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02/04/92 TRIBUNAL PLENO
ACRO DIRETA DE INCONSTITUCIQNALIDADE  N° 652-5 MARANHAO

. (QUESTAO DE ORDEM)
RELATOR : O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO

REQUERENTE: PROCURADOR-GERAI, DA REPUBLICA
REQUERIDOS: GOVERNADOR DO ESTADQO DO MARANHAO E
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO MARANHAO

-y

- %

EMENTA : AGAo DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO - NATUREZA DO ATO INCONSTITUCIONAL
- DECLARAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE - EFICACIA RETROATIVA - O
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO LEGISLADOR NEGATIVO - REVOGAGAO
SUPERVENIENTE DO ATO NORMATIVO IMPUGNADC - PRERROGATIVA
INSTITUCIONAL DO PODER PUBLICO - AUSENCIA DE EFEITOS RESIDUAIS
CONCRETOS ~ PREJUDICIALIDADE.

. L

- O repidio ao ato inconstitucional decorre, em
esséncia, do principio que, fundado na necessidade de preservar
a unidade da ordem juridica nacional, consagra a supremacia da
Constituigdo. Esse postulado fundamental de nosso ordenamento
normativo impde que preceitos revestidos de menor grau de
positividade juridica guardem, necessariamente, relagio de
conformidade vertical «com as Tregras inscritas na Carta
Politica, sob pena de ineficdcia e de conseqgliente
inaplicabilidade.

Atos inconstitucionais s&8o, por isso mesmo, nulos e
destituidos, em conseqgiiéncia, de gualquer carga de eficicia
juridica.

- R declaragdo de inconstitucionalidade de uma lei
alcanga, inclusive, o8 atos pretéritos com base nela
praticados, els que o reconhecimento desse supremo vicio
juridico, que inquina de total nulidade os atos emanados do
Poder PaOblico, desampara as situag¢gdes constituidas sob sua

égide e inibe - ante a sua inaptiddo para produzir efeitos
juridicos vé&lidos - a possibilidade de invocagdo de gqualquer
direito.

- A declaragdo de inconstitucionalidade em tese
encerra um juizo de exclusdo, que, fundado numa competéncia de
rejeigdo deferida ao Supremo Tribunal Federal, consiste em
remover do ordenamento positivo a manifestag8io estatal invalida
e desconforme ac modelo plasmado na Carta Politica, com todas
ag consegiliéncias dal decorrentes, inclusive a plena restauragédo
de eficlcia das leis e das normas afetadas pele ato declarado
inconstitucional. Esse poder excepcional - gque extrai a sua
autoridade da prépria Carta Politica - converte o Supremo
Tribunal Federal em verdadeiro legislador negativo.

- A mera instauragdo do processo de fiscalizagdo
normativa abstrata ndo impede o exercicio, pelo 6rgfo estatal
competente, da prerrogativa de praticar os atos que se inserem
na esfera de suas atribuigdes institucionais: o de criar leis e
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o de revogé-las,.

0 ajuizamento da agdc direta de inconstitucionalidade
ndo tem, pois, o conddo de suspender a tramitagdoc de
procedimentos legislativos ou de reforma constitucional que
objetivem a revogag8o de leis ou atos normativos cuja validade
juridica esteja sob exame da Corte, em sede de controle
concentrado. i

- A suspensio cautelar da eficdcia do atc normativo

impugnado em agio direta - néo obstante restaure,
provisoriamente, a aplicabilidade da 1eglslagao anterior por
ele revogada - ndo inibe o Poder PGblico de editar novo ato

estatal, observados os parametros instituidos pelo SLStema de
direito positivo.

- A revogagdc superveniente do ato normativo
impugnado, em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, impede, desde gque inexistentes guaisquer
efeitos residuais concretos, o prosseguimento da prépria agéo
direta.

ACORDAQ

-

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sess3c Plen&ria, na
conformidade da ata de julgamentos e das notas taguigrédficas,
por unanimidade de votos, resolvendo guest3io de ordem, em
julgar prejudicada a agdo direta de inconstitucionalidade.

Brasilia, 02 de abril de 1992.

SYDNEY SANCHES - PRESIDENTE

~

CEq;;&BE MELLO - RELATOR

Jtam.
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02/04/92 TRIBUNAIL PLENO
ACEO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE X N2 652-5 MARANHAO

(\Quest&o de Ordem)
RELATOR ¢ O SENHOR MINISTRCO CELSO DE MELLO
REQUERENTE: PROCURADOR-GERAIL DA REPUBLICA

REQUERIDOS: GOVERNADOR DO ESTADO DC MARANHAO E
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO MARANHAO

R EL AT & R I ©

O SENHOR MINISTRO CELSO DE., MELLO - Com o©
ajuizamento da presente agéo direta, o eminente
Procurador-Geral da Repdblica {mﬁugnou a constitucionalidade da
Lei Complementar n%? 10, de 08.07.91, do Estado do Maranhdo, que
disple sobre a criag8@o, fus8o, incorporagdo e desmembramento de

Municipios.

Deferida, parcialmente, a medida cautelar
requerida (fls. 160, 162 e 164), suspendeu-se & eficdcia do §
42 do art. 1?2 daquele diploma legislativo estadual, inibindo,
com 1isso, a prépria realizag8oc da consulta plebiscitéria ja
designada pelo Tribunal Regional Eleitoral do Estado do

Maranh&o, nos termos da lei complementar em questdo.

Solicitadas as informagdes, esclareceram a
Assembléia Legislativa e o Governador daquela unidade da
Federag8o que a Lel Complementar impugnada sofreu revogagéo
total, sendoc sucedida pela Lei Complementar n? 15, de 28 de

janeiro de 1992, gue também dispBe sobre o processo de
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institucionalizagdo dos Municlpios e d& outras providéncias (v.

fls. 196/187).

A Augusta Assembléia -Legislativa do Estado do
Maranhdo, ao acentuar a . revogagdo superveniente da lei
impugnada, enfatizou (fls. 191/192 e 194), verbis:
"O autor da presente agdo inquihou de
inconstitucional toda a Lei Complementar n? 010,
de 08 de julho de 1991, do Estado do Maranhdo,
sem prejulzo da circunstdncia de argiir esgsa
inconstitucionalidade com relagdo a apenas alguns
artigos da mesma leli.
EFm sessfo de 18 de dezembro de 1991, essa
Suprema Corte decidiu conceder cautelar
suspendendo a eficdcia de apenas um dos
dispositivos atacados (pardgrafo 49 do art. 12),
e determinando, em conseqgiléncia, a suspensdo da
realizagdo de plebiscito previsto para o dia 29
daquele més e ano, designado em consonincia com

essa regra.,

Assim ocorrendo, a Lei Complementar
questionada n&c chegou a produzir efeitos, eis
que apenas tramitavam projetos da lel vigando &
criagdo de Municipios, cuja aprovagdo estava a
depender do resultado do plebiscito ndo
realizado, Iimpondo-se, com 1isso, o arquivamento

dos referidos projetos de lei.
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Sucede, porém, que fol editada, em 28 de
janeiro de 1992, e publicada no Didrio Oficial do
Estado de 30 de janeiro (exemplar anexo), a Lel
Complementar n? 015/92, cujo art. 21 estabelece,
"verbis": |

Y

"Revogam-se as disposi¢des em contririo, e,

em especial, a Lei Complementar n? 10, de 10

de julho de 1991" (grifamos)

Revogada, portanto, "in,  totum”, a Lei
argllida de inconstitucioﬁal por meio da presente
ADIn, resta ihéubitével deva ser Julgada
prejudicada a presente agdo, por falta de objeto,
conforme reiterada jurisprudéncia desse Supremo
Tribunal Federal (Rep. 876~RJ, Rel. Min. BILAC
PINTC, DJ 15.06.73, p. 4326; Rep. 974-RJ, Rel.
Min. CORDEIRC GUERRA, “in® RTJ 84/39; Rep.
1.068-G0, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, DJ

26.10.84, p. 17.995).

De notar-se que mesmo a hipdtese em que a
Jjurisprudéncia dessa Corte proclamou, por
maioria, a ndo prejudicialidade da agdo pela
revogagdo "in totum” das normas atacadas (Rep.
971-RJ, Rel. Min. DJACI FALCAO, "in" RTJ 87/758),
ndo se aplica & espécie, j4& que naquele caso atos
haviam sido praticados e ainda produziam efeitos,

sob a égide da lei anterior, o que inocorre

LS
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presentemente.

L e R R I T T e I T R S S L]

Ora, como demonstrado, ndo sobejam efeitos
da Lei Complementar n® 010/91, do Estado do

¥

Maranhdao, inteiramente revogada pela Lei
Complementar n® 015/92, de sorte que -6 de ser
julgada prejudicada a presente agdo direta de
inconstitucionalidade, tal como acima reqlferido."
Tendo presente a revogagdc superveniente da Lei

Complementar impugnada, e considerando; ainda, a inexisténcia

de efeitos residuais concrett;sJ derivados de sua aplicag8o,

trage o feito, em questd#o de ordem, para gue o Plenarioc da

Corte delibere sobre o prosseguimento, ou ndo, da presente agio

direta de inconstitucionalidade.

E o relatério. ?

I—’\u




01638030
00180000
06523000
01550370

p-002

é%%kaww E%Z%Zwa/ﬂ£2§é%a/
ADN 652-5 MA

Yy @ 1 Q

~

O SENHOR MINISTRO CEL30 DE MELLO (RELATOR) - O
repidio aoc ato inconstituéional decorre, em esséncia, do
principio que, fundado na necessidade de preservar a unidade da
ordem juridica nacional, consagra a supremacia da CoﬁsfﬁEuig&o
(JOSE AFONSO DA SILVA, "Aplicabilidade das normas
constitucionais”, p. 202/204, 1968, RT). Esse pqstulado
fundamental de nossc ordenamentc normativoe imp&e que preceitos
revestidos de menor grau de positividade jyridica guardem,
necessariamente, relagdo de conformidade vertical com as

-

regras inscritas na Carta Politica, sob pena de sua ineficécia

e de sua completa inaplicabilidade.

Atos inconstitucionais s&c, por issc mesmo, nulos
e destituidos, em conseqiiéncia, de gqualguer carga de eficécia

juridica.

Esse tem sido e] entendimento doutrindrio
compativel com o sentido das Constituigdes rigidas, tal como a
que hoje vigora no Brasil. E diversa n&o tem sido, nesse tema,
a orientagdo da jurisprudéncia do Supreme Tribunal Federal,
cujo magistério, de um lado, sublinha a nulidade plena do ato
inconstitucional, e, de outro, proclama - a partir de sua
absoluta ineficédcia Jjuridica - o carater retrcative da
declaragdo judicial que reconhece a sua incompatibilidade

hierargquico-normativa com a Lel Fundamental.

1
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E por essa raz8o que a declaragdo de
inconstitucionalidade de uma lei alcanca, inclusive, os atos do
passado com base nela praticados (RTJ 19/127), eis que o
reconhecimento desse supreme vicio ‘juridico, gue inguina de
total nulidade os atos emanados do Poder Pdblico, desampara as
situagdes constituidas sob sua égide e inibe - ante a sua
inaptid&o para produzir efeitos jaridicos v&lidos - a
possibilidade de invocagl8o de qualguer direjito (RTJ- 37/165 -
55/744 -~ 102/671; RE 84.,230~PR).

A eficacia retroativa da declaraéao -de
inconstitucionalidade - que opera efeitos ex tunc (RTJ 87/758)
- levou o Supremo Tribunal Federal a distinguir, nas hipéteses
de revogagdo superveniente do ‘ato impugnado, duas situag¢des

claramente distintas: g

(a) em havendo efeitos residuais concretos, o
processo de controle normativo abstrato tem

regular prosseguimento (RTJ 104/62);

(b) em inocorrendo aquelas conseqgliéncias, tem-se
por prejudicada a agfo direta (RTJ 84/39 -
114/91).

Tenho para mim gque essa distingioc mostra-se
irrelevante em face da natureza mesma do processo de
fiscalizagdc normativa abstrata, cabendo registrar, neste
ponto, a adverténcia do eminente Ministro MOREIRA ALVES (RTJ

B7/765-766):
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"Sr. Presidente,” data venia”, Jjulgo
prejudicada a representagdo, porque se trata de
agao direta de declaragdo de
inc?nsti tucionalidade. ‘ Conseqglilentemente, para
propor agdo dessa natureza, & necessdrio que a
lei exista no momento da propositura e que
continue a existir durante todo o curso da mesma,
Se entendermos que & possivel julgar a'ayéb pelo
fato de a revogagdo sé& ter ocorrido no curso da
agdo, vamos ter de admitir que o Procurador-Geral
da Repiblica represente contra a lei j& revogada,

mas que, porventura, tenha produzido efeitos.

A meu ver, a agdo direta de declaragdo de
inconstitucionalidade existe para tutelar a ordem
juridica objetiva, por isso nela se julga a
inconstitucionalidade da lei em tese. Ela tutela
& ordem juridica vigente, e ndo a ordem juridica
passada, a ordem juridica histérica. Os efeitos
concretos qﬁe dela nasceram e que permanecem
devem ser atacados em agdo proépria, e ndo
indiretamente, por meio excepcional, que s6 se
criou para fazer respeitar, no terreno do direito
objetivo, o principio da hierarquia das leis. A
ndo ser assim, e poderdo ser intentadas agdes
diretas de declarag¢do de inconstitucionalidade da
lei em tese somente porgque ha efeitos

remanescentes decorrentes da aplicagdo da leil

*
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revogada, © que aberra do préprio fim a que visgsa

-

a representagdo,

O interesse de agir, em se tratando de agdo
direta de declaragdo de inconstitucionalidade da
lei em tese, s& existe se a lei estd em vigor,
Declarar-se, em tege, a inconstitucionalidade de
lei que ndo mais existe, & transformir’ o meio
processual de atague direto & lei em abstrato em
meio processual Indireto de desconstitu;géo de
situagdes juridicas pessocais e concretas. E, ‘em
dltima andlise, desvirtuar a representagdo.”

N&o desconhego,.‘éontudo, que se flrmou nesta
Corte orientagdo jurisprudencial segundo a ‘qual a revogagéo
superveniente de lei acoimada de inconstitucional n&c tem o
conddo, 86 por si, de fazer extinguir o processo de controle
concentrado de constitucionalidade., Nesse sentido, as decisdes
publicadas in RTJ 54/710 - 55/662 - B7/758 - 89/367 - 100/467;
RDA 140/41 - 145/131L ~ 152/166.

No caso ?resente, no entanto, torna-se
despicienda a renovagdo do debate, eis gque inexistem efeitos
correspondentes ao periodo anterior ao da revogag8o. Tanto que
a Assembléia Legislativa do Maranh&o, ac prestar as informagdes
que lhe foram solicitadas, expressamente salientou qgue "a Lei
Complementar questionada n&oc chegou a produzir efeitos" (fls.
191), eis que, com a suspens&o cautelar do plebiscito, ordenada
por esta Corte, operou-se o arquivamento dos projetos de lei

que, visando & criagdo de municipios, tramitavam perante o

-
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Poder Legislativo daquele Estado.

Ocorre porém gue, mais do gque simplesmente
revogar, de modo exXpresso, o ato normativo ora impugnade, o
Estado do Maranhdo editou nova Lei Complementar, veiculadora de
regras juridicas pertinentes ao processo de formaglo de seus

14

Municipios,

Resta, portanto, apreciar a legitimidade desse
comportamentc estatal, consistente na revogagfio, apds gjuizada
aglo direta de inconstitucionalidade perante esta Corte, da lei
ou do ato normativo objete do processo . concentrado de

constitucionalidade.

Penso dgque a mera instauragao' do processoc de
fiscalizag3o normativa abstrata nao impede o exercicio, pelo
6rgdoc estatal competente, da prerrogativa de praticar os atos
que se inserem na esfera de suas atribuigdes institucionaisg: o

de criar leis e o de revogé-las.

0 ajuizamento da agdo direta de
inconstitucionalidade n&oc tem o <condd3c de suspender a
tramitag&o de procedimentos legislativos ou de reforma
constitucional que objetivem a revogagdo de leis ou atos
normativos cuja validade juridica esteja sob exame da Corte, em

sede de controle concentrado.

Na realidade, a instauragdc da fiscalizagéo
normativa abstrata opera, em nossc sistema de direito positivo,

apenas duas conseglidncias juridicas possiveis: de um lado, a

.
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possibilidade de suspens&o cautelar, com efeito ex nunc (RTJ
124/80), da execugldo dos atos normativos impugnados (CF, art.
102, I, "p"); e, de outro, acasc procedente o pedideo, a
exclusdo, do orqenamento estatal,‘ das wespéclies normativas

declaradas inconstitucionais.

A ativag8o da jurisdigior concentrada do Supremo
Tribunal Federal, derivada do ajuizamento da agdo direta de
inconstitucionalidade, enseja a esta Corte o exercicio em
abstrato da tutela jurisdicional do direito positivade na
Constituig8o, autorizando-a a atuar como verdadeiro leéislador

negativo (RT 631/227).

A declaragdo de‘linconstitucionalidade em tese
encerra um juizo de exclusdo, gue, fundado numa competéncia de
rejeigdo, deferida ao Supremo Tribunal Federal, consiste em
remover do ordenamento positivo a manifestag@io estatal inv4lida
e degconforme aoc modelo plasmadoe na Carta Politica, com todas
as conseqiiéncias dai decorrentes, inclusive a plena restauragéo
de eficdcia das leis e das normas afetadas pelo ato declarado

inconstitucional (RTJ 101/503).

Outra néo tem sido - registre-se - a posicido
jurisprudencial desta Corte no tema (RTJ 127/789), a refletir o
suporte doutrindrio em que se assenta. Definitiva, sob esse
aspecto, a ligdo autorizada de J. J. GOMES CANOTILHO ("Direito
Constitucional®, p. 707/708, 4®* ed., 1987, Almedina, Coimbra),

verbis:

“{...) o acto normativo, uma vez declarada a

*

10 }J—/\——/"’




J%;ﬁﬁwa ngéﬂdffégzéﬂu/
ARN 652-5 MA . ' 622

inconstitucionalidade, é eliminado do ordenamento
juridico (...). O controlo com eficicia erga
omnes é prépric do controle concentrado e
corresponde ao exercicio de uma
Verwertfungskompetenz (competéncia de rejeigdo). O
Tribunal Consfitucional ou Orgdo correspondente
afirma-se como ‘defensor ° da Constituigdo’,

legislando negativamente, ou seja, elirihando do

ordenamento juridico a norma inconstitucional.”

(grifei)

O que se ndc pode admitjr, contudo, €& a
possibilidade de o simples ajuizameﬁto da ag8o direta de
inconstitucionalidade operar a-sﬁspenséo - mesmo gue proviséria
- de gqualquer procedimento instaurado no &ambito das Casas

Legislativas, ainda que com o declarado propésito de revogar a

norma argiiida de inconstitucional.

Mais do gue 1isso, € de acentuar gque, da
instaurag@io do controle concentrado de constitucionalidade, néo
decorre qualquer efeito inibitério que impega o desempenho,
pelos Poderes do Estado, das atribuig¢des

juridico-institucionais que lhes s3o pertinentes.

Esse entendimento, que se fundamenta no principio
da separagdc de poderes - postulado gue reflete um dos ndcleos
irreformaveis da nossa Constituigdo (art. 60, § 42, III) -,
encontra respaldo na jurisprudéncia desta Corte, porgquanto
constitul premissa das decisdes que proclamam, como  j4&

anteriormente assinalado, a irrelevancia juridico-processual da

11 J—J\r\&_—_,
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revogagd@o superveniente das leis ou atos normativos argiiidos de
inconstitucicnais, desde gue verificados efeitos residuais
concretos,

Essa linha de entendimento seguida pela Corte
implica, a fortiori - e até hesmo por implicita decorréncia das
razbdes subjacentes A posigdo jurisprtiderncial referida -, ©
reconhecimento da possibilidade, irrestrita, da revoga§ﬁb, por
agéo normativa ulterior do &rgdo competente, dos atos estatais

objeto de fiscalizag&@o abstrata.

E de salientar, ainda, per sua  extrema
pertinéncia ao caso presente, a decisdc degte Tribunal

@

proferida na Rp n. 1.356-AL, Rel. Min. FRANCTISCO REZEK, no

-

sentido de que

"A suspensdo liminar da eficdcia da lei
torna aplicdvel a legislagido anterior acaso
existente, e ndo impede que se edite nova lei, na
conformidade das regras constitucionais inerentes

ao processo legislativo.” (RTJ 120/64)

Extremamente significativa, no ponto, a
observagdo, feita pelo eminente Ministro FRANCISCO REZEK, de
que cabe "... lembrar que nada, na ordem juridica da Reptblica,
inibe a prerrogativa de legislar que tem a Assembléia, por
conta da pendéncia da representaglio no Supremo, <Cuida-~se,
apenas, de legislar na conformidade das regras constitucionais

inerentes ao processoc legislativo" (RTJ 120/65),

~
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Nada impede, portanto, que o Poder Publico,
presentes razdes de cardter politico ou juridico, faga cessar,
por decis8o auténoma fundada nas prerrogativas que lhe confere
a propria ordem constitucional, mediante revogagdio, a vigéncia
e a eficdcia do ato questionado em sede jurisdicional
concentrada.

Disso decorre gque a Assembléia Legisl&ﬁiva do
Maranh8o, n8o obstante antecipando-se & decisd3o final do
Supremo  Tribunal Federal na presente agdo dirgta de
inconstitucionalidade, nao incidiu em qualgquer fraude
processual e nem afetou a competéncia do - Supremo Tribunal
Federal, posto que a revogagdo integral da Lei questionada
nesta sede insere-se na esfeé%‘ de suas atribuigdes tipicas,
concretizadoras, na espécie, do exercicio da capacidade de
auto-legislagdo deferida aos Estados-membros pelo art. 25,

¢aput, da Constituigdc Federal.

Isto posto, e considerando, fundamentalmente, a
inocorréncia, na espécie, de efeitos concretos residuais, julgo

pPrejudicada a presente agdo direta de inconstituciconalidade.

E o meu voto.

TN

/eosft.
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EXTRATO DE ATA

gD%n 652-5 - MA - questd3o de ordem
; el.: Min.: Celsoc de Mello. Regte Procurad G
publica. Reqgdos.: Governador do Estado do M - cembiéia Lo he
lativa do Estado do Maranhé&o, sranhdo e Rssembléia Legis

Decisdo: Por votacio unanime, ¢ Tribunal, resolvendo ques-

taoc de ordem, Jjulgou prejudicada a a 1
cao direta i i
de, Votou o Presidente. Plenario, 02,04.92, de lnconstltUC1onalld§
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Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes a
sess8o os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Octavio
Gallotti, Paulo Brossard, Sepllveda Pertence, Celso de Mello, Carlos
Velloso, Marceo Aurélic e Ilmar Galvéo¢

Procurador-Geral da Repiiblica, Dr. Aristides Junqueira Alva
renga.
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Secretario
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