Apontamento sobre o PL 3.741, de 2000

No ano de 2000, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei n°® 3.741/2000, que visava modificar parcialmente
o regime das demonstracdes financeiras das companhias previsto na Lei das
Sociedades por Acdes (LSA). Apds quase oito anos de tramitagdo, a versao
final do projeto foi sancionada pelo Presidente da Republica, transformando-
se na Lei n° 11.638, de 28 de dezembro de 2007, com apenas um veto —
relativo a modificacao do art. 181 da LSA.

Durante sua tramitacdo no Congresso, Jos¢ Luiz Bulhdes Pedreira foi
consultado a respeito do projeto, mas ndo chegou a se dedicar de forma
aprofundada a sua andlise ou elaboracdo de comentarios. Em seus arquivos
ndo se encontram estudos extensos ou propostas detalhadas sobre o tema, a
excecdo de dois apontamentos: um propondo alteracdes pontuais de redacao
e outro, mais substancial, intitulado “Apreciacdo Geral do Projeto de Lei n°
3.741, de 2000, que modifica a Lei das S.A.”, datado de 26 de dezembro de
2001. Esse segundo texto refere-se a versao entdo em discussao do projeto,
mais ampla do que a redacgdo final que resultou na Lei n° 11.638/2007.

A seguir, transcreve-se o apontamento de 26/12/2001, por conter

apreciagdo geral sobre as modificagdes a LSA propostas no PL n°
3.741/2000.

“APRECIACAO GERAL DO PROJETO DE LEI N° 3.741, DE 2000,
QUE MODIFICA A LEI DAS S.A.
1. O fim do Projeto ¢ assim definido:

"O enfoque principal das alteragdes ¢ a modernizagdo e harmonizacdo dos
principios da Lei Societdria com os principios fundamentais e melhores
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praticas contdbeis internacionais, buscando corrigir impropriedades e erros
nela remanescentes, desde sua edi¢do, em 1976, bem como adapta-la (sic) a
lei as mudangas sociais € econdmicas decorrentes da evolugdo dos usos e
costumes mercantis, mediante implementacdo de principios, normas e
padrdes de contabilidade e auditoria reconhecidos internacionalmente."

A leitura do Projeto mostra, todavia, que as alteragdes propostas foram
muito mais longe do que essa declaragdo de objetivos, pois (a) revoga a
disciplina legal das demonstracdes financeiras, (b) substitui o costume
mercantil, como fonte subsididria do direito, por "principios da ciéncia
contabil", (¢) a titulo de estabelecer normas contabeis modifica o direito das
companhias de modo incompativel com o sistema tradicional da nossa
legislacao, e (d) cdpia conceitos € normas estrangeiras sem adaptd-los a
realidade brasileira.

ELIMINACAO DA REGULACAO LEGAL DAS

DEMONSTRACOES FINANCEIRAS

2. O Projeto propde alteracdo da lei muito mais radical do que os seus
fins declarados, ao revogar toda a disciplina legal do conteudo das
demonstragdes financeiras.

Secdo II do Capitulo XV da Lei n° 6.404/76, intituladas
“demonstragdes financeiras", contém doze artigos, um sobre a escrituragao
mercantil (art. 176), outro que enumera as demonstragdoes financeiras que a
companhia deve elaborar (art. 177) e mais dez artigos que definem a
estrutura de cada demonstracdo financeira e contém regras gerais sobre
classificacdo e avaliagdo dos elementos patrimoniais ¢ reconhecimento do
lucro.

O Projeto nao moderniza as normas contidas nesses dez artigos, nem
as harmoniza com principios fundamentais ou melhores praticas contabeis,
mas simplesmente as revoga, TODAS, sem substituir por outras.



SUBSTITUICAO DO COSTUME MERCANTIL POR PRINCIPIOS
CIENTI{FICOS COMO FONTE SUBSIDIARIA DO DIREITO OBJETIVO

3. A orientacdo da Lei n°® 6.404/76 € enunciar regras genéricas que, na
sua quase totalidade, reproduzem normas seculares, de aplicacdo
generalizada em todas as organizagdes produtivas, e:

a) atribui @ Comissdo de Valores Mobiliarios competéncia para
regulamentar as normas legais em relagdo as companhias abertas que --
reconhecidamente -- requerem normas mais pormenorizadas na protecao dos
interesses dos investidores do mercado;

b) reafirma o principio do nosso direito que reconhece como fontes
do direito objetivo, além da lei (a fonte principal), o costume juridico, que ¢
fonte acessoria ou subsididria, ao dispor, no artigo 177, que a escrituragao
mercantil deve ser mantida com obediéncia aos "principios de contabilidade
geralmente aceitos", expressdo difundida para representar o costume em
matéria de escrituracdo dos comerciantes e das sociedades comerciais.

O Projeto de Lei, além de eliminar da lei todas as normas sobre
conteido das demonstracdes financeiras, substitui no artigo 177 a expressao
"principios de contabilidade geralmente aceitos" por "Principios
Fundamentais de Contabilidade".

O regime legal que resultarad dessas modificacdes ¢ incompativel com o
sistema constitucional brasileiro, pois:

a) a atribuicdo legal da CVM de expedir normas contibeis para as
companhias abertas deixara de ser exercicio do poder de regulamentar a lei -
- 0 que ¢ admitido pela Constituicdo -- pela atribuicao de criar a lei, o que €
privativo do Congresso Nacional: na falta de normas legais regulamentéveis,
as normas expedidas pela CVM sobre conteido das demonstracdes
financeiras, ndo serdo obrigatorias para as companhias porque segundo o
item II do artigo 5° da Constituicdo Federal "ninguém ¢é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei";



b)a fonte subsididria do direito objetivo na regulacdo das
demonstragdes financeiras nao serdo "os costumes mercantis", € sim
"Principios Fundamentais de Contabilidade", que sdao enunciados da ciéncia
contabil formulados por seus doutrinadores; esses principios, por mais
cientificos que sejam, nao sdao normas juridicas, a ndo ser que satisfagam aos
dois requisitos do costume juridico (a observincia uniforme de um
comportamento e a convicgdo geral que fundamenta a sua obrigatoriedade);
mas, se tal ocorrer, serdo obrigatorios porque costumeiros, € nao porque
cientificos; de outro modo, a lei estaria delegando a cientistas a atribuicao de
criar normas juridicas.

Acresce que, ainda que se admitisse que a CVM pudesse criar -- € ndo
apenas regulamentar -- normas legais, o regime legal seria aplicavel apenas a
cerca de mil companhias abertas existentes no Brasil, porque a CVM s6 tem
competéncia para regulamentar a Lei das S.A. com relacdo as companhias
abertas. Para as companhias fechadas, todas as demais sociedades
comerciais do Pais e os comerciantes individuais, aos quais a Lei das S.A. se
aplica, por analogia, por falta de qualquer outra lei sobre demonstragdes
financeiras, ndo haveria disciplina da estrutura e do conteudo dessas
demonstragdes.

E provavel que a ideia que inspira o Projeto seja substituir as normas
legais sobre demonstracdes financeiras por normas criadas pelo "Comité de
Padrdes Contabeis - CPC", entidade privada criada pelo artigo 7° do Projeto,
mas o Projeto ndo chega a delegar a nova entidade a competéncia legislativa
privativa do Congresso Nacional, pois seu § 6° dispde:

"§ 6°- A Comissdo de Valores Mobiliarios, o Banco Central do Brasil e os
demais orgdos reguladores ou fiscalizadores poderdao adotar, no ambito de

suas atribuigdes, no todo ou em parte, e mediante ato proprio, os
pronunciamentos e demais orientagdes técnicas divulgadas pelo Comité de
Padroes Contabeis - CPC."

Acontece que a CVM s6 tem poder regulamentar com relagdo as
companhias abertas, o Banco Central (na verdade, o Conselho
Monetarifiscalizagdo; erelagdo as instituigdes financeiras, ¢ "os &rgaos
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reguladores ou fiscalizadores" somente t€ém competéncia para exigir das
empresas fiscalizadas a adog¢do de normas contabeis necessarias a sua
fiscalizacdo; e, segundo a Constituicdo, todas essas autoridades
administrativas podem regular a execu¢do de leis, e ndo criar qualquer
obrigacdo ndo prevista em lei.

NORMAS CONTABEIS QUE MODIFICAM O REGIME LEGAL

DAS COMPANHIAS

4, As normas contabeis sdo -- por defini¢do -- normas técnicas sobre a
representagdo contabil de fatos juridicos e econdmicos: ndo definem direitos
e obrigacdes da companhia, mas prescrevem critérios de escrituracdo dos
direitos e obrigagdes regulados pela lei comercial.

A Lei das S.A. contém intimeros preceitos sobre financas da
companhia que visam a proteger os credores sociais € a regular os direitos e
obrigacgdes de acionistas e investidores do mercado. O Projeto altera diversas
dessas normas como se fossem apenas normas técnicas de contabilidade,
sem ter em conta que tém por fim preservar a intangibilidade do capital
social na sua fungdo de garantia dos credores sociais; sdo exemplos o0s
dispositivos do Projeto que:

a) eliminam a reserva legal destinada a assegurar a integridade do
capital social;

b) eliminam as reservas para contingéncias "porque ¢ pouco utilizada
e pode ser objeto de tentativas de utilizacdo indevida", embora o voto do
relator reconheca que € conceitualmente correta;

c¢) obrigam o reconhecimento como lucro das doagdes e subvengoes
para investimento em vez de registra-las como reservas de capital, tal como
previsto na lei atual, submetendo esses valores ao imposto de renda e a
contribuicdo social e eliminam um instrumento de controle da observancia
do requisito legal de que as subvengdes para investimento ndo sejam
distribuidas como dividendos;



d) eliminam a conta de lucros ou prejuizos acumulados, prescrevem a
destinacdo de todo o resultado do exercicio a formacao de reservas
estatutarias, estabelecem que o prejuizo do exercicio deva ser deduzido de
reservas estatutarias;

e) modificam o conceito de lucro liquido do exercicio ao excluir a
dedugdo do resultado da provisdo para o imposto de renda.

Adotadas varias das normas constantes do Projeto, seria
substancialmente agravada a carga do imposto de renda das pessoas juridica,
e as modificacdes propostas ndo poderiam ser adotadas sem a simultanea
modificacao da legislagdo tributaria.

A melhor prova de que os autores do Projeto ndo tém nocdo da
importancia das normas legais sobre capital social, lucro, dividendos e
reservas da lei comercial como instrumento de regulagdo dos direitos e
obrigagdes das companhias ¢ a proposta de alterar o § 2° do artigo 177 da lei,
que visa a proteger as demonstragdes financeiras comerciais contra
distor¢des resultantes de normas da legislagdo tributaria ou das autoridades
encarregadas do controle administrativo de diversas atividades.

Além da legislagdo comercial, ha diversos ramos do direito publico que
prevéem normas de contabilizacao:

a) a legislacdo do imposto de renda contém inimeras normas -- legais e
regulamentares -- sobre critérios de langamento contabil como instrumentos
para definir a base de calculo do imposto das pessoas juridicas, e essas
normas, que sdo formuladas no interesse da arrecadacdo do imposto,
freqiientemente sdo incompativeis com o regime da legislacao comercial,

b) o regime legal das atividades sujeitas a concessdo, autorizagdo ou
permissao do Estado, ou a fiscalizacdo de autoridade administrativa,
compreende a atribuicdo a o6rgdos administrativos, como instrumento de
fiscalizagdo, da criagdo de normas contdbeis ¢ demonstra¢des financeiras
especiais, de que sdo exemplos as sobre instituicdes financeiras, sociedades
do sistema de distribuicao de valores mobiliarios, as sociedades seguradoras,
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sociedades de previdéncia privada, consorcios de aquisicdo de bens,
companhias de eletricidade, de telecomunicacdes e de transporte etc.

E impossivel que a mesma escrituracdo e as mesmas demonstragdes
financeiras obedecam simultaneamente as normas da lei comercial
necessarias para assegurar os interesses protegidos por essa legislacdo e as
normas expedidas pelas autoridades tributdrias e outras autoridades
administrativas; e essas normas contdbeis ndo comerciais sd0 em numero
relativamente pequeno e podem ser facilmente observadas em livros
auxiliares. Dai a Lei n°® 6.404/76 estabelecer, no artigo 177 que:

"§ 2°- A companhia observara em registros auxiliares, sem modificacao da
escrituragdo mercantil e das demonstracdes reguladas nesta lei, as disposigdes
da lei tributaria, ou de legislagdo especial sobre atividade que constitui seu
objeto, que prescrevam métodos ou critérios contabeis diferentes ou determine
a elaboragao de outras demonstracdes financeiras."

A Exposi¢do Justificativa do projeto da lei assim explicou esse
dispositivo:

"A omissao, na lei comercial, de um minimo de normas sobre demonstragoes
financeiras levou a crescente regulagao da matéria pela legislagdo tributéria,
orientada pelo objetivo da arrecadacdo de impostos. A protecao dos interesses
dos acionistas, credores e investidores do mercado recomenda que essa
situagdo seja corrigida, restabelecendo-se a prevaléncia -- para efeitos
comerciais, da lei de sociedades por agdes na disciplina das demonstragdes
financeiras da companhia."

O voto do relator, depois de fazer referéncia ao § 2° do artigo 177,
informa:

"Nao obstante, o que se observa na pratica ¢ que disposi¢des normativas
emanadas de orgdos reguladores e que em muitos casos estdo em desacordo
com os principios contabeis sdo refletidas, por determinacdo daqueles 6rgaos,
na escrituracao mercantil ¢ nado em registros auxiliares como determina a lei
atual, provocando distor¢des nas informagdes contabeis destinadas ao publico
em geral."




"Diante dessa realidade, e buscando uma forma alternativa para preservar o
interesse dos oOrgdos reguladores sem que haja perda de qualidade da
informacdo a ser disponibilizada para os demais usudrios, o substitutivo
possibilita que as companhias adotem sua escrituragdo mercantil todas as
disposi¢des da lei tributaria ou especial, desde que efetuem, quando houver
divergéncias, ajustes nessa escrituracdo, por meio de langamentos
complementares, de forma a produzir demonstracdes contdbeis em
consonancia com os Principios Fundamentais da Contabilidade. Para que haja
uma certa garantia quanto a qualidade dessas demonstragdes, o substitutivo
condiciona a possibilidade de utiliza¢do dessa alternativa a obrigatoriedade do
exame das demonstragdes contdbeis por auditor independente registrado na
CVM." (grifos aditados)

O fundamento da emenda proposta ¢, portanto, a insisténcia de um ou
outro 6rgao da administragdo publica em desconhecer a existéncia na norma
legal do § 2° do artigo 177; e em vez de reforgar a norma criando sangdes
para o seu descumprimento, propde a solucdo esdrixula de fazer uma
contabilidade adotando, simultancamente, critérios de lei comercial, da
legislacao tributéria e de outras autoridades administrativas.

A complexidade da solugdo proposta ¢ tdo evidente que se prevé a
utilizacdo obrigatéria de auditor independente para rever essas
demonstragdes segundo normas incompativeis entre si, ainda que a
companhia ndo seja aberta. A tUnica justificagdo para esse preceito € o
aumento do mercado para os auditores independentes.

COPIA DE CONCEITOS E NORMAS ESTRANGEIRAS SEM

ADAPTA-LAS A REALIDADE BRASILEIRA

5. O projeto se propoe a "harmonizar os principios da lei societaria com os
principios fundamentais e melhores praticas contdbeis internacionais".

Essas praticas contdbeis, originarias, principalmente, dos Estados
Unidos, regulam a escrituracdo de companhias sujeitas a leis societarias
essencialmente diferentes da nossa. Basta considerar que a viga mestra da
Lei das S.A. brasileira, tal como as dos paises do continente europeu, ¢ o
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conceito de capital social, como mecanismo de protecdo dos credores
sociais, € inimeras sdo as normas legais sobre aspectos das financas da
companhia cuja funcdo € assegurar a fixidez, realidade e intangibilidade do
capital social.

E fato notério que a legislagdo norte-americana das companhias nio
adota o conceito de capital social como meio de protecao dos credores, mas
baseia essa protecdo no instituto do "trust": os administradores da
corporation americana tém a responsabilidade fiduciaria de um "trustee", e a
eficicia dessa responsabilidade ¢ assegurada por sistema cultural e
organizac¢do judicidria inteiramente diferentes dos que temos no Brasil. A lei
ndo precisa criar o regime legal do capital social porque a responsabilidade
do "trustee" ¢ suficiente para assegurar que os administradores da
companhia se conduzam de modo a respeitar e proteger os direitos dos
credores.

A lei brasileira, mantendo a tradi¢gdo do direito europeu do qual se
origina, regula a Lei das S.A. em funcdo do conceito de capital social, e
precisa das normas legais sobre escrituragdo mercantil, demonstracoes
financeiras, lucros, reservas e dividendos como instrumentos para assegurar
a eficacia do seu regime.

Uma das caracteristicas principais da Lei n° 6.404/76 foi ter adicionado
a legislagdo brasileira das sociedades por agdes diversos institutos que
somente existiam no direito norte-americano € ndo eram conhecidos sequer
pelo direito europeu; mas ndo fez mediante copia servil, e sim adaptando-os
a legislagcdo brasileira, de tal forma que estdo perfeitamente ajustados ao
sistema da nossa lei.

A "harmonizag¢ao" com as praticas contdbeis internacionais, a que se
propde o projeto de lei, € uma copia de normas que se justificam no quadro
da legislacdo norte-americana, mas que conflitam com o sistema da lei
brasileira.”.

J. L. Bulhoes Pedreira




