SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 2073791 - SP (2022/0343983-5)

RELATORA : MINISTRA REGINA HELENA COSTA

RECORRENTE : GRADUAL CORRETORA DE CAMBIO, TITULOS E VALORES
MOBILIARIOS S/A - FALIDO

OUTRO NOME : GRADUAL CORRETORA DE CAMBIO, TITULOS E VALORES
MOBILIARIOS S/A -

REPR. POR : BARBASTRO CONSULTORIA EM GESTAO EMPRESARIAL LTDA

ADVOGADOS : ROMULO MARTINS NAGIB - DF019015

LUIS GUSTAVO ORRIGO FERREIRA MENDES - DF045233
MARIELLE ORRIGO FERREIRA MENDES - DF043130
IGOR COSTA ALVES - DF054336

RECORRIDO : UNIAO

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART. 1.022 DO CODIGO
DE PROCESSO CIVIL DE 2015. FUNDAMENTAGAO DEFICIENTE. INCIDENCIA,
POR ANALOGIA, DA SUMULA N. 284/STF. VIOLACAO AO ART. 2° DA LEI DE
INTRODUGCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO. FALTA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA N. 211/STJ. DISSIDIO JURISPRUDENCIAL.
ACORDAOS CONFRONTADOS DECIDIDOS A LUZ DE CONTEXTOS FATICO-
JURIDICOS DISTINTOS. CONTRARIEDADE AO ART. 65 DA LEI N. 9.069/1996, NA
REDACAO CONFERIDA PELA LEI N. 12.865/2013. INGRESSO DE MOEDA NO
PAIS POR ENTIDADE AUTORIZADA A FUNCIONAR NO MERCADO DE CAMBIO.
NORMA DOTADA DE AUTOAPLICABILIDADE SOB O ASPECTO SUBJETIVO.
INVIABILIDADE DE RESTRICAO DE SEU ALCANCE POR ATO INFRALEGAL,
CUJA AUSENCIA NAO OBSTA SUA PRODUCAO DE EFEITOS. LEGITIMIDADE DE
DISPOSIGAO REGULAMENTAR RESTRITIVA APENAS QUANTO A FORMA,
LIMITES E CONDIGOES DA OPERACAO. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO EM
PARTE E, NESSA EXTENSAO, PARCIALMENTE PROVIDO.

| — De acordo com o decidido pelo Plenario desta Corte, na sessido realizada em
9.3.2016, o regime recursal sera determinado pela data da publicagdo do provimento
jurisdicional impugnado. /n casu, aplica-se o Codigo de Processo Civil de 2015.

Il — E deficiente a fundamentagao de recurso especial em que a alegagao de ofensa ao
art. 1.022 do CPC/2015 se faz de forma genérica, sem a demonstragdo exata do ponto
omisso, contraditéorio ou obscuro constante do acérddo recorrido, incidindo, por
analogia, o 6bice da Sumula n. 284/STF.

Il — A auséncia de exame do art. 2° da Lei de Introdugcdo as Normas do Direito
Brasileiro pelo tribunal a quo, ndo obstante oposigao de Embargos de Declaragao,
impede o0 acesso a instancia especial, porquanto ndo preenchido o requisito
constitucional do prequestionamento, nos termos da Sumula n. 211/STJ.

IV — Para a comprovagao da divergéncia jurisprudencial a viabilizar a via do recurso
especial com fundamento na alinea ¢ do permissivo constitucional, impde-se que os
julgados confrontados tenham examinado matéria fatico/juridica idénticas, a luz da
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mesma legislagdo federal, dando-lhes, contudo, solugdes distintas, situagdo nao
verificada no caso.

V — O art. 65 da Lei n. 9.069/1996, na redacao conferida pela Lei n. 12.865/2013,
permitiu a formalizagcdo operagdes de ingresso de moeda no Pais por entidade
autorizada a funcionar no mercado de cambio, de modo que a auséncia de edigao de
ato normativo secundario ndo pode significar impedimento absoluto a sua efetivagcéo
por tais pessoas juridicas, sob pena de condicionar a eficacia de regramento
autoaplicavel ao alvedrio do Poder Executivo em contexto no qual ndo conferida
qualquer margem de apreciagao ao administrador.

VI — A despeito de 0 § 2° do art. 65 da Lei n. 9.069/1996 atribuir ao Banco Central do
Brasil o poder de regulamentar a forma, os limites e as condi¢des de operacionalizagao
dessas tratativas, ndo houve concessdo de competéncias normativas destinadas a
circunscrever o alcance da autorizagao constante do caput sob a perspectiva subjetiva
do sujeito legitimado a realiza-las, razdo pela qual descabia ao Poder Publico
empreender exegese no sentido de restringir a entrada de numerario em territorio
nacional apenas as entidades qualificadas como bancos, mormente quando calcada
em diploma infralegal editado com amparo em preceito legal revogado.

VIl — Apenas com a entrada em vigor do art. 14, § 2°, |l, da Lei n. 14.286/2021, foi
outorgada ao Banco Central do Brasil a faculdade de dispor, mediante ato normativo
proprio, sobre os tipos de instituicbes autorizadas a operar no mercado de cambio
impedidas de efetuar o ingresso de moeda nacional ou estrangeira no Pais,
considerados o porte, a natureza e o modelo de negodcio das instituigbes, sendo
invalido, por isso, anterior ato infralegal que limitava o exercicio de direito subjetivo
legalmente conferido.

VIl — Nao obstante o reconhecimento da pratica de ato ilicito, consistente na indevida
retencdo do numerario importado pela Recorrente, descabe o acolhimento integral da
pretensdo recursal para, desde logo, julgar procedente o pedido indenizatério, pois
devolvida a esta Corte, tdo somente, a analise da legitimidade da atuacao
administrativa, competindo as instancias ordinarias, a luz das provas produzidas nos
autos, aferir a extensdo de eventual dano causado em razdo da conduta do Poder
Publico, matéria cujo exame nesta fase processual, a par de demandar reexame de
provas vedado pela Sumula n. 7/STJ, implicaria evidente supressao de instancia.

IX — Recurso Especial conhecido em parte e, nessa extensdo, parcialmente provido.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da PRIMEIRA TURMA, por unanimidade, conhecer parcialmente
do recurso especial e, nessa parte, dar-lhe parcial provimento, nos termos do voto da
Sra. Ministra Relatora.

Os Srs. Ministros Gurgel de Faria, Benedito Gongalves e Sérgio Kukina
(Presidente) votaram com a Sra. Ministra Relatora.

Impedido o Sr. Ministro Paulo Sérgio Domingues.

Presidiu o julgamento o Sr. Ministro Sérgio Kukina.

Brasilia, 06 de agosto de 2024.

REGINA HELENA COSTA
Relatora
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verificada no caso.

V — O art. 65 da Lei n. 9.069/1996, na redagao conferida pela Lei n. 12.865/2013,
permitiu a formalizacdo operagdes de ingresso de moeda no Pais por entidade
autorizada a funcionar no mercado de cambio, de modo que a auséncia de edi¢cdo de
ato normativo secundario ndo pode significar impedimento absoluto a sua efetivagcéo
por tais pessoas juridicas, sob pena de condicionar a eficacia de regramento
autoaplicavel ao alvedrio do Poder Executivo em contexto no qual ndo conferida
qualquer margem de apreciagdo ao administrador.

VI — A despeito de 0 § 2° do art. 65 da Lei n. 9.069/1996 atribuir ao Banco Central do
Brasil o poder de regulamentar a forma, os limites e as condi¢des de operacionalizagao
dessas tratativas, ndo houve concessdo de competéncias normativas destinadas a
circunscrever o alcance da autorizagdo constante do caput sob a perspectiva subjetiva
do sujeito legitimado a realiza-las, razdo pela qual descabia ao Poder Publico
empreender exegese no sentido de restringir a entrada de numerario em territorio
nacional apenas as entidades qualificadas como bancos, mormente quando calcada
em diploma infralegal editado com amparo em preceito legal revogado.

VIl — Apenas com a entrada em vigor do art. 14, § 2°, Il, da Lei n. 14.286/2021, foi
outorgada ao Banco Central do Brasil a faculdade de dispor, mediante ato normativo
proprio, sobre os tipos de instituicbes autorizadas a operar no mercado de cambio
impedidas de efetuar o ingresso de moeda nacional ou estrangeira no Pais,
considerados o porte, a natureza e o modelo de negoécio das instituigdes, sendo
invalido, por isso, anterior ato infralegal que limitava o exercicio de direito subjetivo
legalmente conferido.

VIl — Nao obstante o reconhecimento da pratica de ato ilicito, consistente na indevida
retencdo do numerario importado pela Recorrente, descabe o acolhimento integral da
pretensdo recursal para, desde logo, julgar procedente o pedido indenizatério, pois
devolvida a esta Corte, tdo somente, a analise da legitimidade da atuacéo
administrativa, competindo as instancias ordinarias, a luz das provas produzidas nos
autos, aferir a extensdo de eventual dano causado em razao da conduta do Poder
Publico, matéria cujo exame nesta fase processual, a par de demandar reexame de
provas vedado pela Sumula n. 7/STJ, implicaria evidente supressao de instancia.

IX — Recurso Especial conhecido em parte e, nessa extensao, parcialmente provido.

RELATORIO

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(RELATORA):

Trata-se de Recurso Especial interposto pela GRADUAL CORRETORA
DE CAMBIO, TiTULOS E VALORES MOBILIARIOS S.A. — FALIDA contra acérd&o
prolatado, a unanimidade, pela Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 32

Regido, no julgamento de Apelagdo, assim ementado (fls. 283/284e):

ACAO DE RITO COMUM — PESSOA JURIDICA - INDEFERIMENTO DA
JUSTICA GRATUITA — DANO MATERIAL COM CONTRATAGCAO DE
ADVOGADO E ARMAZENAGEM DE BENS — INGRESSO, NO PAIS, DE
MOEDA ESTRANGEIRA - INSTITUIGAO AUTORIZADA A OPERAR NO
MERCADO DE CAMBIO - ART. 65, § 2°, LEI 9.069/1995 - CIRCULAR
3.691/2013, DO BACEN, ART. 34, INCISO Ill, ALINEAS “A” E “B”

Nos termos da Sumula 481 do STJ, "faz jus ao beneficio da justica
gratuita a pessoa juridica com ou sem fins lucrativos que demonstrar sua
impossibilidade de arcar com os encargos processuais”.

Né&o existem ao processo provas da agitada hipossuficiéncia, restando
inoponiveis a agitada liquidacdo extrajudicial nem o pedido de faléncia.



Precedente.

O BACEN reconhece que a parte autora detém autorizagdo para operar
no mercado de cambio.

O art. 65, Lei 9.069/1995, com a redacéo pela Lei 12.865/2013, prevé que
‘o ingresso no Pais e a saida do Pais de moeda nacional e estrangeira
devem ser realizados exclusivamente por meio de instituicdo autorizada a
operar no mercado de céambio, a qual cabe a perfeita identificacdo do
cliente ou do beneficiario”.

Contudo, a norma demandava regulamentagdo, segundo o § 2° do
retratado art. 65: “0 Banco Central do Brasil, segundo diretrizes do
Conselho Monetario Nacional, requlamentara o disposto neste artigo,
dispondo, inclusive, sobre a forma, os limites e as condi¢cbes de ingresso
no Pais e saida do Pais de moeda nacional e estrangeira”.

Nos termos do art. 34, inciso lll, alinea “a”, da Circular 3.691, de
16/12/2013, do BACEN, os agentes do mercado de cédmbio podem
realizar as seguintes operagées: lll - sociedades corretoras de titulos e
valores mobiliarios, sociedades distribuidoras de titulos e valores
mobiliarios e sociedades corretoras de cambio: a) operacbes de cambio
com clientes para liquidagdo pronta de até US$100.000,00 (cem mil
ddlares dos Estados Unidos) ou o seu equivalente em outras moedas.

A alinea “b” dos retratados inciso lll e art. 34, expressamente disciplina
permissivo de “operagcbes para liquidacdo pronta no mercado
interbancario, arbitragens no Pais e, por meio de banco autorizado a
operar no mercado de cambio, arbitragem com o exterior;”

Para operagbes de liquidagdo pronta no mercado interbancario,
necessaria a intermediacdo de banco autorizado.

Permitida a operagcdo de cédmbio com clientes até o limite de US$
100.000,00 e, para liquidagbes prontas no mercado interbancario,
necessaria a participagdo de instituicdo bancaria, significando dizer
corretas as exegeses administrativa e sentencial.

Inexistiu malferimento ao principio da legalidade, muito menos promoveu
a Administragdo antijuridicidade, por isso ndo se ha de falar em
indenizagéo.

Ademais, a respeito do aventado dano material, decorrente da
contratagdo de Advogado privado, trata-se de ato livre e espontaneo da
parte que, seja pelos atributos do profissional, seja pelo pre¢o cobrado
pelo servico, elege o prestador de servigos para representa-lo numa lide.
Quanto as despesas de armazenagem, estas brotaram da permanéncia
do bem no recinto aeroporturario, portanto presente devida prestagdo de
servigo, sem responsabilidade da Unido, que nao praticou ato “contra
legem’.

Apelacdo desprovida.

Opostos Embargos Declaratorios, foram rejeitados (fls. 345/349e).
Com amparo no art. 105, lll, a e ¢, da Constituicdo da Republica, suscita-

se, além de divergéncia jurisprudencial, ofensa aos dispositivos de lei a seguir

indicados, apontando-se, em sintese, que:

i) Art. 1.022 do Cddigo de Processo Civil de 2015: ha omissdes no
acordao recorrido, ndo sanadas pelo tribunal de origem no julgamento dos
aclaratérios, notadamente quanto a aplicabilidade dos arts. 65 da Lei n.
9.069/1995 e 2° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB;



i) Arts. 65 da Lei n. 9.069/1995 e 2° da LINDB: a lei expressamente
permite que instituicbes autorizadas a funcionar no mercado de cambio
realizem operacdes de ingresso de moeda estrangeira no Pais, norma de
natureza autoaplicavel, sendo vedado a ato meramente regulamentar
restringir direito legalmente consagrado.

Sem contrarrazdes, o recurso foi inadmitido (fls. 536/537e), tendo sido
interposto Agravo nos proprios autos (fls. 544/558e), posteriormente convertido em
Recurso Especial (fl. 625¢).

O Ministério Publico Federal se manifestou, na qualidade de custos iuris,
opinando pelo parcial conhecimento do recurso e, nessa extensdo, pelo seu
improvimento (fls. 642/649¢).

Proferi decisdo monocratica ndo conhecendo do Recurso Especial (fls.
651/660e), a qual, apdés a regularizagao processual da Recorrente, foi ulteriormente
reconsiderada (fls. 761/762e).

E o relatério.

VOTO

A EXCELENTiISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA
(RELATORA):

Consoante o decidido pelo Plenario desta Corte na sessao realizada em
9.3.2016, o regime recursal sera determinado pela data da publicagdo do provimento
jurisdicional impugnado. Assim sendo, in casu, aplica-se o Cddigo de Processo Civil de
2015.

. Admissibilidade do Recurso Especial

De inicio, verifico ndo ser possivel conhecer da suscitada violacdo ao art.
1.022 do Codigo de Processo Civil de 2015, porquanto, nessa extensdo, o recurso
cinge-se a alegacgbes genéricas e, por isso, ndo demonstra, com transparéncia e
precisao, qual seria o vicio integrativo a inquinar o acérdao recorrido, bem como a sua
importancia para o deslinde da controvérsia, atraindo, por isso, o Obice contido na
Sumula n. 284 do Supremo Tribunal Federal, aplicavel, por analogia, no ambito desta
Corte (cf. EDcl no Agint no CC n. 187.144/DF, Relator Ministro BENEDITO
GONCALVES, CORTE ESPECIAL, j. 12.12.2023, DJe 15.12.2023; Agint no AREsp n.
2.333.755/SP, Relator Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA, j. 18.12.2023,
DJe 21.12.2023; e EDcl no Agint no AREsp n. 1.619.349/RJ, Relator Ministro AFRANIO
VILELA, SEGUNDA TURMA, j. 4.3.2024, DJe 6.3.2024).

No que se refere a apontada contrariedade ao principio da continuidade



das leis, a insurgéncia carece de prequestionamento, pois ausente anadlise da matéria
pelo tribunal de origem.

Com efeito, o requisito do prequestionamento pressupde prévio debate da
questdao federal, com emissdo de juizo de valor acerca dos dispositivos legais
apontados como violados.

No caso, malgrado a oposicao de Embargos Declaratérios, a Corte a qua
nao analisou, ainda que implicitamente, a aplicagdo do art. 2° da Lei de Introdugcao as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB, incidindo, portanto, a orientacdo constante da
Sumula n. 211/STJ, segundo a qual: "[ijnadmissivel recurso especial quanto a questao
que, a despeito da oposigao de embargos declaratérios, ndo foi apreciada pelo Tribunal
aquo’.

Do mesmo modo, o recurso nao pode ser conhecido com fundamento na
alinea ¢ do permissivo constitucional, pois ndo ha similitude fatica entre os julgados
confrontados, uma vez que o acordao recorrido assentou, com fulcro no art. 65, § 2°, da
Lei n. 9.069/1995, a legitimidade de ato regulamentar restringir o direito a importagao
de moedas estrangeiras por entidades autorizadas a funcionar no mercado de cambio,
enquanto o aresto paradigma, por sua vez, com supedaneo no art. 35-C, da Lei n.
9.656/1998, afastou a possibilidade de disposi¢ao infralegal delimitar o prazo durante o
qual, apds o inicio do atendimento emergencial, o paciente deveria permanecer em
atendimento médico custeado por plano de saude privado, constatando-se, assim,
situacdes faticas dispares (v.g. AgRg nos EDcl no AREsp n. 116.010/SP, Relator
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, j. 5.8.2014, DJe
15.8.2014; e AgRg no REsp n. 1.454.089/PB, Relator Ministro OG FERNANDES,
SEGUNDA TURMA, j. 7.8.2014, DJe 19.8.2014).

As demais questdes federais, debatidas com amparo no art. 65 da Lei n.
9.069/1996, na redagao conferida pela Lei n. 12.865/2013, foram satisfatoriamente
prequestionadas, estando o Recurso Especial higido para julgamento, porquanto
presentes os pressupostos de admissibilidade e ausentes outras questdes prejudiciais
e/ou preliminares a serem examinadas.

Convém assinalar, outrossim, que o exame da pretensao veiculada nao
demanda reexame fatico-probatdrio, estando todos os aspectos factuais e processuais
clara e suficientemente delineados no acérdao recorrido.

Do mesmo modo, anote-se ter a Corte de origem dirimido a controvérsia

com arrimo em fundamentos infraconstitucionais.
Il. Contornos da lide e delimitagao da controvérsia

Na origem, cuida-se de Acdo Indenizatéria ajuizada pela GRADUAL



CORRETORA DE CAMBIO, TITULOS E VALORES MOBILIARIOS S.A., atualmente
falida, buscando a condenacdo da UNIAO ao pagamento de indenizacdo por danos
materiais no importe de R$ 2.712.611,31 (dois milhdes, setecentos e doze mil,
seiscentos e onze reais e trinta e um centavos), em razdo de suposta retengéo indevida
de US$ 4.000.000,00 (quatro milhdes de dodlares americanos) em papel-moeda pela
Alfandega do Aeroporto Internacional de Guarulhos/SP (fls. 3/12e).

Segundo consta da inicial, a Recorrente, instituicdo autorizada a funcionar
no mercado de cadmbio, adquiriu a destacada quantia em valores estrangeiros no
comércio interbancario, tendo as cédulas chegado ao Aeroporto Internacional de
Guarulhos/SP em 2.5.2017, onde foram retidas pela respectiva Alfandega sob o
fundamento de ser imprescindivel prévia autorizacdo do Banco Central do Brasil —
BACEN para realizar a operagao de importacao.

Narrou-se, ainda, que, ndo obstante o BACEN tenha informado a
Alfandega a desnecessidade de sua prévia autorizagdo, a autarquia anotou a auséncia
de amparo regulamentar para permitir que entidade ndo bancaria — caso da Recorrente
—, efetuasse a transacéao, face a nao regulamentacéo do art. 65 da Lei n. 9.069/1995,
na redacao conferida pela Lei n. 12.865/2013, culminando, assim, na retengdo do
numerario, o que so foi remediado mediante decisao prolatada pelo Juizo da 52 Vara
Federal de Guarulhos/SP no MS n. 5003616-53.2017.4.03.6119, determinando o inicio
do respectivo desembaraco aduaneiro.

O pedido foi julgado improcedente em primeira instancia, pelos seguintes
fundamentos: /) a decisdo judicial proferida no MS n. 5003616-53.2017.4.03.6119
efetivamente assentou que a auséncia de ato infralegal dispondo sobre importagéo de
moeda por entidade autorizada a funcionar no mercado de cambio ndo impedia a
Autora de realizar tais operagdes, porquanto incabivel ao regulamento limitar a
prerrogativa legal; e i/) embora comprovada a autorizagao para funcionar no mercado
de cambio e a retengdo da moeda estrangeira em virtude da auséncia de
regulamentagdo do art. 65 da Lei n. 9.069/1995, na redacgdo atribuida pela Lei n.
12.865/2013, a mera contrariedade entre o entendimento sufragado pela Administragao
Publica e a motivagao da decisao judicial que determinou a liberagao das cédulas “[...]
nao torna o ato administrativo antijuridico e passivel de gerar responsabilidade civil por
danos experimentados pelo particular”, pois “[...] somente pela clara demonstragcdo de
ato ilicito, acompanhado da verificagcdo de dolo ou culpa grave do agente, € que se
poderia cogitar da responsabilizagao civil do Estado, o que ndo ocorre no caso em tela”
(fl. 158e).

O tribunal de origem manteve a sentengca de improcedéncia, com os
seguintes acréscimos de motivacado: a) a despeito de o BACEN reconhecer que a

Recorrente detinha autorizacdo para operar no mercado de cambio, e de o art. 65 da



Lei n. 9.069/1995 autorizar essas entidades a efetuarem o ingresso de moeda no Pais,
o dispositivo demandava regulamentagao, nos termos do respectivo § 2°; e ii) o art. 34,
I, b, da Circular BACEN n. 3.691/2013, permitia “[...] operagado de cambio com clientes
até o limite de US$ 100.000,00 e, para liquidagbes prontas no mercado interbancario,
necessaria a participagdo de instituicdo bancaria, significando dizer corretas as
exegeses administrativa e sentencial” (fl. 287¢).

Nessa conjuntura, o cerne da presente controvérsia reside em definir, a
vista do art. 65, caput e § 2° da Lei n. 9.069/1995, conforme redagdo dada pela Lei n.
12.865/2015, se entidade habilitada a operar no mercado de cambio estava autorizada
a realizar o ingresso de moeda estrangeira no Pais, independentemente de
requlamentagé&o pelo Banco Central do Brasil, e, com base nessa premissa, avaliar a
licitude da retengdo de papel moeda, internalizado por instituicdo ndo-bancaria, pela
Alfandega do Aeroporto de Guarulhos/SP, sob o fundamento segundo o qual ausente

amparo requlamentar para subsidiar a operagéo, tema inédito nesta Corte.
lll. Disciplina normativa

Inicialmente, destaco que, nos moldes do art. 37, § 6°, da Constituicdo da
Republica, a responsabilidade extracontratual das pessoas juridicas de direito publico é
de natureza objetiva, sendo suficiente a configuragdo do dever de indenizar a
demonstracao (/) da pratica de ato ilicito por agente estatal, (i/) da eclosao de danos,
materiais ou imateriais, e (i) do respectivo nexo de causalidade.

Assim, para aferir a legitimidade da conduta administrativa ora em exame,
mister avaliar, primeiramente, a disciplina normativa concernente a entrada de moeda
em solo nacional, elemento essencial para aferir o primeiro dos pressupostos da
responsabilidade civil do Estado.

Nos termos do enunciado originario do art. 65, caput, da Lei n.
9.069/1995, o ingresso de moeda do Pais somente poderia ser realizado mediante
transferéncia bancaria, cabendo ao respectivo estabelecimento intermediar a transagao
e identificar o cliente ou o beneficiario. Por sua vez, o § 2° do mesmo preceito
normativo atribuia ao Conselho Monetario Nacional — CMN o dever de regulamentar
essas operagdes, especialmente no tocante aos limites e as condicbes de

internalizagcado do numerario, in verbis:

Art. 65. O ingresso no Pais e a saida do Pais, de moeda nacional e
estrangeira _serdo processados exclusivamente através de transferéncia
bancaria, cabendo ao estabelecimento bancario a perfeita identificacao do
cliente ou do beneficiario.

[-]

§ 2° O Conselho Monetario Nacional, sequndo diretrizes do Presidente da
Republica, requlamentara o disposto neste artigo, dispondo, inclusive,




sobre os limites e as condicoes de ingresso no Pais e saida do Pais da
moeda nacional (destaques meus).

Regulamentando a matéria, o art. 2°, b, da Resolugdo CMN n. 2.524/1998,
especificou que o ingresso de valores em espécie no Pais deveria ter como destinatario
um banco autorizado/credenciado a operar cdmbio, em consonancia com a exigéncia
legal de transferéncia bancaria e identificacdo do beneficiario pela respectiva

instituicao:

Art. 2° As empresas habilitadas a realizar transporte internacional de
valores, quando ingressarem no Pais ou dele sairem transportando
recursos em montante superior a R$10.000,00 (dez mil reais) ou ao seu
equivalente em outras moedas, nos termos do inciso Ill do paragrafo 1° do
art. 65 da Lei n° 9.069/95, devem observar os seguintes procedimentos:

a) o responsavel pelo transporte de valores deve apresentar declaragdo a
unidade da Secretaria da Receita Federal que jurisdicione o local de sua
entrada no Pais ou sua saida do Pais, na forma e modelo aprovados pelo
Ministro de Estado da Fazenda,

b) o ingresso, no Pais, de valores em espécie, em cheques ou em
"traveller's cheques” deve ter como destinatario um banco
autorizado/credenciado a operar em cdmbio no Pais

Paragrafo unico. Excetua-se do disposto neste artigo o transporte de
valores até R$3.000,00 (trés mil reais) ou seu equivalente em outras
moedas, por remetente ou por beneficiario. (destaques meus).

Nesse contexto, a par de replicar a exigéncia legal de destinagdo dos
valores a instituicbes bancarias, o regulamento entdo vigente detalhou o procedimento
a ser adotado nessas transacbes — e.g. apresentagcdo de declaragbes perante a
Secretaria da Receita Federal do Brasil —, bem como estabeleceu os limites de
dispensa de outras formalidades, a exemplo de operagdes cujo montante, por
remetente ou beneficiario, fosse inferior a R$ 3.000,00 (trés mil reais).

Posteriormente, a Lei n. 12.865/2013 conferiu nova redacao ao art. 65,
caput e § 2°, da Lei n. 9.069/1995, de modo a viabilizar que transagdes de ingresso e
de saida de moeda do territério nacional pudessem ser realizadas por meio de
entidades autorizadas a operar no mercado de cdmbio — e nao apenas por pessoas
juridicas qualificadas como bancos —, ampliando, assim, o rol de players aptos a atuar
na respectiva arena comercial.

Manteve-se, ainda, a possibilidade de normatizacdo da matéria, desta
feita pelo Banco Central do Brasil — BACEN, em consonancia com as diretrizes do

CMN, nos seguintes termos:

Art. 65. O ingresso no Pais e a saida do Pais de moeda nacional e
estrangeira devem ser realizados exclusivamente por meio de instituicao
autorizada a operar no _mercado de cambio, a qual cabe a perfeita
identificagdo do cliente ou do beneficiario.

[-]




§ 2° O Banco Central do Brasil, segundo diretrizes do Conselho Monetario
Nacional, regulamentara o disposto neste artigo, dispondo, inclusive,
sobre a forma, os limites e as condi¢ées de ingresso no Pais e saida do
Pais de moeda nacional e estrangeira (destaques meus).

Em suma, enquanto na vigéncia da redagdo primitiva da Lei n.
9.069/1995, somente bancos poderiam intermediar operagdes de ingresso de moeda
no Brasil, ap6s a entrada em vigor da Lei n. 12.865/2013, por sua vez, permitiu-se a
concretizacdo dessas tratativas por instituicbes autorizadas a operar no mercado de
cédmbio, superando, por isso, a previsdo regulamentar constante do art. 2°, b, da
Resolugdo CMN n. 2.524/1998, segundo a qual essas transagdes eram restritas a
entidades bancaérias, que deveriam, necessariamente, figurar como destinatarias do
numerario.

Ocorre que, embora promulgada a Lei n. 12.865/2013, o BACEN né&o
editou novo ato infralegal para normatizar a importagdo de moeda por instituicbes ndo
bancarias, sobrevindo, portanto, um vacuo regulamentar no tocante a ampliacdo dos
sujeitos qualificados a realizar operagdes dessa espécie.

Atualmente, a Lei n. 14.286/2021, a qual dispbe sobre o mercado de
cambio brasileiro, revogou expressamente o art. 65 da Lei n. 9.069/1996,
estabelecendo o seguinte quanto as operacdes de entrada e de saida de quantias em

papel-moeda do territério nacional:

Art. 14. O _ingresso no Pais e a saida do Pais de moeda nacional e
estrangeira devem ser realizados exclusivamente por meio de instituicao
autorizada a operar no mercado de cambio, a qual cabera a identificagdo
do cliente e do destinatario ou do remetente.

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo se aplica ao porte, em espécie,
de valores:

| - até US$ 10.000,00 (dez mil délares dos Estados Unidos da América) ou
seu equivalente em outras moedas; e

Il - cuja entrada no Pais ou saida do Pais seja comprovada na forma do
regulamento de que trata o § 4° deste artigo.

§ 2° Observadas as diretrizes do Conselho Monetario Nacional, o Banco
Central do Brasil requlamentara as disposicées do caput deste artigo e
podera dispor sobre:

| - a forma, os limites e as condicées de ingresso no Pais e saida do Pais
de moeda nacional ou estrangeira;

Il - os tipos de instituicbes autorizadas a operar no mercado de cambio
que nao poderao efetuar o ingresso no Pais e a saida do Pais de moeda
nacional ou estrangeira, considerados o porte, a natureza e o modelo de
negocio das instituicbes (destaques meus).

De acordo com tal dispositivo legal, restou mantida a viabilidade de
instituicdo autorizada a atuar no mercado de cambio realizar o ingresso de numerario
no Pais (art. 14, caput), outorgando ao regulamento, ainda, a possibilidade de

normatizar as respectivas transagdes quanto a forma, os limites e suas condigdes (art.



14, § 1°, I); no entanto, inovando relativamente a legislagcdo anterior, autorizou-se o
BACEN a dispor, mediante ato infralegal, sobre os tipos de instituicdes habilitadas a
realizar essas operagdes que seriam impedidas de ingressar com papel-moeda em
solo nacional (art. 14, § 1°, 1I).

Com base na novel prescri¢ao legislativa, foi editada a Resolugédo BCB n.
277/2022, cujo art. 12 dispds que “[...] o ingresso no Pais ou a saida do Pais de reais
ou de moeda estrangeira em espécie superior a US$10.000,00 (dez mil dolares dos
Estados Unidos), ou seu equivalente em outras moedas, seja em reais seja em moeda
estrangeira, somente pode ser realizado por instituicdo autorizada a operar no mercado
de cambio com a patrticipagdo de banco autorizado a operar no mercado de cambio,
ressalvada a situagao relativa a porte de valores prevista no inciso Il do § 1° do art. 14
da Lei n°® 14.286, de 2021” (destaque meu).

A vista desse panorama histérico, possivel estabelecer a seguinte
cronologia quanto a disciplina normativa do ingresso/saida de moeda nacional ou
estrangeira do territério brasileiro:

i) Na vigéncia da Lei n. 9.069/1995, regulamentada pela Resolugdo CMN
n. 2.524/1998, apenas bancos autorizados/credenciados a operar cambio
estavam aptos a efetuar operagdes de entrada de papel-moeda em solo
nacional, as quais deveriam observar as prescricbes fixadas pelo
Conselho Monetario Nacional — CMN no tocante aos respectivos limites e
condicoes, a exemplo da Resolugdo CMN n. 2.524/1998;

i) No periodo compreendido entre a producdo de efeitos da Lei n.
12.865/2013 e a promulgacgéo da Lei n. 14.286/2021, ampliou-se o rol de
pessoas juridicas habilitadas a realizar tais transacbes, de modo a
abarcar todas as entidades autorizadas a operar no mercado de cambio,
independentemente de sua qualificacdo como instituicido bancaria,
viabilizando-se, ainda, a regulamentacéo infralegal da forma, dos limites e
das condi¢des do ingresso dos valores;

iify Apos a entrada em vigor da Lei n. 14.286/2021, densificada pela
Resolugdo BCB n. 277/2022, restou mantida a viabilidade de essas
transacdes serem encetadas por entidades autorizadas a operar no
mercado de cadmbio, outorgando-se, ao BACEN, de maneira inaugural, o
poder de restringir o direito conferido a parcela de tais pessoas juridicas,
as quais, a partir da edicdo de ato formal pela autarquia bancaria,
somente permaneceram autorizadas a ingressar com moeda no pais por
meio de operacéao intermediada por um banco.

Nessa ambiéncia, o dilema reside no tocante a formalizagdo, por
entidades autorizadas a operar no mercado de cambio, de operagdes de ingresso de



moeda no periodo de vigéncia da Lei n. 12.865/2013, porquanto, ndo obstante a
legislagdo tenha expandido o rol de pessoas juridicas habilitadas a realiza-las, ausente
edicdo de subsequente ato normativo pelo BACEN regulamentando a matéria quanto
as entidades n&o qualificadas como bancos, exigindo-se, portanto, para a solugao da
controvérsia, breve incursdo a respeito das denominadas leis autoaplicaveis e das leis
dependentes de regulamentacao.

IV. Lineamentos doutrinarios acerca das leis autoaplicaveis e das leis
dependentes de complementagao

Como se sabe, a luz do principio da legalidade (art. 5°, I, da Constituigao
da Republica), a lei € o veiculo estatal modulador de obrigacbes comissivas ou
omissivas para as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou direito privado,
figurando, ainda, como norma primaria cujo fundamento de validade repousa
diretamente na ordem constitucional.

No entanto, a despeito de vocacionada a regular condutas humanas
intersubjetivas, independentemente de quaisquer outras condicionantes, ndo é
incomum que, por técnica legiferante, a producado de efeitos de determinado ato
legislativo formal esteja condicionada a veiculagdo de disposicdo secundaria, cuja
edicdo, nessa hipodtese, é essencial para emprestar-lhe forga normativa completa.

Diz-se, nesse contexto, que as leis podem ser autoaplicaveis, quando seu
enunciado descrever previamente todos os elementos necessarios a sua concretizagao
— nao se sujeitando, por isso, a intermediagcdo administrativa —, ou, ao revés,
dependentes de regulamentag&o, hipotese na qual exigivel ulterior complemento
normativo, total ou parcial, para a produg¢ao de seus resultados no mundo fenoménico.

A esse respeito, a licdo de André Franco Montoro:

Quanto a sua aplicabilidade, as normas juridicas dividem-se em:

1. normas autoaplicaveis (autoexecutaveis, bastantes em si, self-
executing, self-acting, self-enforcing);

2. normas dependentes de complementagdo (dependentes de
regulamento, ndo bastantes em si) etc.

As primeiras apresentam todos o0s requisitos necessarios para sua
vigéncia imediata ou no prazo legal. As segundas exigem, para sua
vigéncia, a criagdo de novas normas complementares ou regulamentares.
Essa exigéncia pode ser expressa ou implicita, quando resulta do sentido
da disposigéo.

Em regra, as leis sdo autoaplicaveis. Entram em vigor, sem outras
formalidades, na data de sua publicacdo ou dentro de prazos
estabelecidos. As leis dependentes de complementagdo constituem
excegdo. Por isso a exigéncia de norma complementar deve ser expressa
ou resultar inequivocamente do sentido da disposicdo. Além disso. se
apenas uma parte da lei depende de requlamento ou outra forma de
complementacédo, somente esta parte deixara de ser autoaplicavel.

(In: Introdugéo a Ciéncia do Direito. 34? Ed. Sao Paulo: Thomson Reuters




Brasil, 2020, p. 414 — destaques meus).

Essa diretriz € abracada pela célebre doutrina de José Afonso da Silva,
qualificando as normas constitucionais como de eficacia plena, contida ou limitada, e
cuja légica interpretativa pode ser incorporada, sob angulo hierarquico inferior, as leis
infraconstitucionais, sobretudo quanto ao espago reservado a posterior
regulamentagdo. Para o autor, as normas de eficacia plena incidem diretamente e
detém aplicabilidade imediata, pois dotadas de todos os meios e elementos
necessarios a sua executoriedade, sendo, por isso, autoaplicaveis. De outra parte, as
de eficacia contida, conquanto igualmente aptas a produzir efeitos desde sua
promulgagdo, sao restringiveis, vale dizer, viabilizam, em sua estrutura textual, a
contencdo de seu alcance por ano normativo inferior, exigindo-se, no entanto,
obediéncia aos limites fixados a atividade normativa secundaria. Por fim, as normas de
eficacia limitada tém sua exequibilidade sujeita a edicdo de ato complementar, cuja
auséncia obsta, em geral, a producdo dos resultados que |hes sdo préprios (/In:
Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 82 Ed. Sado Paulo: Malheiros, 2015, pp. 87-
160).

Tal concepgado ganha maior evidéncia no contexto da veiculagdo de
disposi¢cdes normativas secundarias pelo Poder Publico, pois, de acordo com o art. 84,
IV, da Constituicdo da Republica, o regime juridico-administrativo somente confere
espaco para edicdo de regulamentos destinados a fiel execugédo da lei, notadamente
quando constatada a existéncia de margem de apreciagdo cometida ao administrador.
Desse modo, inviavel a restricdo, direta ou indireta, do alcance das denominadas leis
autoaplicaveis ou de eficacia plena — hipotese na qual se atribui ao administrador, tao
somente, o dever de averiguar o preenchimento dos requisitos legais —, permitindo-se,
de outra parte, a limitagdo regulamentar da abrangéncia das leis de eficacia contida
apenas nos quadrantes da expressa autorizagao legal.

A respeito do tema, destaco a doutrina de Celso Anténio Bandeira de
Mello:

A Constituicdo prevé os regulamentos executivos porque o cumprimento
de determinadas leis pressupbe uma interferéncia de orgédos
administrativos para a aplicacdo do que nelas se dispbe, sem, entretanto,
predeterminar exaustivamente, isto €, com todas as minucias, a forma
exata da atuacdo administrativa pressuposta.

Assim, inumeras vezes, em consequéncia da necessidade de uma
atuacdo administrativa, suscitada por lei dependente de ulteriores
especificagbes, o Executivo é posto na contingéncia de expedir normas a
ela complementares.

[-]

Onde néo houve liberdade administrativa alguma a ser exercitada
(discricionaridade) — por estar prefigurado na lei o unico modo e o unico
possivel comportamento da Administracdo ante hipoteses legalmente




estabelecidas em termos de objetividade absoluta —, nédo havera lugar
para requlamento que ndo seja mera repeticdo da lei ou desdobramento
do que nela se disse sinteticamente.

(In: Curso de Direito Administrativo. 362 Ed. Belo Horizonte: Forum, 2023,
p. 277-278 — destaque meu).

Recorde-se, ainda, a intelecgdo sufragada por Geraldo Ataliba, para quem

o poder regulamentar “[...] ndo pode ser exercido sendo em esfera determinada e
previamente delimitada — pelo sistema constitucional e pela lei objeto de
regulamentagdo —, assim mesmo, desde que verificado o pressuposto do seu

cabimento. S6 cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de acdo administrativa
ou desta dependente. O sistema s6 requer ou admite o regulamento, como instrumento
de adaptacao e ordenacédo do aparelho administrativo, tendo em vista, exatamente, a
criacdo de condi¢cdes para a fiel execugcao das leis” (In: Decreto regulamentar no
sistema brasileiro. Revista de Direito Administrativo, v. 97, p. 21-33, 1969 — destaque
original).

Dessarte, quando legalmente conferida determinada prerrogativa ao
particular mediante ato legislativo formal, ao regulamento s6 se permite instituir os
procedimentos, as formas e as condi¢cdes de seu exercicio, vedando-se, ressalvada
expressa disposicado legal em sentido diverso, a criagdo, por agdo ou omissdo, de
embaracos, restricdes ou limites a concretizacdo da vontade legiferante estampada em
leis autoaplicaveis, sob pena de desprezo ao principio da legalidade e a hierarquia

inerente ao sistema juridico.
V. Panorama jurisprudencial

Conquanto inédito o exame da matéria sob o prisma do art. 65 da Lei n.
9.069/1996, nos termos da redagao atribuida pela Lei n. 12.865/2013, a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal e desta Corte é firme no sentido de que apenas leis
dependentes de regulamentagcdo detém sua eficacia sujeita a edicdo de disposicao
complementar, porquanto, diante de normas de eficacia plena ou contida, inviavel
condicionar sua incidéncia a edi¢ao de ulterior ato normativo, sob pena de subtrair do
titular do direito subjetivo o usufruto da prerrogativa legal por inércia da autoridade
competente.

A esse respeito, mencione-se a orientacdo do Supremo Tribunal Federal,
sedimentada sob o regime da repercussdo geral, consoante a qual dispositivos
autoaplicaveis — a exemplo do art. 37, § 6° da Constituigdo da Republica — ndo se
sujeitam a intermediagdo legislativa ou a providéncia administrativa de qualquer
espécie. Na ocasido, concluiu-se que, como o dever de o Estado indenizar particulares

por danos provocados por seus agentes decorre de norma cujo enunciado normativo



descreve integralmente os pressupostos faticos para sua incidéncia, descabe atrelar
sua eficacia a edigado de atos secundarios (cf. Tema n. 365, RE n. 580.252/MT, Redator
p/ Acordao Ministro GILMAR MENDES, TRIBUNAL PLENO, j. 16.2.2017, DJe
17.5.2017).

Sob prisma diverso, rememore-se a intelecgdo abracada pela Primeira
Secao desta Corte quanto a eficacia imediata do art. 53 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias — ADCT, independentemente de ulterior disposi¢cao
regulamentar, porquanto o texto normativo expressamente consignava todos os
elementos necessarios ao usufruto de pensado especial por herdeiros de ex-
combatentes, sendo, por isso, autoaplicavel (cf. EREsp n. 1.350.052/PE, Relator
Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, j. 14.8.2014, DJe
21.8.2014).

De igual modo, destaco a exegese acolhida pela Segunda Secéo deste
Superior Tribunal estabelecendo a exigéncia de cessagdao do vinculo com a
Administragc&do para possibilitar o pagamento de beneficio de previdéncia complementar
instituido por fundagao vinculada ao Poder Publico, independentemente de previsao
regulamentar, porquanto a determinacéo cristalizada no art. 3°, |, da Lei Complementar
n. 108/2001, possui forga cogente e eficacia imediata (cf. Tema n. 944, REsp n.
1.433.544/PE, Relator Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, SEGUNDA SECAO, |.
9.11.2016, DJe 1°.12.2016).

Todos esses entendimentos pretorianos, conquanto analisem
peculiaridades textuais dos dispositivos objeto de escrutinio, fundam-se na
compreensao consoante a qual normas autoaplicaveis, tanto as de eficacia plena como
as de eficacia contida, prescindem de prévia edicdo de ato secundario para produzir
resultados que Ihes s&o proprios, orientagcdo nao verificada, por outro lado, em relagcéo
as leis cujo enunciado normativo expressamente comete ao Poder Executivo o dever
de complementar, mediante ato infralegal, os pressupostos faticos necessarios a sua
incidéncia.

Dessa maneira, somente a vista de previsao legal especifica — in casu, do
art. 65 da Lei n. 9.069/1996, nos contornos fixados pela Lei n. 12.865/2013 — é possivel
esquadrinhar se sua eficacia, relativamente aos sujeitos habilitados a realizar
operacgdes de ingresso de moeda no Pais, demandava prévia edi¢gao de regulamento.

Assentadas essas premissas, passo ao exame do caso concreto.
VI. Exame do caso concreto

No caso, calcada no enunciado normativo constante do art. 65 da Lei n.
9.069/1996, na redacao conferida pela Lei n. 12.865/2013 — o qual, reitere-se, permitia



operagdes de ingresso/saida de moeda do territorio nacional por entidades autorizadas
a operar no mercado de cambio —, a Recorrente realizou, no ano de 2017, importagao
de US$ 4.000.000,00 (quatro milhées de délares americanos) em papel-moeda, sendo
o numerario retido pela Alfandega do Aeroporto Internacional de Guarulhos/SP sob o
fundamento segundo o qual ausente amparo regulamentar a viabilizar a formalizagéao
da transacao por entidade nao qualificada como banco.

Ajuizada demanda mediante a qual a Recorrente postulou pela percepgao
de indenizagdo pelos danos materiais havidos em decorréncia da retencdo de tais
valores, a UNIAO, em sua peca defensiva, expressamente indicou o motivo
determinante para n&o concretizar o respectivo desembarago aduaneiro, apontando
que, a vista, dentre outros diplomas, da Resolugdo CMN n. 2.524/1998, “[...] o ingresso
no Pais de valores em espécie deve ter como destinatario um banco
autorizado/credenciado, o que n&o ocorreu no presente caso, vez que a Autora, nédo
sendo instituicdo bancaria autorizada a operar no mercado de cambio, tentou importar
valores em espécie, de forma direta, sem intermediacdo de banco outras instituicbes
financeiras autorizadas” (fl. 103e), defesa exarada em consonancia com entendimento
manifestado nos autos pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e pelo Banco
Central (fls. 45/46e, 112/115e e 123/124e).

O pedido foi julgado improcedente em primeira instancia (fls. 153/158e), e,
a despeito de anotar que “[..] o BACEN reconhece que a parte autora detém
autorizagcdo para operar no mercado de cambio” (fl. 287e) — tratando-se, portanto, de
fato incontroverso —, o tribunal de origem manteve a sentenca, reconhecendo, na
oportunidade, a auséncia de ilicitude praticada por agentes publicos federais (fls.
277/295e).

Nesse cenario, impde-se a reforma do acérddo recorrido, porquanto,
tendo o legislador atribuido as entidades autorizadas a funcionar no mercado de
cambio — caso da Recorrente — o direito de realizar o ingresso de moeda no Pais, a
auséncia de edigdo de ato normativo secundario ndo pode significar impedimento
absoluto ao seu exercicio, sob pena de condicionar a eficacia da regra autoaplicavel
estampada no art. 65, caput, da Lei n. 9.069/1996, ao alvedrio do Poder Executivo em
contexto no qual ndo conferida qualquer margem de apreciagdo ao administrador.

Isso porque, embora o § 2° do mesmo preceito normativo tenha atribuido
ao BACEN o poder de regulamentar a forma, os limites e as condigcbes de
operacionalizacdo dessas tratativas, ndo houve concessdo de competéncias
normativas destinadas a circunscrever seu alcance sob a perspectiva subjetiva do
Sujeito legitimado a realiza-las — tratando-se, nesse ponto, de norma de eficacia
imediata —, razdo pela qual descabia ao Poder Publico empreender exegese no sentido

de restringir a entrada de numerario no Pais apenas as entidades bancarias, mormente



quando calcada em diploma infralegal editado com amparo em regramento revogado.

Como destacado, sem embargo de a redagdo primitiva da Lei n.
9.069/1996 limitar essa atividade aos bancos — e, por isso, a normatizagdo entéo
vigente, consubstanciada na Resolugdo CMN n. 2.524/1998, estava em plena sintonia
com o figurino legal —, a superveniéncia da Lei n. 12.865/2013 objetivou ampliar as
entidades habilitadas a formalizar tais operagbes, abarcando todas as instituicdes
autorizadas a funcionar no mercado de cambio, e cuja ulterior vigéncia suplantou a
condicionante subjetiva indicada no ato infralegal.

Assim, como nem sequer subsequente ato normativo poderia restringir,
sob a otica pessoal, a prerrogativa constante da lei, a censuravel auséncia de
regulamento especifico para pessoas juridicas ndo qualificadas como bancos nao
constitui fundamento idéneo a legitimar a retencdo do numerario importado pela
Recorrente.

Poder-se-ia, quando muito, compreender que a novel redagao atribuida
pela Lei n. 12.865/2013 denotava tratar-se de norma de eficacia contida — legitimando,
contingencialmente, agdo no sentido de limitar sua abrangéncia; no entanto, mesmo
nessa hipétese, o dispositivo legal deteria aplicabilidade imediata, porém, restringivel,
de sorte que o gatilho de sua eficacia ndo estava relegado a futura e eventual
implementagdo de diploma normativo secundario pelo Poder Executivo, sob pena de
condicionar o exercicio de direitos subjetivos contidos na norma primaria a mercé do
administrador, cuja inércia significaria, na pratica, a aniquilagdo da regra indicada no
art. 65 da Lei n. 9.069/1996.

Esse foi, alias, o entendimento exarado pelo Juizo da 52 Vara Federal de
Guarulhos/SP ao deferir medida liminar no MS n. 5003616-53.2017.4.03.6119 para
determinar o inicio do desembaraco aduaneiro das cédulas apreendidas, como se
denota dos seguintes trechos da decisao transcrita na sentenca (fls. 156/157¢):

O art. 65 da Lei n° 9.069/1995 determinava que o ingresso de moeda no
pais seria processado exclusivamente através de transferéncia bancatria.
A redacao do dispositivo alterou-se em 2013, com o advento da Lei n°
12.865, passando a vigorar nos sequintes termos:

[-]

Ao menos em principio, a leitura do texto normativo permite a concluséo
de que ndo mais existe a exigéncia de que as operacbes de ingresso e
saida de moeda no pais sejam realizadas exclusivamente por instituicbes
bancarias. Hodiernamente, o que importa verificar é se a instituicdo esta
autorizada a operar no mercado de cdmbio. Este requisito a impetrante
comprova, conforme oficio do Banco Central do Brasil (Id 3044392 —
paragrafo 5).

Oportunamente, sublinho, ndo se olvida a disposicdo contida no § 2° do
transcrito artigo. Ocorre que a requlamentacdo a ser realizada pelo Banco
Central do Brasil ndo pode criar restricdo sequer aludida pelo legislador
ordinario. Como bem ressaltado na peticdo inicial, o limite de atuacdo da




autarquia é a fixacao de forma, limites e condicées de ingresso e saida de
moeda no pais.

Nesse contexto, interpretar que a Resolucdo n® 2.524 do Banco Central
do Brasil (ao _determinar _que valores em espécie devem ter como
destinatario um banco) impede a realizacdo da operacdo pela impetrante
equivale _a reconhecer que foi extrapolado o limite requlamentador,
criando-se, salvo melhor juizo, ofensa ao principio da isonomia e
legalidade.

Deve-se ter como norte, a solugdo da controvérsia, o direito ao livre
exercicio da atividade econbmica, que seria prejudicado caso a
impetrante veja-se impedida de realizar ato que a propria lei permite
(destaques meus).

Veja-se, ainda, que apenas com a promulgacao da Lei n. 14.286/2021 foi
outorgada ao BACEN a faculdade de dispor, mediante ato infralegal, sobre “[...] os tipos
de instituicdes autorizadas a operar no mercado de cambio que nédo poderao efetuar o
ingresso no Pais e a saida do Pais de moeda nacional ou estrangeira, considerados o
porte, a natureza e o modelo de negdcio das instituicdes” (art. 14, § 2°, 1I).

Por isso, ancorando-me no basilar postulado de hermenéutica juridica
consoante o qual a lei ndo contém palavras inuteis, a higidez da atuagao administrativa
limitadora das pessoas juridicas habilitadas a efetuar o ingresso de moeda no Pais
somente restou viabilizada com a entrada em vigor da Lei n. 14.286/2021, motivo pelo
qual ilegitima, por acdo ou omissdo, conduta administrativa, anterior a vigéncia do
mencionado ato normativo, cujo reflexo impedia, direta ou indiretamente, entidades
autorizadas a funcionar no mercado de cambio de concretizarem operacdes legalmente
permitidas.

Desse modo, ndo comporta guarida a afirmagdo amparada pelo voto
condutor do acdrdao recorrido no sentido da validade da disposi¢ao indicada no art. 34,
lll, da Circular BACEN n. 3.691/2013 — a qual, em tese, demandava a participacao de
bancos em operagbdes de liquidagdo pronta de moeda no mercado interbancario,
quando realizadas por sociedades corretoras de valores mobiliarios, caso da
Recorrente —, uma vez que essa orientagdo significaria emprestar legitimidade a
restricdo da lei por ato meramente regulamentar quando ausente previsdo legal
expressa nesse sentido.

Nesse particular, a titulo de obiter dictum, embora inviavel a esta Corte
aferir a correta aplicagao de diplomas distintos de lei federal por escapar a competéncia
prevista no art. 105, lll, da Constituicdo da Republica, o art. 34, lll, b, da Circular
BACEN n. 3.691/2013 — preceito invocado pelo tribunal de origem para negar amparo a
tese da Recorrente —, expressamente autorizava sociedades corretoras de cémbio a
realizar operagbes para liquidagdo pronta no mercado interbancario,
independentemente do valor ou da intermediagcdo de banco autorizado, o que somente

era exigido relativamente as transagdes atinentes a arbitragem no exterior, ndo sendo



essa a hipétese dos autos:

Art. 34. Os agentes do mercado de cadmbio podem realizar as sequintes

operagées:

[]

Ill - sociedades corretoras de titulos e valores mobiliarios, sociedades
distribuidoras de titulos e valores mobiliarios e sociedades corretoras de
cambio:

[-]

b) operacbes para liquidacdo pronta no mercado _interbancario,
arbitragens no Pais e, por meio de banco autorizado a operar no mercado
de cambio, arbitragem com o exterior (destaque meu).

Dessarte, por qualquer angulo de analise, ha de se reconhecer a ilicitude
do ato praticado por servidores da Alfandega do Aeroporto Internacional de
Guarulhos/SP, consistente na retengdo do numerario objeto de importagdo pela
Recorrente firmada unicamente na suposta auséncia de regulamento a embasar a
operagao, sendo de rigor, por conseguinte, a reforma do acérdao prolatado pela Corte
a qua.

Nao obstante a conclusédo ora abragada, descabe o acolhimento integral
da pretenséao recursal para, desde logo, julgar procedente o pedido indenizatério, pois
devolvida a esta Corte, tdo somente, a andlise da licitude do ato administrativo,
competindo as instancias ordinarias, a luz das provas produzidas nos autos, aferir a
extensdo de eventual dano causado a Recorrente em razdo da conduta ilegitima do
Poder Publico, matéria cujo exame nesta fase processual, a par de demandar reexame
de provas vedado pela Sumula n. 7/STJ, implicaria evidente supressao de instancia.

Posto isto, CONHECO PARCIALMENTE do Recurso Especial e, nessa
extensdao, DOU-LHE PARCIAL PROVIMENTO, para reconhecer a responsabilidade
extracontratual da Unido pela retengcédo do papel-moeda por servidores da Alfandega do
Aeroporto Internacional de Guarulhos/SP, determinando, em consequéncia, o retorno
dos autos a origem para prosseguir no julgamento no tocante a quantificacdo de
eventuais danos causados.

E o voto.
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