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Resumo: O presente artigo visa a proceder uma analise sobre o
IPTU progressivo no tempo ¢ suas implicagdes juridico-sociais,
fazendo-o sob a luz da feoria do agir comunicativo, de ]J. Habermas,
para verificar até que ponto ele atende as caracteristicas de racio-
nalidade e confirma a validagao social da norma constitucional que o
veiculou. Nesse sentido, procede-se a uma anilise da norma, tendo
como guias as categorias apresentadas pela teoria de aplica¢io no
Direito, como os conceitos de validade, subsisténcia e de caréncia inter-
subjetiva, concluindo-se pelas dificuldades pragmaticas apresentadas
pela norma nesse mesmo processo de validacio. Ao final, entende-
-se, através dessa hermenéutica, pela impossibilidade de aplicacio a
espécie do principio da nio afetacio dos impostos, diante da pre-
ponderancia, no caso, do principio da fun¢io social da proprie-
dade imdvel urbana, a que serve de instrumento o imposto, bem
como do carater pedagdgico da sancio a ele inerente, que vincula
os recursos por ela obtidos a aplicagdo em atividades preventivas do
respectivo ilicito a ser evitado.

Palavras-chave: Teoria da acio comunicativa. Agir comunica-
tivo. Subsisténcia normativa. Racionalidade. Justificagio moral-
-pratica. Validade social.

Abstract: This paper aims to conduct an analysis on the progres-
sive IPTU in time and its legal-social implications, making it under
the light of J. Habermas’ theory of communicative action, to verify to
what extent it meets the rationality characteristics and confirms
the social validation of the constitutional norm that conveyed it. In
this sense, an analysis of the norm is carried out, having as guides
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the categories presented by the theory of application in law, such as
the concepts of validity, subsistence and of intersubjective deprivation,
concluding for the pragmatic difficulties presented by the norm in the
same validation process. In the end, through this hermeneutics, it was
concluded that it is not possible to apply to the species the principle
of non-allocation of taxes, in view of the preponderance, in the case, of
the principle of social function of the urban property, to which serves
as an instrument the tax, as well as the pedagogical character of the
inherent sanction that binds the resources obtained by it to the appli-
cation in preventive activities of the respective illicit to be avoided.

Keywords: Theory of communicative action. Communicative
action. Normative subsistence. Rationality. Moral-practical justi-
fication. Social validity.

Sumario: 1 Introducio.2 A teoria do agir comunicativo de J. Habermas.
3 A aplicacio da teoria do agir comunicativo no Direito. 4 A herme-
néutica constitucional. 5 A Constitui¢io e a cria¢do do IPTU progres-
sivo no tempo. 6 Uma interpretacio do dispositivo constitucional a luz
da teoria do agir comunicativo. 7 O principio da nio afetacio e sua nio
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1 Introducgao

A criagdo do IPTU progressivo no tempo, pelo art. 182, § 4°, 11,
da Constituicio — a titulo de uma demanda social por instrumentos
eficazes na efetivagio do principio da func¢io social da propriedade
urbana, através da imposi¢io do cumprimento do plano diretor, sob
pena de sanc¢do progressiva de acordo com o tempo de sua violagdo
pelo proprietirio do imével — causou repercussoes das mais variadas,
seja pelo fato de ter inovado no conceito de tributo estabelecido no
art. 3° do CTN, que proibe sua utilizagdio como meio de san¢io de ato
ilicito, seja pelas suspeitas levantadas sobre a eficicia do instrumento
tributario, comprometida pela propria desconfianca langada aos planos
diretores quanto ao seu papel de realiza¢io da politica urbana.

Para a compreensao dessas implicagdes juridicas e sociais ine-
rentes a0 imposto, parece bastante Gtil uma teoria baseada numa
racionalidade que se proponha a investigar o fato, sob categorias
metodologicas no sentido de identificar a valida¢do social da norma.
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E nesse sentido que a teoria do agir comunicativo, de J.
Habermas, sera utilizada como meio metodoldgico nessa analise.
Depois de se proceder a uma articulacido sobre os seus principais
postulados e sobre a forma como ela pode ser aplicada no Direito,
sera feita uma interpretacio do art. 182, § 4°, II, da Constituicio,
que criou o IPTU progressivo, lancando sobre ele a luz das princi-
pais categorias propostas pelo agir comunicativo da teoria.

O proposito imediato ¢ demonstrar como categorias tedricas
podem ser manejadas na hermenéutica de forma segura e que permita
articular os conceitos com as circunstancias faticas que eles represen-
tam; e o mediato é o de descobrir se estao satisfeitos os requisitos exigi-
dos, por essa mesma metodologia, para sua validagdo social, bem como
saber de que forma tais categorias podem auxiliar numa interpretag¢io
que empreste 2 norma o sentido pratico exigido na fundamentagio.
Afinal, como lembra Perelman (2019, p. 61), “a argumentacio é uma
acio que tende sempre a modificar um estado de coisas preexistente”.

2 A teoria do agir comunicativo de J. Habermas

A teoria do agir comunicativo de J. Habermas aparece dentro da
teoria critica como um trabalho respeitado e visa a apresentar uma
nova metodologia para as ciéncias sociais na sua tarefa de identificar,
no fenomeno social, suas caracteristicas principais e poder agir sobre
ele. Do ponto de vista filosofico, a teoria procura resgatar a filoso-
fia critica de Kant, “mas sem o compromisso com uma filosofia do
sujeito” (BAYNES, 2008, p. 235), dando-lhe uma configuragio social que
corresponda as exigéncias historicas de verdade, necessarias ao proprio
fenomeno da validagio. Como sintetiza Huisman (2004, p. 461):

[...] a “Teoria da atividade comunicativa” propde o seguinte pro-
blema: saber se o conceito de racionalidade, que é assim restabelecido,
e a teoria da verdade, que nio se pensa em abandonar, estio em con-
digdes de integrar ao mesmo tempo a problematica transcendental da
critica e a substancializacio implicada pela reconstru¢io materialista
de sua genealogia a partir das contingéncias da historia.

No que toca ao campo juridico, entender os principais pos-
tulados dessa teoria parece ser o primeiro passo para se utilizar
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seus instrumentos, no sentido de uma hermenéutica que reflita a
norma sob o ponto de vista pragmatico que a teoria se propoe a
demonstrar. E um caminho para esse entendimento pode ser o de
percorrer o mesmo encadeamento légico que procedeu o seu autor
em direcdo as conclusoes a que chegou.

Em primeiro lugar, deve-se colocar que se trata de uma teoria
do conhecimento de cunho racionalista, segundo a qual o que é
adequadamente concebido é, por esse motivo, verdadeiro (SCRUTON,
1995, p. 71). E na forma de tratar a racionalidade, portanto, que os
seus postulados vao gravitar.

Habermas, assim, investe toda sua energia no estudo dessa mesma
racionalidade e em que devem se constituir os critérios de sua iden-
tificagio. Em primeiro lugar, procura ele afastar-se da filosofia kan-
tiana, ndo quanto ao papel que exerce a razio no descobrimento da
verdade, mas na propria natureza desta. Enquanto para Kant a razio
¢ tida como uma esséncia, para Habermas ela se apresenta como um
procedimento: “a racionalidade tem menos a ver com a posse de
conhecimentos do que com a maneira pela qual os sujeitos capazes
de falar e agir adquirem e empregam o saber (2016, p. 31, grifos do autor).

Como observa Droit (2011, p. 295), em Habermas a razio “nio
tem mais, propriamente, natureza ou esséncia. Ela estd imersa na lin-
guagem, presa ao tecido movel das discussdes. Mais do que uma dada
capacidade, a razdo aparece como um processo em andamento”.

E por estar “imersa na linguagem e presa ao tecido mével das
discussdes” que Habermas opta por um tipo especial de raciona-
lidade, aquela advinda do logos, chamada por ele de racionalidade
comunicativa. Sua virtude esta ligada a propria fala argumentativa,
que, segundo Habermas (2016, p. 35-36), tem o proposito de

[..] trazer consigo conotacdes que no fundo retrocedem a experi-
éncia central da for¢a espontaneamente unitiva e geradora do con-
senso, propria a fala argumentativa, em que diversos participantes
superam suas convic¢des inicialmente subjetivas para entdo, gracas
a concordancia de convic¢des racionalmente motivadas, assegurar-
-se a0 mesmo tempo da unidade do mundo objetivo e da intersub-
jetividade de seu contexto vital.
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O campo ao qual Habermas vai se dedicar, portanto, é o lin-
guistico, a fim de investigar onde reside, precisamente, a racionalidade
comunicativa e quais os critérios que podem ser utilizados para sua
identificacio. Ele entdo chega ao conceito de félos, ou finalidade ine-
rente a toda fala argumentativa. Diz ele: “Como télos inerente a racio-
nalidade revela-se sob o primeiro aspecto uma disposigdo instrumental, e
sob o outro um entendimento comunicativo” (2016, p. 37, grifos do autor).

Essa talvez seja a primeira grande conclusido da teoria, sem
a qual nio seria possivel chegar-se a racionalidade comunicativa:
fazer a distincdo entre uma finalidade instrumental ¢ uma finalidade
comunicativa da fala argumentativa. A primeira, diz Habermas, busca
o éxito, e, portanto, pode ser considerada nio social; a segunda
busca o entendimento, sendo, assim, eminentemente social.

A racionalidade comunicativa advém dessa segunda finalidade.
Separa-la da outra é um trabalho que exige método. Como observa
o autor, a propria fala pode ser instrumentalizada de forma dissimu-
lada e servir a propdsitos nio confessaveis, embora nio possa tal
argumento ser usado para reduzir o seu valor como modelo de agir
que se orienta pelo entendimento.

Isso faz Habermas (2016, p. 509) lancar mao da tipologia elabo-
rada por John Austin para acoes da fala e tentar, a partir dela, identificar
quais os tipos de fala compativeis com a racionalidade comunicativa.

Aqui entram os conceitos de ilocugao e perlocugao, utilizados
por Austin em sua tipologia, e que vao ser tomados por Habermas
(2016, p. 500) para descrever como deve funcionar o entendimento
no modelo de comunicagio, no sentido de um auténtico agir
comunicativo. E ele o faz através de uma analise criteriosa da tipo-
logia de Austin, como explica abaixo:

E sabido que Austin distingue atos locucionarios, ilocucionarios
e perlocucionarios. Locucionario ele denomina o teor de senten-
cas enunciativas (“p”) ou de sentencas enunciativas nominalizadas
(3 2 . Lo .

(“que p”). Com atos locuciondrios o agente expressa estados de coisas;
diz algo. Com atos ilocucionarios o falante executa uma a¢io ao dizer
algo. O papel ilocucionario fixa o modus de uma sentenca (“M p”)
empregada com assercao, promessa, comando, confissao etc. Sob con-
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di¢des-padrio, o modus é expresso com auxilio de um verbo perfor-
mativo utilizado na primeira pessoa no presente, ainda que o sentido
de ac¢do possa ser reconhecido em especial no fato de o componente
ilocucionario da a¢io de fala admitir o comento “com estas palavras”:
“com estas palavras te prometo (te ordeno, reconheco diante de ti)
que p”. Com atos perlocuciondrios, enfim, o falante almeja desencadear
um efeito no ouvinte. Ao executar uma a¢io ou fala, realiza algo no
mundo. Os trés atos que Austin distingue podem ser caracterizados,
portanto, com as seguintes palavras-chave: dizer algo; agir enquanto se
diz algo; realizar algo por meio de se estar agindo enquanto se diz algo.

Depois de analisar cada tipo de ato proposto por Austin, Habermas
(2016, p. 510, grifos do autor), conclui que o agir comunicativo deve
ser um estado de “interacdes mediadas pela linguagem nas quais todos
os participantes buscam atingir fins ilocucionarios (agir enquanto se
diz algo), e tdao somente fins como esses”. Os atos de fala perlocucionarios
(realizar algo por meio de), para Habermas, acabavam sendo suspeitos,
na medida em que poderiam ser utilizados para atingir outros fins.

Mas isso nio ¢ suficiente para os fins metodoldgicos a que se
propde. E preciso, dentro desses atos de fala ilocuciondrios, proceder-
-se a uma nova tipologia que permita o seu estudo e a sua identifi-
cacdo precisos. Austin mesmo, nas conferéncias “How to do things
with words?”, que serviram de inspiracio a Habermas, havia pro-
posto dividir esses atos ilocuciondrios em cinco categorias: verdictives,
exercitives, commissives, behabitives e expositives.

Habermas, contudo, embora reconheca nessa classificacio
de atos ilocucionarios o mérito de preservar o carater performativo
necessario a eles, observa que ela

desfigura essa imagem, ao considerar as interacdes com base nas
quais analisa o efeito unitivo ilocucionirio, como se elas nio fossem
tipologicamente diversas das interacdes em que surgem efeitos per-
locucionarios. (2016, p. 511, grifo do autor).

Visando entio encontrar uma tipologia que atendesse a um
rigor metodologico maior em relagdo a identificagio precisa de
atos ilocucionarios e seus efeitos, Habermas vai se utilizar dos tra-
balhos linguisticos de Searle, Wuderlich, Campbell e Kreckel, até
chegar a uma classifica¢io propria, baseada em trés tipos puros, ou
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trés casos-limite do agir comunicativo: a conversagdo, o agir conduzido
por normas e o agir dramatirgico. A finalidade desses tipos é funcio-
narem, segundo ele, como fios condutores de uma pragmatica formal
e empirica (HaBErRMAS, 2016, p. 564, grifos do autor).

Esse, talvez, seja o ponto alto da teoria, porque nos permite
entender, pelo menos de forma logica, como uma teoria racionalista
pode reivindicar para a razio o status de meio seguro para o conheci-
mento da verdade. E quando Habermas introduz o conceito de mundo
da vida e o relaciona a um meio linguistico que vai além do plano da
fala, incluindo no processo comunicativo os recursos do saber de fundo,
que a teoria ganha consisténcia naquilo a que se propoe.

A necessidade de conhecer esse saber basico de fundo no agir comu-
nicativo € explicada por Habermas (2016, p. 577) da seguinte forma:

Esse saber basico de fundo que precisa somar-se tacitamente ao
conhecimento das condicdes de aceitabilidade de enunciacdes
padronizadas por via linguistica para que o ouvinte possa entender
seu significado literal tem qualidades notaveis: é um saber estrufu-
rado de maneira holistica cujos elementos remetem uns aos outros; e é
um saber que nos fica indisponivel enquanto nio podemos torna-lo
consciente nem coloca-lo em davida segundo nossa propria vontade.

Nesse passo, ele se une ao projeto investigativo de fildsofos
como G. E. Moore, Wittgenstein e o proprio Searle, que definem
esse saber como certezas-de-senso-comum:

Essas certezas, Wittgenstein chama-as de partes elementares de nossa
imagem do mundo, “ancoradas de tal maneira em todas as minhas
perguntas e respostas quem nem sequer posso toci-las”. Revelam-se
absurdas apenas as opinides que nio se ajustam a essas convicgdes tio
inquestionaveis quanto fundamentais. [...] O horizonte do mundo da
vida conforma contextos, ¢ a partir do mundo da vida os participan-
tes chegam a um entendimento sobre alguma coisa; apenas com um
retorno a esse horizonte o campo de visio modifica-se de maneira
que os pontos de contato da teoria da acio tornam-se visivels para a
teoria social: a concep¢io social precisa-se ligar-se a uma concep¢io
de mundo da vida complementar ao conceito de agir comunicativo. A
sim 0 agir comunicativo torna-se interessante sobretudo como princi-
pio de socializacio; e a0 mesmo tempo os processos de racionalizacao
social adquirem outro status. (HABERMAS, 2016, p. 579-581).
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Superar as convicgdes subjetivas, em qualquer processo argu-
mentativo, serd sempre um desafio, mas a unidade do mundo
também exerce uma for¢a sobre a intersubjetividade vital. O agir
comunicativo, nos moldes propostos por essa teoria, nesse sentido,
parece dar a razdo o papel de deixar-se convencer por esse fato.

3 A aplicac¢ao da teoria do agir
comunicativo no Direito

Prosseguindo a analise, resta entender como a teoria do agir comu-
nicativo pode ser aplicada no Direito. A pertinéncia dos seus postula-
dos em relacio a0 mundo juridico pode ser observada desde aquilo
que Habermas identifica como problematico em torno da justificacio
do Direito: a necessidade de uma fundamenta¢ido moral-pratica.

Ele alcanca esse entendimento como resultado da critica que
faz a sociologia juridica de Weber, que limitava a pratica juridica a
uma fung¢io essencialmente finalista.

Habermas (2016, p. 452-453, grifos do autor) observa que esca-
param a ele certos aspectos inerentes ao direito moderno, notada-
mente quanto as suas caracteristicas de positividade, legalismo e formali-
dade, no sentido de que o direito é positivamente estatuido; impde-se
nio por motivos morais as pessoas, mas por obediéncia juridica; e
define os campos da arbitrariedade legitima de pessoas em particular,
no sentido de que tudo que nio seja legalmente proibido é permitido.

Tomando como parametro essas caracteristicas, Habermas
(2016, p. 454) vai entdo argumentar que

o fato de o direito moderno ser funcional para a institucionalizacio

do agir racional-teleoldgico ainda nio explica as marcas estruturais
com base nas quais ele pode cumprir essa funcio.

Assim, conclui Habermas (2016, p. 454-455, grifos do autor)
que tais caracteristicas

significam que a validade do direito nio pode mais viver da auto-
ridade (antes 6bvia) das tradicoes morais; ela carece, isto sim, de
fundamentagdo autdnoma, ou seja, de uma fundamentacio relativa
ndo apenas a propésitos dados.
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O modelo, evidentemente, para se alcancar essa fundamenta-
¢do autonoma reside num outro tipo de fundamentacio identifi-
cado nio com a legalidade, mas com a moralidade. Contudo, uma
moralidade de natureza pratica, especifica, que, poderiamos dizer,
remanesce na propria disposiciao de obediéncia a lei pelos juriscon-
sortes, ainda presente no fenémeno juridico.

Essa divisio entre moralidade e legalidade leva Habermas
(2016, p. 455, grifos do autor) a concluir que

o campo da legalidade em seu todo passa a carecer de uma justifica¢io
pratica. A esfera do direito, que exige dos jurisconsortes sua dispo-
sicdo a obediéncia em face da lei, fica isenta de uma moral, mas ao
mesmo tempo aponta para uma moral fundada em principios.

A limitacdo que ele atribui a Weber, e que deve ser evitada,
portanto, é que este

assemelha o direito a um meio organizador passivel de manejo racional-
-teleologico e desvincula entre si a racionalizagio do direito e o com-
plexo moral-pritico da racionalidade, para entio reduzir a primeira a
uma pura racionalizacio entre meio e fim. (HABERMAS, 2016, p. 457).

A conclusio disso tudo é que

o direito racional apoia-se sobre um principio racional de funda-
mentacdo; e no sentido da racionalizacio moral-pratica é muito
mais avanc¢ado que a ética protestante, em face do embasamento
religioso desta. (HaBermas, 2016, p. 459).

Essa fundamentacdo é que vai permitir a Habermas incluir, na
sua tipologia de atos da fala do tipo ilocucionarios, os atos do agir regulado
por normas, entre os trés tipos puros por ele considerados. Habermas
esclarece que eles configuram um saber moral-pratico, dirigido tanto
em dire¢do a uma outra norma quanto a norma em si mesma:

Em argumentacdes moral-priticas, os participantes podem testar
tanto a correcido de determinada acio, remetendo-a a uma norma
dada, quanto a correcio de uma norma desse tipo em si mesma, em
um estagio avancado. Esse saber integra a tradi¢do sob a forma de
nocgodes juridicas e morais. (2016, p. 575).
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Sobre como se processam as relagdes do agir regulado por normas,
Habermas (2016, p. 170-172) vai nos revelar que elas se dao entre um
ator e dois mundos, o mundo das coisas existentes e o mundo social:

De outra parte, o conceito de agir regulado por normas pres-
supde relagdes entre um ator e exatamente dois mundos. Ao mun-
do objetivo dos estados de coisas existentes vem somar-se o0 mundo
social, que o sujeito, ao desempenhar seu papel, integra da mesma
forma que outros atores capazes de apreender intera¢des normati-
vamente regradas em si.

Ao tratar dos conceitos de validade e subsisténcia da norma,
Habermas (2016, p. 171, grifos do autor) esclarece que a diferenca
entre eles reside no fato de que, em relacio a validade, a norma recebe
assentimento de todos os atingidos, porque regulamenta os problemas
de interesse comum a eles. No caso da subsisténcia, “a pretensio de vali-
dade com a qual ela se apresenta é reconhecida pelos atingidos, e esse
reconhecimento intersubjetivo fundamenta a validade social da norma”.

Nesse ponto, Habermas (2016, p. 171) introduz ao tema o
conceito de caréncia, que vai ter reflexo no proprio processo de
legitima¢io da norma:

Naio vinculamos tal pretensio normativa de validade a valores cul-
turais; no entanto, os valores pleiteiam a corporifica¢io em normas;
em face de uma matéria que careca de regulamentacio, eles podem
obter obrigatoriedades gerais. A luz de valores culturais, as carén-
cias de um individuo revelam-se plausiveis também para outros
individuos situados na mesma tradi¢io. Caréncias interpretadas de
maneira elucidativa, contudo, s se transformam de determina-
das situa¢des problemiticas, quando os valores correspondentes se
tornam normativamente obrigatorios para um circulo de atingidos.

A compreensido da diferen¢a existente entre o julgamento
sobre a validade e a subsisténcia da norma parece completar os
conceitos fundamentais nesse processo de validacio.

Sob esses pressupostos o ator pode, por sua vez, assumir relacdes
com um mundo (0o mundo social, neste caso) acessiveis a um jul-
gamento objetivo de acordo com a dire¢io adaptativa. Em uma das
direcdes coloca-se a pergunta quanto aos motivos e as a¢des de um
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ator, se estio de acordo com as normas subsistentes ou desviam-se
delas. Na outra direcdo, cabe perguntar se as normas vigentes corpo-
rificam, elas mesmas, valores que expressam interesses dos atingidos,
interesses passiveis de generalizacdo em face de determinada situa-
¢do problematica e merecedores, com isso, de um assentimento dos
destinatarios da norma. Em um dos casos as a¢des sio julgadas tendo
em vista se concordam com um contexto normativo subsistente ou
se se desviam dele; ou seja, se estdo corretas ou nio com referéncia a
um contexto reconhecido como legitimo. No outro caso, as normas sao
Jjulgadas tendo em vista se é possivel justifica-las, ou seja, merecem ser reco-
nhecidas como legitimas. (HABERMAS, 2016, p. 172-173, grifo nosso).

Tais conceitos, pelas caracteristicas instrumentais que apresen-
tam, acabam servindo de referencial metodolégico para uma her-
menéutica juridica que pretenda aferir na norma, dentro de uma
racionaliza¢do moral-pratica, sua validade social. Os conceitos de
validade e de subsisténcia da norma, aliados ao de caréncia, abrem uma
perspectiva hermenéutica significativa, no sentido de uma funda-
mentacao tedrica que una as repercussoes sociais produzidas em seu
entorno ao sentido pratico por ela reivindicado.

4 A hermenéutica constitucional

A teoria do agir comunicativo tem merecido especial atencio,
sobretudo, na hermenéutica constitucional, influindo, inclusive, no
proprio conceito desta. Hiberle (MARTINS; MENDES, 2007, p. 264)
a considera um procedimento continuo, consistente com o obje-
tivo de ver na norma a mais ampla aplicacio possivel, de forma a
adequa-la a chamada “sociedade aberta”, que, por sua vez, deve
contribuir permanentemente para a consecug¢iao desse objetivo:

Colocando no tempo, o processo de interpretacio constitucional é
infinito, o constitucionalista é apenas um mediador (Zwischentriger).
O resultado de sua interpretacio esta submetido a reserva da con-
sistencia (Vorberhalt der Bewdihrung), devendo ela, no caso singular,
mostrar-se adequada e apta a fornecer justificativas diversas e varia-
das, ou, ainda, submeter-se a mudancas mediante alternativas racio-
nais. O processo de interpretacio constitucional deve ser ampliado
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para além do processo constitucional concreto. O raio de interpre-
tacio normativa amplia-se gracas aos intérpretes da Constitui¢io
da sociedade aberta. Eles sao os participantes fundamentais no pro-
cesso de “trial and error”, de descoberta e de obten¢ao do direito.

Essa concep¢io de hermenéutica reflete a propria nogio de
racionalidade descrita por Habermas (2016, p. 34) no primeiro
capitulo de sua obra, intitulado Racionalidade: uma determinagao con-
ceitual proviséria. Depois de discorrer sobre o que deve ser entendido
por racionalidade, ele conclui:

A racionalidade presente na pratica comunicativa estende-se a um
espectro mais amplo. Ela indica formas diversas de argumentagio,
bem como diversas possibilidades de dar prosseguimento ao agir
comunicativo por meio de recursos reflexivos.

Os estudos do proprio Hiberle (2008, p. 105, grifos do autor) so-
bre o problema da verdade no Estado Constitucional (IWahrheitsprobleme
im Verfassungsstaat) podem ser descritos como um desdobramento
desse conceito. Em sua obra homonima, ele assim propde:

O protétipo do Estado constitucional ou, respectivamente, da demo-
cracia pluralista se apresenta hoje como o mais bem-sucedido
modelo antagdnico (certamente ainda carente de reformas) ao
Estado totalitario de qualquer couleur e a todas as pretensoes funda-
mentalistas da verdade, aos monopdlios de informacio e as ideolo-
glas imutaveis. Assim ele se caracteriza exatamente pelo fato de nio
estar em posse de verdades eternas pré-constituidas, mas sim de ser
predestinado apenas a uma mera busca da verdade.

Mas a busca da verdade como ideal a ser perseguido pelo Estado
tende a refletir-se nos conceitos por ele produzidos, o que torna ret6-
rica a pergunta de Hiberle (2008, p. 29) sobre se o Estado constitu-
cional no plano tedrico seria tio intensivamente obrigado a respeito
da verdade quanto o é em relacio a equidade e a0 bem-comum.

Isso s6 € alcancado, evidentemente, quando se apresentam
claras em seus conceitos sua abrangéncia material e a racionalidade
de seus métodos, como condi¢cdes de verdade. Continua Hiberle
(2008, p. 105-106, grifos do autor):
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Ele (o Estado) fundamenta-se sobre verdades provisorias, revisi-
veis, as quais ele, a principio, acolhe no plural e nio no singular e
também nao as “decreta”. Até o momento, a visio das “sociedades
abertas” de K. R. Popper ou, respectivamente o seu racionalismo
critico retrata exemplarmente a relacio do Estado constitucional
com o problema da verdade e para com conceitos e procedimentos,
desde que as condic¢oes da verdade também sejam consideradas.

Ao tratar especificamente dos elementos que devem ser avalia-
dos na busca da verdade na legislacio ordinaria, conclui Hiberle,
demonstrando novamente sua inspira¢do habermasiana em proce-
dimento a que ele da o nome de delimitacdo pragmatica da meti-
culosidade justificativa:

[...] a verdade como tal nio é um valor a realizar; nio se trata de
compreender, perceber ou da esséncia de um ente “em si”’ cog-
noscivel, mas apenas de uma compreensio enderecada a “alguma
coisa”. Essa finalidade do reconhecimento justifica a delimitacio
pragmatica da meticulosidade justificativa das proposicoes juridicas [...]
aqui, nio se deve [..] entender [..] “verdade” tanto como predi-
cado (ontoldgico) do objeto quanto predicado (gnosiologico) do
conhecimento e sim como predicado (semantico) das proposicdes.
(HABERLE, 2018, p. 46, grifos do autor).

A hermenéutica constitucional, assim, se vale de um método
que lhe da, além de consisténcia na busca da verdade, clareza na
demonstracio de seus resultados.

5 A Constituicao e a criagao do IPTU
progressivo no tempo

Na hermencéutica juridica, algumas normas em particular
parecem exigir uma acuidade maior do intérprete, sobretudo pela
sua influéncia alargada nas rela¢des sociais.

Isto é especialmente verdadeiro em questoes de matéria tri-
butaria em que o Estado, mais do que em qualquer outro ramo
do Direito, aparece, de forma contundente, na afirmacao do seu
poder, seja para limita-lo, seja para estendé-lo.
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A Constitui¢do, como se sabe, tal como acontece no Direito
Constitucional alemio, ndo trata da definiciao de tributo. Isso é rele-
gado ao nivel legislativo. Utiliza-se ela, nesse sentido, do conceito legal
para definir competéncias tributarias, proceder a distribui¢io de recei-
tas, disciplinar a concessio de isenc¢des etc. (LANG; TiPKE, 2008, p. 134).

Contudo, a mesma Constitui¢do pode conferir ao conceito
conotacio capaz de emprestar ao tributo efeitos dirigistas, ainda que
nio expressamente previstos pelo conceito.

Lang e Tipke demonstram que isso ocorre exatamente pelas limi-
tagdes semanticas do conceito historico de tributo, que nio é capaz
de abarcar o papel que exerce o tributo como instrumento de orien-
tagiao estatal de politica socioeconomica, fato ja reconhecido, inclu-
sive, pelo Tribunal Constitucional alemao (Bundesverfassungsgericht):

O conceito de tributo da RAO, que remonta a Otto Mayer, entre-
tanto, nio expressou suficientemente que os tributos podem tam-
bém ter carater dirigista da Economia. Até aqui tinha o conceito his-
térico de tributo necessidade de complementacio. O conceito cons-
titucional de tributo tem ainda necessidade de levar em consideracio
“que o tributo na moderna sociedade industrial tornou-se, também,
obrigatoriamente instrumento central de orienta¢do estatal ativa de
politica sécio-economica”. (2008, p. 134).

O dirigismo, nesse sentido, que anima a interven¢ao cons-
titucional, pode ser tido como uma forma de politica tributaria
fragmentaria, implementada por motivos metaecondmicos (sociais,
politicos, culturais), diferenciando-se do intervencionismo fiscal,
que opera na economia de forma global (LACOMBE, 1969, p. 2).

A Constituicdo pode proceder, assim, criando tributos com
finalidades especificas, como as contribui¢des sociais, por exemplo,
que possuem o objetivo especifico de financiar a Seguridade Social.

E nesse contexto que se insere o IPTU progressivo no tempo,
previsto em seu art. 182, § 4°, II, e inserto no bojo de uma série
de medidas voltadas para promover, em tltima analise, o cum-
primento da fungdo social da propriedade urbana. Sua cobranga trans-
forma o imposto em um instrumento de coer¢io progressiva, vin-
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culada ao tempo de descumprimento, por parte do proprietario do
imovel, do plano diretor, que disciplina o ordenamento do solo
urbano. O texto legal esta assim redigido:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes:

[

§ 4° - E facultado ao Poder Ptblico municipal, mediante lei espe-
cifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietirio do solo urbano nio edificado, subutilizado
ou nio utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

]

II — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana pro-
gressivo no tempo; |[...J.

Alguns posicionamentos doutrinirios, no entanto, tém ques-
tionado a eficicia da medida veiculada por esse imposto, no sen-
tido de garantir o cumprimento da func¢io social da propriedade
urbana, seja pela pouca efetividade do plano diretor em que ele se
apoia, seja pela falta de politicas publicas que promovam o ordena-
mento urbano dentro de critérios aceitaveis.

6 Uma interpretacao do dispositivo constitucional
a luz da teoria do agir comunicativo

Uma interpretagdo sobre o dispositivo constitucional, baseada
na teoria do agir comunicativo, no sentido de confirmar sua valida-
¢do social, deve, por rigor metodologico, valer-se dos instrumentos
proprios oferecidos por essa teoria, descritos no item 3 deste artigo.

Para fins de interpretagio, iremos tomar os dois conceitos
basicos presentes no dispositivo que buscam fundamentar a exacio
no interesse social: a fungdo social da propriedade urbana e o plano
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diretor. O primeiro conceito diz respeito a finalidade da norma e o
segundo, a0 meio que a garantira ser alcan¢ada.

Bruno Filho, em extenso trabalho sobre o assunto, nos ofe-
rece importantes parametros para a identifica¢io da funcio social
da propriedade urbana e sua relagio pratica com a realidade ao seu
redor. Nesse sentido, ele explica:

A FSPIU [funcido social da propriedade imdvel urbana] constitui,
assim, algo que denominaremos provisoriamente de sobreprincipio,
nio tanto hierarquicamente superior, mas com efeitos mais amplos
do que os demais, dada sua propria estrutura e insercdo histdrica
e politica. Dai irdo derivar outros tantos principios, que dardo a fungio
social concretude, e nela sustentario sua validade e aplicabilidade. Mais do
que um contetdo Ginivoco, o que se deve buscar sdo procedimentos
l6gicos argumentativos que tornem coerente sua expressio em cada
fato ou programa especifico, minimamente plausiveis e efetivos para
as realidades cambiantes em que operam — ou seja, as cidades, com
toda miriade de diversidade e pluralidade que abrigam entre si ou
dentro de si. (2015, p. 58, grifos nossos).

Ao tratar de “procedimentos logicos argumentativos que
tornem coerente a expressao da fun¢io social da propriedade urbana
em cada fato ou programa especifico” (p. 58), o autor reflete a pre-
ocupagdo de conferir a esse principio um conteudo pautado no
mundo da vida, necessario para uma fundamentac¢io pratica, de que
nos fala Habermas. Sua virtude dessa abordagem ¢ fazer o principio
refletir em cada caso as exigéncias sociais da cidade.

Essas exigéncias, por sua vez, podem ser traduzidas como um
complexo de valores nio contemplados pela norma que veicula o
plano diretor, em virtude da natureza cambiante da cidade, e sdo
convergentes com o significado de caréncias encontrado na teoria
do agir comunicativo.

Nesse sentido, a funcio social da propriedade urbana des-
cobre-se um conceito em formagao, dependente de um processo
argumentativo que lhe dé coeréncia social, e na medida em que
¢ positivado, empresta 4 norma a mesma natureza aberta. Isso ird
refletir na propria subsisténcia da norma, dentro do significado con-
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ferido a esse termo pela teoria do agir comunicativo. A subsisténcia
da norma, como vimos, depende de uma aceita¢do intersubjetiva
dos atores participantes dos atos de fala do agir de acordo com normas.

O plano diretor, por sua vez, é tratado pelo dispositivo como o
meio para a concretizacio do principio da funcio social da proprie-
dade imével urbana. Analisa-lo, assim, requer observa-lo dentro
da sua instrumentalidade.

Bruno Filho, a0 mesmo tempo em que reconhece o papel
fundante desse plano no estabelecimento de uma politica urbana,
nos relata as dificuldades, inclusive culturais, que tal instrumento
enfrentou ao longo do tempo na efetivacio dessa politica:

O plano diretor, com a posi¢ao que lhe foi dada pela Constitui¢io, nao
era uma reivindicacio do movimento pela reforma urbana, quando
do processo constituinte, posto que os PDs estavam desacreditados
ap6s anos de experiéncia fracassadas de sua implementacio efetiva
na cultura administrativa e politica brasileiras. A preocupa¢io maior
daquela articulacio e naquele momento era a afirmacio de princi-
pios e compromissos, em especial algumas defini¢des que tornassem
mais vinculantes as func¢des sociais da cidade e da propriedade imovel
urbana. A dependéncia quase direta da politica urbana e da fungao social da
propriedade imével urbana (FSPIU) com o PD, conforme se consolidou
no art. 182, §§ 1°,2° ¢ 42, decorreu da acio de outros setores, a época
denominados de “centrdo” e que representavam interesses politica-
mente mais conservadores. (2015, p. 164-165, grifos nossos).

Esse relato explica em grande medida a op¢ao pelo tipo de tra-
tamento sancionatério dispensado ao plano diretor. As experiéncias
administrativas fracassadas com sua implementa¢ao foram como que
encobertas por uma articulagdo politica, que nio apenas o tornou
obrigatorio, sob pena de sanc¢ao, mas lhe conferiu exclusividade na
promogao da funcdo social da propriedade imével urbana.

Reconhece, implicitamente, o autor que essa positivagao cons-
titucional representou a valorizacdo do plano diretor na legislacio,
nas administra¢des municipais e na literatura especializada:

A partir dai, e antes mesmo da edi¢gdo do Estatuto, o PD ganhou
referéncias em outros dispositivos infraconstitucionais, e planos dire-
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tores foram promulgados em iniimeros municipios, alguns tentando
extrair o sentido determinado pelo texto constitucional, outros nem
tanto. Por fim, e ainda nessa etapa, o plano foi objeto de varias e
interessantes consideracoes da literatura, juridica ou nio, parte dela
com grande atualidade ainda hoje. (Bruno Firno, 2015, p. 165).

A importancia do plano diretor, contudo, nio esgota a poli-
tica urbana. E o que sustenta o mesmo Bruno Filho (2015, p. 170),
tecendo, inclusive, uma critica quanto a escolha, em nivel cons-
titucional, desse instrumento como definidor da func¢io social da
propriedade do imével urbano, assinalando que

relegar a formalidade de uma lei municipal a defini¢io da FSPIU,
em detrimento de sua consisténcia material, é um risco sério cujas
consequéncias nefastas ja se mostram em dados empiricos [...].

A conclusio provisoria a que podemos chegar nessa anilise
¢ que, se em relacdo a fungdo social da propriedade imével urbana, a
subsisténcia do dispositivo pode-se dizer suspensa, em virtude da
propria natureza aberta do principio que encerra a fung¢io social,
em relacdo ao plano diretor essa suspensio se da pela deficiéncia de
intersubjetividade no processo de aceitacdo da norma.

A problematica instaurada no processo de validagdo social da
norma exige, dentro dessa hermenéutica, uma solugio argumenta-
tiva que possa sopesar principios, no sentido de resolver o impasse,
através de uma racionalidade que encontre “outras possibilidades
de dar prosseguimento ao agir comunicativo por meio de recursos
reflexivos”, de que nos fala Habermas (2016, p. 34).

Ao tratar das reformas estruturais que a cidade de Siao Paulo
requer para o século XXI e do papel do plano diretor no processo de
ordenamento urbano, Bonduki nos oferece a dimensio do quanto
agOes estatais sio capazes de influir na vida cotidiana dos cidadios e o
quanto isso representa como desafio as estruturas do poder politico:

A implementa¢io do Plano Diretor Estratégico, por sua vez, exige
que um grande nimero de 6rgios municipais e estaduais, sobretudo
os relacionados com o meio fisico como habitacio, transportes e sis-
tema viario, meio ambiente e infra-estrutura urbana, estejam com-
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prometidos com os objetivos de politica urbana, mesmo que isto
venha a contrariar a 16gica setorial. Sio desafios dificeis de equacio-
nar num quadro em que as composicoes partidarias sio necessarias
para garantir apoio politico para a administracio, sio necessarias, exi-
gindo gestores com criatividade e competéncia, isen¢do em relagio
aos grandes interesses que giram em torno da Prefeitura e vontade
politica para inovar nas relacdes de poder. Tiido isto pode parecer abstrato
e distante da vida cotidiana dos paulistanos. Mas sao agoes administrativas
e politicas, de gestao urbana e de planejamento — meios- indispensaveis para
que os objetivos mais concretos, capazes de influir na qualidade de vida da
populagdo, possam viabilizar. (2004, p. 316, gritos nossos).

Essa observacio pragmatica de Bonduki, no sentido da necessi-
dade de conjugac¢io de esforcos dos variados setores da administragio
publica estadual e municipal e dos respectivos Poderes Legislativos para
uma gestdo urbana e de planejamento eficiente, pode ser traduzida,
em termos igualmente pragmaticos, em uma maior vinculagao de recur-
s0s financeiro-orgamentarios a essas mesmas areas, como forma de suprir
necessidades cada vez maiores advindas do ordenamento urbano.

Essa proposi¢ido argumentativa tem reflexo em nivel constitu-
cional e ird representar, ipso facto, a ndo aplica¢io do principio da
nio afetacio dos impostos, previsto no art. 167 da Constitui¢io,
em relagdo ao IPTU progressivo no tempo.

7 O principio da nao afetacao e sua nao aplicacao
ao IPTU progressivo no tempo

O principio da nio afetagio ¢ corolario do principio da cober-
tura total do orcamento e funda-se na ideia de que todas as receitas
devem concorrer para o pagamento das despesas. Isto, em tese,
permite que o or¢amento nio fique engessado e impossibilite o
administrador de valer-se dos critérios de conveniéncia e oportu-
nidade, proprios da agio de governo.

O principio esta previsto no art. 167, IV, da Constitui¢io, que diz
ser vedada a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
aproveitando para relacionar algumas excegdes, entre as quais se incluem
os servi¢os de satide e a manutengdo e desenvolvimento do ensino.
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O problema que se nos apresenta nessa hermenéutica é o de
encontrar uma solucio interpretativa, baseada na racionalidade do
agir comunicativo, que seja capaz de resolver o conflito entre esse
principio da ndo afeta¢io e o da fungio social da propriedade imével
urbana, que, como ja demonstrado, encontra-se suspenso por defi-
ciéncia de intersubjetividade na sua aceita¢io, traduzida, em termos
praticos, pela desarticula¢io organica estatal, representada, exatamente,
pela falta de vinculag¢do financeiro-or¢camentaria de recursos neces-
sarios as atividades de gestio urbana e planejamento do municipio.

Os bens juridicos em conflito podem ser interpretados como
sendo a discricionariedade administrativa de um lado e a realizagao prag-
matica da funcio social da propriedade imével urbana de outro. Nao
¢ preciso muito para se concluir que o segundo se impde na disputa,
sobretudo diante da propria necessidade de subsisténcia normativa
em que se encontra e do atendimento das caréncias intersubjetivas de
valores, ainda nio realizados no seu processo de validacao social.

Tais caréncias intersubjetivas de valores estdo refletidas no pro-
prio carater pedagdgico inerente a sancdo estabelecida no tipo
tributario. Sabe-se que, nessa situacio, o produto arrecadado em
razao de sua imposicio deve destinar-se a atividades vinculadas a
prevencio do proéprio ilicito. O valor arrecadado com as multas de
transito, por exemplo, deve ser aplicado exclusivamente nas ativi-
dades de sinalizac¢do, de engenharia de trafego, de campo, de poli-
ciamento, de fiscalizacio e educacio de transito.

E de ser ver, ainda, que a vinculacio entre receita e despesa
¢ matéria eminentemente politica, sendo tratada pelo Direito
Constitucional alemio, inclusive, como sem significado constitucio-
nal. Como assinalam Lang e Tipke, ao principio da cobertura total do
oramento ndo compete nenhuma prerrogativa constitucional. E os estudos
em que baselam essa opinido demonstram, exatamente, que a mera
ligagao politica de receitas e despesas estatais ndo tem significagao constitu-
cional. Concluem eles, entdo, invocando o parecer de Wernsmann,
que “uma vinculacdo finalista de tributos é ‘constitucionalmente
insuspeita’ [...]”. (2008, p. 137-138).
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Esse entendimento retira a for¢ca do principio da nio afetacio
dos impostos, mormente diante da necessidade de subsisténcia de
um principio de extrema sensibilidade social como o da funcio
social da propriedade imoével urbana.

Ora, nio seria o principio interpretativo da concorddncia pratica
ou harmonizagdo, oriundo da doutrina de Gomes Canotilho, que
impoe a coordenagdo e a combinagdo dos bens juridicos em conflito de forma
a evitar o sacrificio (total) de uns em relagdo aos outros, pertinente a espé-
cie? (MARINONI; MITIDIERO; SARLET, 2013, p. 220).

Como assinalam Marinoni, Mitidiero e Sarlet (2013, p. 221),
devido a inexisténcia de hierarquia entre as normas constitucionais
e a auséncia de critérios estabelecidos pela propria Constitui¢io
para essa harmonizagio, a nogdo de concordancia (harmonizagdo) nao se
concretiza sendo mediante avaliacoes mais ou menos subjetivas do intérprete
quando do ato da interpretagdo e aplicagdo.

Assim, a racionalidade inerente ao agir comunicativo impde uma solu-
¢ao pragmatica no sentido da vinculacio do produto arrecadado a titulo
de cobranca desse IPTU progressivo no tempo a realizacio de atividades
que correspondam as caréncias intersubjetivas de valores, verificadas na
propria politica urbana, que tem no plano diretor o seu instrumento
fundante, cujo cumprimento a norma privilegia com a exagao.

O espectro de vinculagio desses recursos a fundo ou despesa,
portanto, podera corresponder a qualquer area contemplada pela
politica urbana (equipamentos urbanos, ordenagio do solo urbano,
transporte, meio ambiente, seguranca, habitacio etc.), camprindo-
-se com isso as exigéncias de validagio social por ela reivindicada.

Isto encontra ressonancia na propria norma que regulamentou o
art. 182 da Constitui¢do, a Lei n. 10.257, de 10.7.2001, quando, em seu
art. 2°, inciso X, ao definir as diretrizes de politica urbana, estabelece:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

]
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X - adequagio dos instrumentos de politica economica, tributaria
e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais; [...].

8 Conclusdes

Seguindo a logica adotada neste artigo, podemos tirar como
conclusdes, em primeiro lugar, a confirma¢io da consisténcia da
teoria do agir comunicativo, no sentido de auxiliar uma argumen-
tacdo que respeite os principios de verdade, correcdo e sinceridade
propostos pela teoria, a fim de que a racionalidade almejada pela
hermenéutica se torne de fato um meio de busca da verdade do
que um fim em si mesma. E, nesse processo em que ela mesma se
constitui, se deixe impregnar pelas cerfezas advindas do mundo da
vida de que nos fala Wittgenstein, cujo horizonte é onde os homens
se sentem seguros para o acordo.

Em segundo lugar, é de ser confirmada a pertinéncia dessa teoria
para aplicacio na area juridica. A necessidade de justificagdio moral-
-pratica do Direito que ela aponta serve de fundamentacdo a uma
hermenéutica argumentativa que busque no agir comunicativo e em
todas as categorias por ele propostas como a validade e pertinéncia da
norma, seu ponto de apoio para a investigacao sobre sua validade social.

Em terceiro lugar, deve ser reconhecido que hermenéutica
constitucional que se valha de tais categorias, a ser procedida sobre
o IPTU progressivo no tempo, criado pela Constitui¢io em seu art.
182, § 4°,inciso 11, chegara inevitavelmente a constatagdo de suas difi-
culdades pragmaticas, que acabam colocando em suspenso sua vali-
dacio social, em virtude das deficiéncias encontradas na subsisténcia
de conceitos constantes da norma, seja pela natureza aberta do prin-
cipio da fun¢io social da propriedade imével urbana, seja pela pouca
intersubjetividade encontrada no processo de seu reconhecimento.

Isso tudo concorre para a conclusio no sentido da impossibili-
dade de aplicag¢do do principio da nio afetacdo a este IPTU progres-
sivo no tempo, diante do conflito existente entre ele e o principio da
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func¢io social da propriedade imével urbana, que orienta a politica
urbana. Primeiro, em virtude da necessidade de subsisténcia norma-
tiva deste no plano pragmatico; segundo, diante da preponderancia
do bem juridico por ele veiculado: a fun¢io social da propriedade; e
terceiro, pelo carater vinculativo que impde a finalidade pedagogica
inerente a sancdo que ele veicula, exigindo que o produto arrecadado
em razdo dela tenha destinacdo especifica na preveng¢io do ilicito.
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