que desenvolveu o esquema
para incentivar os bancos de poupanca existentes na Itdlia a
criar diferentes sociedades por acoes, “aftribuir” suas atividades
bancdrias a entidades “com atribuicdo” e manter nessas “en-
tidades de atribuicdo” resultantes a propriedade das acoes do
novo banco e as atividades filantropicas dos antigos bancos;
e o CEO do ErsteBanking Group, Andreas Treichl, que criou a
Fundacdo Erste como um subproduto tardio da transformacdo
do Erste Sparkasse em uma sociedade por acdes, e que, Como
comprador de bancos de poupanca estatais privatizados em
outros pontos da Europa Central, teve a clarividéncia de hon-
rar as histérias filantropicas desses bancos comprometendo-se
a incluir a criacdo de fundos filantrépicos ou fundacdes como
parte das ofertas que fez para compra durante o processo
de privatizacdo. Em parte como resultado disso, o Grupo Ers-
te teve sucesso em suas ofertas de compra de vdrios bancos
semelhantes. A Fundacdo Checa de Banco de Poupanca e
a Fundacdo Eslovaca de Banco de Poupanca servem como
testemunhos da visdo desse perspicaz empresdrio.

Curiosamente, a voz da sociedade civil esteve geralmente si-
lenciada nesses debates, com uma excecdo importante. Dian-
te dos planos do governo de reestruturar o sistema bancdrio
do pais, os bancos fiducidrios de poupanca da Nova Zelé@ndia
tomaram a iniciativa de iniciar o processo por conta propria,
concordando, em junho de 1986, bem antes da acdo do go-
verno, em formar uma holding privada chamada Trust Banks
Holding Ltd., e, finalmente, convertendo-se em sociedades de
responsabilidade limitada, cujas acdes seriom de propriedade
dos agentes fiducidrios da comunidadez, O governo da Nova
Zeldndia ndo contestou esse plano, em parte porque tinha ou-
tros assuntos mais importantes a tratar na transformacdo do
sistema bancdrio do pais, e também por ndo ter conseguido,
conforme observado anteriormente, encontrar um argumen-
to convincente para contestar a alegacdo dos bancos de
poupanca de que eles eram fundamentalmente instituicoes
comunitdrias e que deveriom permanecer em propriedade

22 Graham Scott, Community Trusts in New Zealand: Looking Back and Looking
Forward. A Report for the Twelve Community Trusts. Wellington: Southern Cross
International, Ltd., 2002.
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da comunidade. Portanto, ndo havia motivo para mobilizar
o setor do voluntariado e da comunidade para defender es-
sas instituicoes contra uma aquisicdo do governo ou de uma
ameaca ao controle comunitdrio.

De forma mais aberta, as organizacdes de atendimento & ju-
ventude desempenharam um papel importante em conven-
cer o governo eslovaco recéme-eleito em transformar seu Fun-
do para a Inféncia e Juventude, que havia sido administrado
de forma corrupta sob o governo anterior, em uma Funda-
cdo da Juventude autbnoma, antes que todos os seus ativos
fossem dissipados; e seus compatriotas na comunidade de
fundacodes checas certamente comemoraram a decisdo do
parlamento checo de reservar 1% das acdes de todas as em-
presas privatizadas para um Fundo de Investimento em Fun-
dacodes, e de resistir a uma proposta de colocar esses recursos
em uma uUnica e nova Fundacdo Nacional Checa, em vez
das recém-formadas, mas ainda incipientes, fundacdes che-
cas existentes.

Assim, da mesma forma, queixas de organizacdes sem fins
lucrativos holandesas sobre a faixa estreita de beneficidrios,
apoiados pela Nationale Postcode Loterij, uma empresa pri-
vada licenciada para operar as loterias filantropicas na Holan-
da, levaram a uma investigacdo do governo e, finalmente, &
disposicdo dessa empresa de loteria em abrir as portas para
um fluxo de recursos ao Oranje Fonds. Mas essas eram partes
relativamente menores no drama maior das privatizacdes em
andamento, e os grupos da sociedade civil dificilimente agiam
como atores principais. De fato, quando o novo governo so-
cialdemocrata na Polénia cancelou a lei PtP que o parlamen-
to anterior havia aprovado dois anos antes e transferiu o fluxo
dos recursos de privatizacdes da Fundacdo para a Ciéncia
Polonesa para o Comité Estatal para a Pesquisa Cientifica, as
organizacoes da sociedade civil polonesa mal subiram ao pal-
co para protestar. Uma razdo para isso € que o fluxo inicial de
recursos havia sido direcionado para uma Unica organizacdo,
de modo que o restante do setor da sociedade civil aparente-
mente sentiu pouca participacdo no resultado, além de ndo
existir ainda nenhum conceito de uma estratégia Filantropiza-
¢do via Privatizacdo para cristalizar seu pensamento.
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A Unica grande excecdo a essa participacdo relativamente
timida da sociedade civil no processo de estabelecimento de
um desfecho PtP ocorreu, talvez surpreendentemente, nos Es-
tados Unidos, onde uma comunidade robusta de fundacdes
j& existia, e onde as leis que regulam a privatizacdo de enti-
dades quase publicas, conforme descrito anteriormente, es-
tavam entre as mais fortes e claras do mundo. Mesmo aqui,
porém, o alarme que finalmente levou ao desfecho PtP e, por
sUd vez, a uma sequéncia em cascata deles, ndo foi aciona-
do pelas principais fundacdes ou associacoes profissionais sem
fins lucrativos nos Estados Unidos, mas pela Unido dos Consu-
midores, uma organizacdo mais conhecida por sua revista
Consumers Report, que informa sobre os testes rigorosos a que
a organizacdo submete todo tipo de produtos de consumo,
desde condicionares de ar até cremes para rugas. Mas o caso
da Fundacdo California Wellness serve para mostrar que mes-
mo leis fortes a favor da PtP nGo sdo suficientes, e que organi-
zacoes da sociedade civil podem ter um grande impacto na
definicdo de processos de privatizacdo que proporcionem be-
neficios as entidades da sociedade civil e as causas que elas
defendem. Como observado anteriormente, a Blue Cross of
California (BCC) fazia parte de uma grande rede de empresas
de seguro-salude originalmente sem fins lucrativos nos Estados
Unidos, criadas na década de 1930 para oferecer assisténcia
meédica de baixo custo para pessoas em todo o pais. Ao con-
trario da maioria das seguradoras tradicionais, a Blue Cross es-
tabeleceu o conceito de “taxa comunitdria”, mediante a qual
todo mundo em uma comunidade pagava 0 mesmo preco
pelo seguro-saude, independentemente da idade, situacdo
de saude, ocupacdo, sexo ou outras caracteristicas. Funda-
mental para esse conceito era que houvesse a cobertura de
todos ou da maioria dos moradores de uma comunidade pe-
los planos da Blue Cross. No entanto, ao longo dos Ultimos 30-40
anos, empresas privadas de seguro-saude com fins lucrativos
entraram no mercado, buscando 0s moradores com 0s meno-
res riscos de saude e oferecendo seguros a precos mais bai-
x0s do que os cobrados pelos planos da Blue Cross. Ao longo
do tempo, cada vez mais moradores sauddveis foram sendo
atraidos por essas ofertas, saindo da Blue Cross, deixando na
empresa os segurados mais caros e obrigando-a a elevar suas
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taxas. Ao mesmo tempo, surgiram novos “planos de saude ge-
renciados” no mercado, exigindo sistemas de processamento
de dados onerosos para permitir um gerenciamento eficaz.
Isso colocou pressdo no plano da Blue Cross para levantar ca-
pital, uma tarefa dificil para empresas sem fins lucrativos pela
incapacidade de emitir cotas de acdes ou pagar dividendos
aos acionistas.

Consequentemente, a Blue Cross of California, assim como ou-
tras “Blues”, comecou a explorar possiveis parcerias ou ven-
das definitivas para seguradoras privadas com fins lucrativos.
Em julho de 1991, ela negociou uma estratégia que envolvia a
transferéncia de 90% de seus ativos, mais toda a atividade de
cuidados médicos, para uma subsididria com fins lucrativos,
operada pela empresa privada de seguro-saude Wellpoint.
Em documentos apresentados ao Departamento de Corpo-
racoes da Califérnia, entidade responsdvel pela aplicacdo da
lei sobre empresas sem fins lucrativos na Califérnia, a BCC ar-
gumentou que a transacdo ndo constituia uma privatizacdo,
pois ela ficaria ainda de posse de uma participacdo majorita-
ria na subsididria com fins lucrativos.

Ao invés de ficar de bracos cruzados, porém, os grupos de
consumidores e provedores de saude, liderados pela Unido
dos Consumidores e incluindo a Associacdo Médica da Cali-
fornia, entraram em acdo:

« Apresentaram documentos ao Departamento de Corporao-
coes questionando a interpretacdo da BCC de sua estra-
tégia, argumentando que seu acordo era uma conversdo
disfarcada para o estatuto com fins lucrativos, conversdo
esta que a obrigaria, pela lei de empresas sem fins lucrati-
vos da Califérnia, a transferir o valor integral de seus ativos
para uma fundacdo filantropica ou outra entidade de be-
neficéncia.

« Montaram uma coalizdo estadual em torno de um conjun-
to relativamente simples de demandas em comum.

« Emitiram declaracdes na midia para colocar pressdo sobre
o Departamento de Corporacdoes para que exercesse a su-
pervisdo publica.
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« Quando o Departamento inicialmente aprovou a proposta
de reestruturacdo, apds 18 meses de deliberacdoes, e ndo
fez mencdo as obrigacdoes beneficentes da BCC, eles en-
tfraram com uma peticdo administrativa no Departamento
de Corporacdes para exigir audiéncias publicas, transfe-
réncia dos ativos da BCC para uma fundacdo e a elabo-
racdo de regulaomentacdo para reger as conversoes de
planos de saude.

« Readlizaram uma andlise juridica e publicaram um relatério
sobre politicas para popularizar o tema e as posicoes da
coalizGo de consumidores.

o Trabalharam com os legisladores para incentivar investigao-
coes e esclarecimentos adicionais sobre a legislacdo.

« Organizaram uma campanha de peticGo e conseguiram
assinaturas de mais de 100 organizacdes de consumido-
res, juridicas, comunitdrias e de trabalhadores, protestando
contra a transferéncia dos ativos da BCC para uma empre-
sa com fins lucrativos e instando a BCC a cumprir a exigén-
cia legal de tfransferir seus ativos para uma fundacado.

« Mobilizaram membros da coalizdo para depor em audién-
cias administrativas e legislativas.

Em meio a essa batalha, um novo delegado que parecia mais
aberto ao ponto de vista do cidaddo e da sociedade civil,
assumiu o Departamento de Corporacoes da Califérnia. Ain-
da assim, levou mais de um ano de disputas até que a BCC
concordasse, primeiramente, em criar uma fundacdo em se-
parado; em segundo lugar, em fransferir fodos os seus ativos
para ela; em terceiro lugar, em retirar uma proposta para que
o conselho da empresa sem fins lucrativos se tornasse o con-
selho da nova fundacdo; e, finalmente, em aceitar o formato
juridico normal que as fundacdes tém nos EUA.

Isso significa aceitar as regulamentacdes sobre gerenciamen-
to proprio e excesso de participacdo, de requisitos de “reem-
bolso” de fundacdes normais e da exigéncia de informar so-
bre contratos de remuneracdo com executivos, consultores e
outras — protecdes fundamentais previstas na lei sobre fundao-
¢coes nos EUA para promover a fransparéncia das operacoes
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da fundacdo, e objeto de pressdo por parte dos grupos de
consumidores e da comunidade mobilizados pela Unido dos
Consumidores.

Os grupos de consumidores e da comunidade também pres-
sionaram por um conselho independente, que atendesse a
diversidade de género, raca e etnia, e que prestasse contas
perante a comunidade.

O resultado, depois de mais de dois anos de idas e vindas, foi
a criagcdo de uma fundacgdo do tipo 501(3) regular, a Califor-
nia Endowment, que, apds uma complexa série de transacoes
destinadas a evitar impostos onerosos, recebeu uma dotacdo
de US$3,3 bilhdes, tornando-se uma das maiores fundacoes
nos EUA. De modo geral, a batalha sobre a situacdo da Blue
Cross of California criou um modelo que outras comunidades
tém utilizado para lidar com a privatizacdo de outras segu-
radoras Blue Cross sem fins lucrativos e uma série de hospitais
sem fins lucrativos. O resultado foi a criacdo, quase que do dia
para a noite, de 199 hospitais convertidos, com ativos totais
de US$19,6 bilhdes. Mais do que isso, esse caso ilustra a pres-
sGo que os grupos da sociedade civil podem exercer quando
concentram sua atencdo em processos de privatizacdo e re-
conhecem a enorme participacdo que eles tém na definicdo
de quais sdo, em certo sentido, os ativos do povo.

Assim, os fatores e forcas examinados aqui, que levaram a des-
fechos PtP, variaram consideravelmente. Em parte, isso refletiu
as consideracoes que conduziram o proéprio processo de priva-
tizacdo. Nos primeiros casos, como o da Fundacdo Volkswa-
gen, a privatizacdo foi motivada pelas circunst@ncias pecu-
liares de instituicoes especificas, neste exemplo a Volkswagen
Company, que foi considerada uma atividade improépria para
0 governo se envolver e uma fonte especifica de constrangi-
mento por causa da ligacdo da empresa com o passado no-
zista e com a prdtica conhecida de trabalhos forcados.

Privatizagcdes posteriores, durante as décadas de 1980 e 1990,
foram motivadas por uma hostilidade ideoldgica mais am-
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pla em relacdo a propriedade estatal e pela repulsa popular
ao fraco desempenho do experimento econémico soviético.
Também em acdo estavam preocupacoes especificas sobre
a estrutura muitas vezes fechada e a descapitalizacdo do sis-
tema financeiro nacional, e sua consequente incapacidade
de acomodar as exigéncias de uma economia mundial cada
vez mais globalizada. Mais recentemente, a motivacdo para
a privatizacdo se deslocou para preocupacdes com a divida
publica. Cada uma dessas preocupacoes afetou o foco dos
esforcos de privatizacdo, assim como a intensidade das forcas
que levavam a privatizacdo adiante.

A essas variacdes nos motivadores da privatizacdo, a opcdo
filantropizacdo acrescentou suas proprias variagcoes. Nos pri-
meiros casos, essa opcdo ndo foi realmente um objetivo con-
fesso, sendo mais um subproduto conveniente. Esse foi o caso,
por exemplo, da Fundacdo Volkswagen, em que a criagcdo
de uma fundacdo proporcionou uma maneira de resolver um
conflito de jurisdicdo entre o governo nacional e um de seus
estados. Também na Itdlia, Nova Zel@ndia e Reino Unido, a
criacdo de fundacdes foi subproduto de uma forte pressdo
para reestruturar o sistema financeiro diante de um cendrio
em que um componente significativo desse sistema tinha uma
estrutura de propriedade disputada que ndo poderia ser resol-
vida de nenhuma outra forma — embora em cada um desses
casos um objetivo mais explicito para manter ativos filantro-
picos sob o controle dos cidaddos e das comunidades locais
tenha figurado com destaque no desfecho.

Outro fator que apareceu fortemente na concretizacdo de
um desfecho PtP foi a preocupacdo de que a privatizacdo,
quaisquer que fossem suas causas, Criaria recursos que po-
deriam ser colocados em algum propdsito publico significati-
vo, e que o fato de aplicd-los em uma fundacdo daria maior
seguranca de que isso efetivamente ocorreria do que se 0s
ativos fossem despejados diretamente em orcamentos gover-
namentais. Esse argumento certamente foi fundamental nos
casos da Fundacdo Volkswagen e da Fundacdo para a Ci-
éncia Polonesa, nos quais um maior investimento em ciéncia
era o objetivo a ser protegido; no caso Stiftung Umwelt, era a
protecdo ambiental; no caso da Fundacdo Eslovaca da Ju-
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ventude, era a melhoria das condicdes de vida das criancas,
objetivo para o qual recursos haviam sido desperdicados em
uma privatizacdo anterior por uma entidade governamental
ineficaz; e nos casos Rheinland-Pfalz, os objetivos eram, res-
pectivamente, a promocdo da inovacdo e da cultura. Aqui
temos, portanto, um primeiro vislumbre de reconhecimento de
que as fundacdes e a sociedade civil sdo capazes de ser algo
mais do que facilitadores convenientes da privatizacdo, e de
que elas acrescentam um nitido elemento positivo por si so,
nesse caso servindo como “cofres fortes” para recursos que de
outra forma poderiam ser desviados para outros fins.

No inicio da década de 1990, um argumento positivo mais
forte para a Filantropizacdo via Privatizacdo surgiu com o re-
cém-descoberto interesse na sociedade civil e em organiza-
cdes ndo governamentais. Agora era possivel apresentar uma
questdo de principio para a opcdo filantropizacdo por meio
de um argumento que a enraizava no papel positivo que as
fundacdes e organizacdes da sociedade civil poderiam de-
sempenhar na promoc¢cdo da democracia, no desenvolvimen-
to da confianca e na oferta de abordagens pluralistas para
a resolucdo de importantes problemas sociais e econdmicos.
Essa visdo foi expressa de forma mais explicita, como vimos, no
importante caso do Fundo Checo de Investimento em Funda-
coes. Mas ela também esteve fortemente presente na bata-
lha sobre a privatizacdo da Blue Cross of California, em que as
virtudes dos fundos patrimoniais filantropicos foram contrapos-
tas ao comportamento ganancioso de executivos de seguros-
-saude de orientacdo comercial.

Vdrias implicacdes decorrem dessas conclusdes para a traje-
toria futura da Filantropizacdo via Privatizacdo:

. A primeira € ressaltar a natureza maledavel do processo de
privatizacdo. Esse processo ndo segue um Unico percurso
suave e bem definido em todos os lugares. Ao contrdrio,
ele é especifico em cada situacdo, repleto de solavancos
e passivel de acentuadas guinadas inesperadas.

« Em segundo lugar, isso significa que os resultados de priva-
tizacoes sdo vulnerdveis a pressdoes externas, o que pode
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incluir pressdes de cidaddos, principalmente se esses cida-
ddos puderem apontar para alguma caracteristica do ati-
vo sendo privatizado que sugira que ele tenha algum co-
rater de servico publico, ou se puderem identificar alguma
finalidade urgente para a qual o ativo seja necessdrio e
que possa estar em perigo se todos os recursos forem colo-
cados sob controle governamental ou desviados por ato-
res politicos.

« Porfim, como veremos mais detalhadamente nos proximos
capitulos, o sucesso desses argumentos dependerd forte-
mente da capacidade de se apresentar indicios confiaveis
de que as instituicoes beneficiadas utilizardo os recursos de
forma sdbia e responsdvel, caracteristicas essas que apa-
receram fortemente nos casos da California Wellness e do
Fundo Checo de Investimento.

Tendo em mente esta andlise das din@micas politicas e juridi-
cas que afetam a probabilidade de ocorréncia de uma tran-
sacdo PtP, passamos agora para as caracteristicas dos nego-
cios por intermédio dos quais este conceito tem sido aplicado
e para a estrutura das instituicdes criadas nessas operacoes,
em nossa busca por pistas dos fatores passiveis de aumentar a
viabilidade e o valor da opcdo P1P.
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*| O PROCESSO PtP:
Leis, acordos e instituigSes resultantes

Pelo fato de o processo PtP nos casos que examinamos ter
ocorrido antes mesmo do conceito Filantropiza¢&o via Privati-
zacgo ter sido concebido, e muito menos ainda de estar ple-
namente estabelecido e formalmente expresso, a maioria dos
Casos ocorreu quase que como uma reflexdo tardia sobre os
processos de privatizacdo a que estavam ligados. Assim, as de-
cisoes sobre a forma das tfransacoes PtP ou até mesmo sobre a
estrutura das fundacoes resultantes tenderam a ser motivadas
pelas necessidades da privatizacdo, ou pela prdtica predomi-
nante de estruturacdo de fundacodes, em vez de considero-
coes concebidas para maximizar o objetivo da filantropizacdo.

Isso ndo € bom, por varios motivos. Em primeiro lugar, confor-
me observa Rupert Strachwitz em um estudo preparado para
este Projeto, as leis nacionais e o tratamento dado pelas politi-
cas as fundacdes variam amplamente pelo mundo. Na Ingla-
terra e no Pais de Gales, por exemplo, as fundacdes podem
assumir qualguer uma das 13 formas juridicas. Nos EUA, por
outro lado, ndo havia uma definicdo legal sobre fundacdes
até 1969, enquanto na Alemanha podia haver ndo s6 fun-
dacodes de direito civil, fundacdes de direito publico e funda-
coes de direito da igreja, mas também companhias limitadas
que podiam ser fundacodes e fundacdes que podiam possuir
companhias limitadas.

Mais grave ainda, as leis que regem as fundacodes podem ser
inadequadas para lidar com as fundacodes criadas a partir de
operacdes de privatizacdo. Apenas como ilustracdo, a legis-
lacdo alema protege as fundacdes do escrutinio publico, com
base na teoria de que essas enfidades sdo basicamente fun-
dos patrimoniais filantropico