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L. Introdugdo: eficicia juridica e eficdcia
social do direito

Em direito, o termo “eficicia” nio ¢ univo-
co, podendo ser compreendido basicamentc em
dois sentidos. Vista como fendémeno puramente
normativo, eficacia € a aptiddo da norma juridi-
ca para gerar efeitos no mundo juridico. " A efi-
cacia da regra juridica € a sua incidéncia”, e esta
“se passa no mundo dos pensamentos”. ensina
com o sentido indicado Pontes de Miranda?.

Assim, “eficacia juridica ¢ a que se produz
no mundo do direito como decorréncia dos fa-
tos juridicos e nfio ... a mudanga que atua nas
relagdes juridicas”, ensina o grande jurista®.

Mas ha um segundo sentido de eficicia. em
direito: o que designa a aptiddo da norma juri-
dica para produzir efeitos na realidade social,
ou seja, para produzir, concretamente, condu-
tas sociais compativels com as determinagdes

! TOCQUEVILLE, Alexis de. eit. por Henrique P
Haba, in Tratado Bdsico de Derechos Humanos,
Fditorial Juricentro, San José - C.R.. I® ¢d. 1986, v.
II, p. 881.

! PONTES DI MIRANDA. in Tratado de Direito
Privado. Ed. Revisia dos Tnbunats, 4° ed. 1974, t.
L pp. 16/17.

? PONTES DE MIRANDA. in op. cit.. p. 4.
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ou os valores consagrados no preceito norma-
tivo. Aqui, a eficdcia da norma de direito € fe-
némeno que se passa ndo no plano puramente
formal, mas no mundo dos fatos e por isso
mesmo ¢ denominada eficicia social ou efeti-
vidade. Uma norma pode, destarte, ser juridica-
mente eficaz sem, no entanto, ser’socialmente
eficaz, como observou José Afonso da Silval.

Enquanto a eficacia juridica da norma re-
presenta, pela sua incidéncia, a juridicizagdo
de certo fato ou estado de fato, a eficdcia social
representa a concretizagfio da vocagiio prospec-
tiva e transformadora da norma do direito.

A eficdcia social do direito foi e continua
sendo tema de preocupagdo dos juristas. Léon
Duguit salientou que o efetivo respeito da re-
gra € condi¢do para que ela deixe de ser uma
regra moral ou econdmica ¢ se transforme em
regra juridica’®,

Hans Kelsen, ele proprio, considerou que,
em determinadas circunstincias, a eficicia da
norma — que “consiste em que esta em geral ¢
cumprida, e se ndo cumprida € aplicada” — ¢
condigfio de sua propria validades.

Entre nds, Miguel Reale, apos definir efi-
cacia como sendo a “aplicagio ou execuciio de
norma juridica, ou, por outras palavras, ¢ a
regra juridica enquanto conduta humana”, afir-
mou que “o dirgito auténtico nio € apenas de-
clarade mas reconhecido. ¢ vivido pela socie-
dade. como algo que se incorpora ¢ s¢ integra
na sua maneira de conduzir-se. A regra de di-
reito deve, por conseguinte, ser formalmente
vélida e socialmente eficaz™.

Essa perspectiva € que da sentido ao direi-
to como tendo “cardter de forga social propul-
sora” que “visa proporcionar, pot via pringi-
pal. aos individuos e por via de conseqiiéncia
4 sociedade, o meio favorivel ao aperfeigoa-
mento e a0 progresso da humanidade”™, segun-

- do anotou Vicente Rao®.

4 SILVA, José Afonso da, in Aplicabilidade das
Normas Constitutionais, 2* ed. Sio Paulg, Ed. RT,
1982, pp. 55/56.

s DUGUIT, Leon, in Traité de Droit Constituc-
tionnel. 3* ed. Paris, Ancienne Librairie Fontemo-
ing, 1928, p. 124.

8§ KELSEN, Hans, in Teoria Geral das Normas,
Tradug#io de José Florentino Duarte, Sérgio Antd-
nio Fabris Editor, Porto Alegre, 1986, pp. 177/178.

? REALE, Miguel, in Ligdes Preliminares de Di-
reifo, Saraiva, Séio Paulo, 7* ed. 1980. pp. 112/113.

2 RAQ, Vicente, in O Direito e a Vida dos Di-

Do exposto, colhe-se, portanto, que a efi-
cdcia social da norma juridica esta vinculada a
dois referenciais: o conielido normativo (o de-
ver-ser), de um lado, ¢, de outro, as condutas
sociais (0 ser). A norma serd tanto mais eficaz
quanto maior for a aproximagfo e a atragio
que o plano da normatividade puder exercer
sobre o plano da realidade.

2. Brasil - 1994: ser e dever-ser

No campo do direito constitucional, a efi-
cacia social das normas tem merecido atengiio
especialissima dos juristas. “Constituicio e
realidade n3o podem restar isoladas uma da
outra”, observou Konrad Hesse?.

Mais agudamente, Celso Antdnio Bandei-
ra de Mello observa que “a Constituigio nfo ¢
um simples ideario. Nio € apenas uma expres-
sdo de anscios, de aspiragOes. de propositos. E
a transformaciio de um idedrio, € a conversio
de anseios e aspiracBes em regras impositivas.
Em comandos. Em preceitos obrigatérios para
todos: orgdos do Poder e cidadios ... A serie-
dade do ato constituinte impediria a suposigio
de que os investidos em t3o alta missio dela se
servissem como simples vilvula de escape para
emogdes antecipadamente condenadas, por
seus proprios emissores, 8 permanecerem no
reino da fantasia” .

Com efeito, € no plano constitucional,
igualmente, que se pode verificar, com nitidez
absoluta, os contrastes entre a realidade ¢ a
normatividade, entre o ser e o dever-ser, entre
a praxis € o valor, a comprovar a importancia
das preocupacgdes em torno da eficicia social
das normas. No caso brasileiro, alguns exerci-
¢ios de comparacio sdo favorecidos com a pu-
blicacio do Anudrio Estatistico do Brasif —
1992, da Fundagio Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica!'.

Assim, por exemplo, no plano da normati-
vidade, a Constituigdo de 1988 erigiu, entre 05
objetivos fundamentais da Nagdo, erradicar a
pobreza ¢ a marginalizago, reduzir desigual-
dades sociats e regionais, garantir o desenvol-
vimento nacional, promover o bem a todos, sem

reitos, Editora RT, Sdo Paulo, 3* ed. 1991, p. 30.

* HESSE, Konrad, -in Escritos de Derecho
Constitucional, Madrid. Centro de Estudios
Constitucionales, 1983, p. 28.

10 MELLQ, Celso Antdnio Bandeira de. in Revista
de Direito Piiblico, v. 57/58, 1981, pp. 236 ¢ 238.

I Anudirio Estatistico do Brasil, Rie de Janeiro. v.
52,1992
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qualquer espécie de preconceito, enfim, cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria (art.
3.9). Os dados estatisticos. 3 sua vez, demons-
tram, com crueza, o grande fosso que separa o
idedrio constitucional e a realidade nacional.
Apenas como ilustragdo, atente-se para os se-
guintes dados colhidos do Anudrio do IBGE: a
renda per capita, na ultima década, apresen-
tou um decréscimo de 5,6% e. pior ainda, acen-
tuaram-se as desigualdades na sua distribui-
¢do. pois enquanto 10% das pessoas mais po-
bres detinham em 1990 apenas 0.8% da rique-
za nacional, os 10% mais ricos cumulavam
quase a sua metade (48,7%). Dos cerca de ses-
senta € dois milhdes de brasileiros que comn-
pdem a populagiio economicamente ativa, 24%
recebem, no maximo, um saldrio minimo como
remuneragio ¢ 52% tém como remuneragio
maxima dois salarios minimos. Mais: 8% des-
te universo (cerca de 5 milhdes de pessoas)
nada ou quase nada recebem, a ndo ser, quem
sabe, alguns favores in hatura para sua sobre-
vivéncia, apenas 3% ganham mais de 20 sala-
rios minimos mensais; 53,7% da populagdo
mais jovem {entre 0 ¢ 17 anos) integram fami-
lias com renda de até meio saldrio minimo per
capita . As desigualdades regionais sdo alar-
mantes ¢ podem ser resumidas nos dados so-
bre esperangas de vida: a média brasileira de
esperanga de vida ao nascer € de 60.08 anos,
mas na Regido Sul € de 66,98 ¢ no Nordeste é
de 51.57. Quem nasce no Rio Grande do Sul
tem expectativa de viver 70,62 anos, mas se
nascer na Paraiba este namero ¢ai para apenas
44.35 anos. A taxa de mortalidade infantil &,
na meédia, 87,88 por mil, mas na Regido Sul ¢
de 61,80 por mil e no Nordeste 121,36 por mil.
A taxa de analfabetismo, que na média brasilei-
ra ¢ de 19.6%. ¢ de 11% na Regido Sul ¢ de
39.1% na Regido Nordeste, ¢ assim por diante,

Veja-se 0 que a realidade mostra no campo
dos preconceitos de cor: a taxa de analfabetis-
mo, como disse. é de 19.6%. Entre os brancos,
porém. a taxa ¢ de 12% e entre os negros de
30%. Em termos de remuneragio. os trabalha-
dores de cor negra ou parda recebem, em mé-
dia. 41% ¢ 48% menos que os de cor branca.
No campo da educagio (que, no plano norma-
tivo constitucional € “direito de todos e dever
do Estado ¢ da familia” (art. 205), os dados,
como se viu, sdo preocupantes. com média de
19.6% de analfabetos entre pessoas com mais
de sete anos de idade. o que significa uma le-
gido de cerca de vinte milhdes de pessoas. De
cada mil alunos que entram na escola. apenas

22% concluem o primeiro grau; 31.7% dos
adolescentes (que no plano normativo gozam
de protegdo especialissima — art. 227 da CF)
sdo obrigados a deixar a escola para ajudar no
sustento familiar. Enfim, estes sdo alguns pou-
cos exemplos colhidos das estatisticas cficiais
a demonstrarem o distanciarnento existente en-
tre o ideal normativo e a realidade social. Ou-
tros tantos poderiam ser anotados para demons-
trar como os direilos constitucionais, especial-
mente os chamados direitos de segunda gera-
¢do (direitos sociais), estdo assegurados ape-
nas no plano da normatividade, sem corres-
pondéncia no planoc real: direito a salario mi-
nimo suficiente para sustentar a familia; direi-
to a moradia, a satde, protegdo a infincia, a
adolescéncia.

O quadro de dessintonia entre o dever-ser
€ 0 ser traz a baila, portanto, com inteira atua-
lidade, o tema da eficdcia social do direito.
*Cumprida toda uma trajetdria de avancos so-
ciais”, diz Paulo Bonavides, “das Constituigdes
Jja ndo se reclamam direitos, mas garantias. Os
direitos existem de sobra, com tamanha abun-
dancia na esfera programatica que formalmente
o texto constitucional resolveu com o voto do
constituinte todos os problemas basicos de edu-
cagfo, saude, trabatho, previdéncia, lazer ¢, de
ultimo, até mesmo a qualidade de vida. consa-
grando um capilulo & ecologia ou. com mais
propricdade, ao meio ambiente™ 2. Mas o ver-
dadeiro problema do direito constitucional da
nossa ¢poca”, diz ele, “estd, ao nosso ver, em
como juridicizar o Estado social. como estabe-
lecer € inaugurar novas técnicas ¢ institutos
processuais para garantir os direitos sociais
basicos, a fim de fazé-los efetivos™!3. Esti lan-
¢ado, assim. o desafio aos juristas e, especial-
mente, aos juizes. e as observagdes abaixo te-
rdo por meta apontar alguns possiveis cami-
nhos.

3. Poder Judicigrio: eficacia social da
prestacdo jurisdicional

Transformar ¢ idedrio constitucional em
condutas e realidades concretas ndo é, certa-
mente, tarefa da algada exclusiva do Poder Ju-
diciario. Ao contrario, trata-se¢ de empreendi-
mento necessariamente compartilhado entre os
Poderes do Estado e a propria sociedade. Urge,

12 BONAVIDES, Paulo, in Curso de Direito
Constitucional, Malheiros Editores, S8c Paulo,
1993, 4* ed.. p. 307.

3 Op. cit., p. 299,
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porém, que esta grande causa sgja de uma vez
encetada, com coragem e vontade polilica, e 0
papel do Judiciario serd, induvidosamente, da
maior importincia. E certo que a efetivagiio
dos programas constitucionais dependera fon-
damentalmente da iniciativa dos demais Po-
deres, aos quais compete a formulagio de po-
liticas publicas adequadas e a aprovagfio dos
mecanismos institucionais e legais para a res-
pectiva implementagdo. Mas o Judicidrio ndo
poderd se eximir da sua fatia de responsabili-
dade, que consiste, essencialmente, em pres-
tar jurisdi¢io mediante pronunciamentos que
extraiam do sistema normativo solugles as
mais adequadas possiveis 4 producio dos re-
suitados previstos pelo constituinte.

A questdo que se coloca. portanto, € a de
saber gue caminhos poderd trilhar o Judicidrio
para que o exercicio de sua missdo constituci-
onal resulte em aprimoramento do grau de efi-
cacia social das normas. Esta preocupacéio
implica, por si s6. uma tomada de posigdo: a
do abandono das orientagdes segundo as quais
a interpretacio e a aplicagio do direito € sim-
ples operagdo mecinica, meramente silogisti-
ca, calcada unicamente em formulas ¢ formas
positivamente estabelecidas. Na verdade, os
tempos atuais ja nfio comportam juizes de cos-
tas para a realidade, pena de dar razfio aos que
acham que os juristas “pelas suas tresnoitadas
teorias. conceitos € formulagdes, sejam olha-
dos, pela generalidade dos demais seres hu-
manos, como espécimes de vma fauna em vias
de extingdo e, por isso mesmo, cada dia menos
decisiva no curso da vida social, enquanto ju-
ristas”*. O caminho do positivismo, préprio
do estado liberal — individualista —. & obso-
leto frente a atual configuragio do Estado so-
cial de direito, quanto a isso. parece. ninguém
mais pde divida.

Por outro lado. ao Judiciario ndo se permi-
te o caminho radicalmente oposto. de substi-
tuicfio de juizos de legalidade por juizos de
conveniéncia. ou da substituigdo da ideologia
constitucional por ideologias pessoais e. mui-
to menos. da substituigio das normas criadas
pelo Estado democratico de direilo por normas
de sistemas ditos alternativos. Tal caminho. além
de importar usurpagio pelo Judicidrio. das fun-
¢des dos outros Poderes (estes ungidos pelo voto

14+ NOVOA MONREAL. Eduardo, in & Direito
como Obsticulo & Transformagio Social, trad. de
Gérson Pereira dos Santos. Sérgio Antdnic Fabris
Editor. Porto Alegre. 1988, p. 36.

popular), representaria a negacio da sua unica
base de legitimidade, que € a Constituigho, e
transformaria seus atos em atos de puro arbitrio.
Ja se disse, com propriedade, que “o Estado de
direito ndo pode renunciar, nem as leis bem pen-
sadas, nem a uma magistratura que tome a sério
a sua vinculagiio a lei e ao direito™,

Assim, a busca de decisbes judiciais que
levem a eficacia social do direito deve ser em-
preendida exaurindo-se os mecanismos ofere-
cidos pelo proprio sistema juridico do Estado
de direito constitucional. Muitas trithas aguar-
dam ser exploradas, algumas abertas ha mais
tempo, outras desbravadas por doutrinas in-
terpretativas mais modernas. German J. Bidart
Campos, por exemplo, indica uma excelente
relagio com nada menos que quinze itens,
“para interpretar constitucionalmente os direi-
tos humanos™, d¢ modo a dar-thes mais efeti-
va prote¢fot, De nossa patte, permitimo-nos
indicar, entre os muitos caminhos apontados
pela doutrina. algumas sugestdes de pautas de
trabalho que. se exploradas com determinagio,
poderdo certamente oferecer resultados satis-
fatorios.

No que se refere A interpretagdo da Consti-
tuigdo, além dos instrumentos tradicionais ¢
classicos, merecem indicagiio os seguintes vei-
os, ainda ndo exaustivamente aproveitados pela
Jjurisprudéncia:

a) reconhecimento do grau de eficicia juri-
dica e da normatividade dos principios consti-
tucionais, que devem funcionar “como critério
de interpretacdo e de integracio, pois sdo eles
que ddo a coeréncia geral ao sistema”, e como
“clementos de construgdo e qualificagdo™ dos
conceitos constitucionais basicos, exercendo
ainda "uma fun¢do prospectiva. dinamizadora
¢ transformadora. em virtude da forga expan-
siva que possuem (¢ de que se acham despro-
vidos os conceitos, desde logo por causa de suas
amarras verbais)"’;

b) exploragdo maxima da normatividade e
da eficdcia vincuiante das normas programd-
ticos, normas que. segundo vozes influentes do
moderno constitucionalismo, teriam condfo de

13 LARENZ, Karl, in AMetodologia da Ciéncia
do Direito. trad. de José Lamego. Fundagdo Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 2* ed., p. 421.

16 BIDART CAMPOS, German J., in Teoria
General de los Derechos Humanos. Editora Astrea,
Buenos Aires, 1991, pp. 394/399.

17 MIRANDA, Jorge. in Manual de Direito
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determinar até mesmo “a cessagdo de vigén-
cia, por inconstitucionalidade superveniente,
das normas legais anteriores que disponham
em sentido contririo”, além de proibir “a emis-
sdo de normas legais contrarias”, bem como
“a pratica de comportamentos que tenham a
impedir a produgiio de atos por ela impostos
— donde inconstitucionalidade material em
caso de omissio™s,

¢) reconhecimento da juridicidade e nor-
matividade dos “direitos fundamentais de ter-
ceira geragdo”, baseados no principio da soli-
dariedade social e da fraternidade e decorren-
tes da evolucdo expansiva dos direitos funda-
mentais. “Dotados de altissimo teor de huma-
nismo e universalidade”. ensina Paule Bona-
vides, “os dircitos da terceira geragio tendem
a cristalizar-se neste fim de século enquanto
direitos que ndo sc destinam especificamente
a protegdo dos interesses de um individuo, de
um grupo ou de um Estado. Tém primeiro por
destinatario o género humano mesmo, num
momento expressivo de sua afirmagio como
valor supremo em termos de existencialidade
concreta” . Dentre eles destacam-se o direito
ao desenvolvimento, ao trabalho, a saide, a
alimentacdo, ao meio ambiente sadio ¢ os di-
reitos difusos de um modo geral®. E certo que
a implementagdo de tais direitos favorecerd —
porque dela sera necessariamenie dependente
— a implementagio dos dircitos sociais basi-
cos, denominados direitos de segunda geragio;

d} outro importante instrumento de efica-
cia social do direito é a devida valorizagiio dos
deveres sociais, alias previstos no art. 29 da
Declaragiio Universal dos Direitos do Homem.
“Fala-se muito mais dos direitos do que dos
deveres humanos™. diz. com acerto. Adolfo
Gelsi Bidart. Entretanto, ~... uns e outros tém
a mesma fonte e ponto de partida, ¢ ambos.
entre si. se relacionam e se assistem para al-
cangar sua efetiva realizagdo™!. Referimo-nos
a deveres, ndo do Estado mas dos individuos,
em prol dos demais integrantes da comunida-
de. e “sem que o sujeito obrigado ativa ¢ uni-
versalmente personalize e concretize com cada

Constitucional, Coimbra Fditora, 1968, t. H. 2 ed.,
pp. 199/200.

18 MIRANDA, Jorge. in op. cil., pp. 219220,

¥ Op. L., p. 481.

® BIDART CAMPQS, German J.. in op. cit,,
pp. 1897191 e 340.

2 GELSI BIDART. Adolto. in De Derechos,

um destes individuos um vinculo obrigacional
particularizado™2. A valorizagfio, pelo intér-
prete, dos deveres do individuo para com a co-
munidade pode oferecer resultados importan-
tes no campe da hermenéutica. Além de con-
ter impetos demagagicos, o aplicador do direi-
to, a0 examinar interesses particulares e indi-
viduais, serd levado a estabelecer critérios de
ponderagdo que melhor conciliem demandas
individuais com os interesses do bem comum.
E o caso, por exemplo, dos avangos que s¢ ope-
ram nas Cortes Constitucionais da Eurcpa re-
lativamente & interpretagdo do principio da iso-
nomia, que, segundo refere Paulo Bonavides,
¢ considerado como principio que encerra em
si uma igualdade concreta. niveladora, “ope-
rada na esfera fatica propriamente dita e nfo
em regides abstratas ou formais do direito”,
sendo gue “a igualdade material faz Jivres ague-
les que a liberdade do Estado de direito da bur-
guesia fizera paradoxalmente siditos™2*.

No que se refere as normas infraconstitu-
cionais, o que de mais prioritario se evidencia
para que a interpretacdo leve a resultados efi-
cazes, ¢, inquestionavelmente, o resguardo da
unidade do ordenamento juridico, unidade que,
como se disse, deve se estabelecer a partir da
Constituigdo. Imantado pela forga ordenadora
dos principios € normas programaticas da Carta
Magna, o intérprete sera levado a vestir o di-
reito ordindrio com as cores constitucionais, e
a interpretd-lo e aplica-lo a luz dos valores
constitucionais, da ideologia constitucional. do
ideario constitucional. A partir dai, como se
pode perceber, haverd uma gama expressiva
de instrumentos hermenéuticos a serem explo-
rados.

Para finalizar. € indispensavel que se aler-
te para um ponto mais. Por maiores ¢ melho-
Ires que sejam os recursos hermenéuticos dis-
poniveis, eles, por si sO, podem ser absoluta-
mente insuficicnies. ¢ aié mesmo indteis em
certas circunstdncias. E que, como sempre en-
fatizava Calamandrei®, hi um componente na
atividade jurisdicional que ndo ¢ alcangado por
solugdes de racionalizagdo ou de téenica inter-
pretativa. E o componente, ditado pelas con-

Deberes y Garantias del Hombre Contin, Funda-
¢do de Cultura Universitaria, Montevideo, 1987, p.
119,

2 BIDART CAMPOS, German J.. in opit., p.
148.

2 Op. cit., pp. 304/308.
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di¢Ges pessoais do juiz, seus sentimentos, sua
formagdo, seu grau de independéncia, seu ca-
riter e, de certo modo. sua pripria vontade.
Dirigir a for¢a deste componente na diregio
de sentengas socialmente eficazes é atividade
que dependerd, anica e exclusivamente, dos
padrdes de compromisso pessoal do juiz para
com o direito e a sociedade.

4. Conclusdo

Em suma: as normas do direito tém, por
sua propria natureza, uma vocagdo prospecti-
va ¢ transformadora da sociedade. Visto sob

M CALAMANDREI. Piero, in Estdios sobre
el Proceso Civil. Ediciones Juridica Europa-Amé-
rica. Buenos Aires, 1986, v. 111, pp. 235/236.

este enfoque, o direito somente alcancara efe-
tiva realizacéo quando operar transformacdes
no plano da realidade, aproximando-a do ide-
al normativo. Caberd, portanto, aos operado-
res do direito e, de modo especial, ao Poder
Judiciario — que € seu operador por excelén-
cia — interpreté-lo e aplici-lo pelo modo que
proporcione, em grau o mais elevado possivel,
os resultados sociais previstos idealmente pelo
legistador. Com isso € 56 assim o direito estard
censagrado como instrumento legitimo de re-
gulacio do Estado e da sociedade.
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