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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo propor uma visdo heterogénea dos sistemas democraticos, a
partir da teoria de Jirgen Habermas, sustentando que a democracia assume um papel
universalmente desejavel a estruturacdo das aces do Estado Contemporaneo, pois 0 espago
de didlogo social vem marcado pela busca incessante de incluséo social, cujo elemento base
séo os direitos humanos. Mas este novo cenario provoca efeitos muito definidores, tanto para
teoria democratica quanto para a propria pratica democratica. Habermas emprega esforcos na
tentativa de apresentar a Teoria do discurso como sendo a via capaz de levar a interacdo das
dimensdes sociais, de direito, econdmicas e politicas dentro do espaco democratico. Em se
tratando de uma teoria que fundamente inicialmente o sistema dos direitos e concilie, no
"mundo da vida" a moral, a vontade subjetiva e objetiva, possibilitando a legitimidade das
leis, pode-se afirmar, a partir dai, que esta mesma teoria realiza os Direitos humanos enquanto
garantia ndo somente da liberdade e igualdade, mas garantia de que estes direitos sejam
realizados a partir da autonomia dos atores enquanto reconhecedores da sua vontade na lei
legitimada na acdo comunicativa propiciada pela democracia deliberativa, sendo essencial
que as decisbes publicas sejam tomadas a partir de premissas realmente transformadoras da
realidade social contemporanea de inclusao social. E, como forma de incluséo social o artigo
trabalha com a questdo do IPTU progressivo tratando os iguais como iguais e 0s desiguais
como tal.

PALAVRAS-CHAVE: IPTU PROGRESSIVO; HABERMAS; ACAO COMUNICATIVA.
ABSTRACT

This paper aims to propose an heterogeneous point of view of the democratic systems trough
an analysis from the Jurgen Habermas' theory, supporting that the democracy assumes a
desirable universal role to the structure of the Contemporary State actions, because, in the
present, the social dialogue space is marked by an incessant search for social inclusion, which
the base element is the human rights. However, this new scenery provokes definer results in
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the democratic theory and in the own democratic practice. Habermas makes efforts to present
the Discourse Theory as a capable way to face interaction of the social, law, econornical and
political dimensions inside the democratic space. It is a theory that supports, in a first step,
the law system and conciliates, in the life world, the moral and the subjective and objective
wills, making possible the laws' legitimacy. Thus, it is possible to affirrn that this theory
concretizes the human rights as not only a guarantee of freedom and equality, but as a
guarantee to these rights be realized through the actors autonomy while recognizers of their
will in the legitimated law in the communicative action proposed by the deliberative
democracy, being essential that the public decisions must be taken from really transformers
premises of the contemporary social reality of social inclusion.

KEYWORDS: GRADUAL IPTU; HABERMAS; COMMUNICATIVE ACTION.

NOTAS INTRODUTORIAS

A atual intensificacdo dos conflitos sociais obrigou as teorias contemporaneas a
repensarem o0s valores subjacentes ao vocabulo democracia. Em um primeiro momento,
parecia que a democracia estava adormecida, quando se percebeu que ndo, pois a teia social
acabara de reacender a participacdo social através de mecanismos como Referendo, Acao
Popular, Orcamento Participativo, Conselhos Gestores etc. Também, por acreditar que a
democracia revela-se como um regime de inclusdo social junto aos direitos humanos capaz de
combinar a lei com o conflito social, a ordem com as demandas contraditorias das classes
sociais e dos grupos de interesse através da acdo comunicativa, € necessaria a contribuicdo do
pensamento politico do filésofo alemao Jirgen Habermas.

A discussdo sobre a democracia e suas possibilidades em tempos contemporaneos
envolve uma complexidade de desafios, entre os quais se destaca a maximizacao dos ideais de
participacdo do povo nas diferentes esferas sociais. As afirmagdes conscientes de um
individuo pessoal e coletivo se relacionam com a busca de direitos, liberdades, igualdades,
reconhecimentos, buscando-se a participacdo direta dos cidaddos como forma de possibilitar a
efetivacdo da democracia.

1 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO NA CONCEPCAO DE HABERMAS

Segundo a compreensdo de Habermas, um Estado Democréatico de Direito se entende
como uma associacdo se cidaddos livres e iguais de maneira que possam exprimir suas
vontades através da acdo comunicativa, que norteard a base democratica contemporanea
(HABERMAS, 2003, 1997). Assim, a perspectiva de Estado de Direito baseia-se numa teoria
do discurso que surge da realidade do Direito pela qual o sistema do Estado de Direito ndo
adquire autonomia somente para si mesmo, pois ele s6 é autbnomo na medida em que 0s



processos institucionalizados da legislagédo e da jurisdicdo garantem uma formacéo imparcial
da opinido e da vontade, abrindo, assim, o caminho para a entrada da racionalidade moral
procedimental no direito e na politica do Estado de Direito (HABERMAS, 2003).

Ainda conforme Habermas (2003), no sistema de administracdo publica, concentra-se
um poder que dirige o processo de administragéo: ele forma o medium para a transformacao
do poder comunicativo em administrativo. Por isso, é possivel desenvolver a idéia do Estado
de Direito com o auxilio de principios segundo os quais o0 Direito legitimo € produzido a
partir do poder comunicativo, e este Gltimo é novamente transformado em poder
administrativo pelo caminho do direito legitimamente normatizados.

Tem-se aqui a possibilidade de todas as fundamentacdes suporem sua realizacéo
discursiva, do que dependera, alids, a legitimidade das leis. 1sso mostra a dimensdo
performativa da pratica da autodeterminacdo dos membros da comunidade, ou seja, o
principio da democracia orienta a producéo do proprio medium do Direito.

Conforme o autor, sem os direitos fundamentais que asseguram a autonomia privada
dos cidaddos, ndo haveria o0 medium para a institucionalizacéo juridica das condicdes sob as
quais 0s sujeitos de direito podem fazer uso da autonomia publica ao desempenharem seu
papel de cidadéos, quando sdo independentes o bastante, em razdo de uma autonomia privada
que esteja equanimemente assegurada. Mas, mas também no fato de que sé poderdo chegar a
uma regulamentacdo capaz de gerar consenso, se fizerem uso adequado de sua autonomia
politica como cidaddos, pois dentro do Estado os atores sociais agem na busca do
entendimento, na medida em que os conflitos oriundos pelos atos de fala sejam superados
pelos argumentos reconhecidos e validados. (HABERMAS, 2003).

O estudioso deixa claro que para a democracia ser realizada pelos atores sociais é
necessaria a inclusdo destes com igualdade de direitos (HABERMAS, 2003), igualdade esta
que ha de ser substancial ndo s6 no plano politico, pois a identificacdo da democracia
necessita de alguns ideais: justica social, igualdade social e o espirito de solidariedade.
Assim, a fonte de toda legitimidade estd no principio da soberania do povo, a idéia €,
portanto, demonstrar que a legitimidade da lei é baseada na racionalidade imanente a propria
lei, que por sua vez é dependente e aberta para as dimensGes de uma racionalidade
comunicativa subjacente ao medium do Direito, de tal forma que, nas sociedades modernas, a
lei possa cumprir o papel de estabilizacdo de expectativas pela preservacdo de uma conexao
interna com as forcas socialmente integradoras da agdo comunicativa. O principio da
democracia, aduz Habermas (2003, p. 293):



resulta da interligacdo que existe entre o principio do discurso e a forma juridica. Eu
velo esse entrelagamento como uma génese légica de direitos, a qual pode ser
reconstruida passo a passo. Ela comega com a aplicagdo do principio do discurso ao
direito de liberdade subjetivas de acdo em geral- constitutivo para a forma juridica.
Por isso, o principio da democracia s6 pode aparecer como nucleo de um sistema de
direitos. A génese Idgica desses direitos forma um processo circular no qual o cédigo
do direito e 0 mecanismo para a producdo de direito legitimo, portanto o principio da
democracia, se constituem de modo co-originério.

Habermas pretende haver reconciliado democracia e direitos individuais, de tal forma
que nenhum dos dois se subordine ao outro. O sistema de direitos ndo pode ser reduzido nem
a uma perspectiva moral dos direitos humanos, nem a uma perspectiva ética da soberania
popular porque a autonomia privada dos cidaddos ndo deve ser posta nem acima nem
subordinada a sua autonomia politica. A origem do sistema de direitos e do principio da
democracia reflete a matua pressuposicdo da autonomia publica e privada dos cidaddos, que
por sua vez é derivada da interpenetracdo da forma legal e do principio do discurso que deve

acontecer se os cidad&os regulam sua vida em comum pelos meios do direito positivo.

2 ESTADO E SOCIEDADE: SITUACAO DE INCLUSAO OU DE EXCLUSAO?

Nessa ordem de idéias, o poder politico é reafirmado através da acdo comunicativa dos
cidaddos, e fica legitimado pelas leis que os cidad@os criam para si mesmos numa formacéo
da opinido e da vontade estruturada discursivamente. Para tanto, 0 poder exige a transmissdo
da competéncia legislativa para a totalidade dos cidadaos, que sdo 0s Unicos capazes de gerar
a acdo comunicativa de conviccOes de interesses comuns. O contetdo do principio da
soberania popular s6 se esgota através: a- do principio que garante esferas publicas
autdbnomas e b- do principio da concorréncia entre os partidos. Ele exige uma estruturacao
discursiva das arenas publicas nas quais circulacbes comunicativas se soltam do nivel
concreto das simples interagbes. Tais arenas precisam ser protegidas por direitos
fundamentais, levando em conta o espaco que devem proporcionar ao fluxo livre de opinides
publicas. O espaco publico significa a garantia juridica de uma autonomia social que atribui
aos cidaddos chances iguais de utilizar seus direitos politicos de participacdo e de
comunicacgdo. Por conseguinte, esse espaco publico ndo coincide plenamente com o modelo
do Estado de Direito burgués, que se limita a garantir a seguranca interna e externa,
transferindo todas as demais fungdes para uma sociedade econdmica auto-regulada, liberada
de regras do Estado. O principio da separacdo entre Estado e sociedade exige uma sociedade
civil portadora de relagdes de associacdo, além de uma cultura politica suficientemente
desapegada de estruturas de classe.



Esses principios séo construidos sobre a seguinte ideia de Habermas:

a organizacdo do Estado de direito deve servir, em Ultima instancia, a auto-
organizacdo politica autbnoma de uma comunidade, a qual se constituiu, com o
auxilio do sistema de direitos, como uma associacdo de membros livres e iguais do
direito. As instituicBes do Estado de direito devem garantir um exercicio efetivo da
autonomia politica de cidaddos socialmente autbnomos para que o poder
comunicativo de uma vontade formada racionalmente possa surgir, encontrar
expressdo em programas legais, circular em toda a sociedade através da aplicacéo
racional, da implementacdo administrativa de programas legais e desenvolver sua
forca de integracdo social através da estabilizagdo de expectativas e da realizacéo de
fins coletivos. (2003, p.221)

A questdo da divisdo de poderes é explica por Habermas (2003) através de uma
diferenciacdo das fungdes do Estado: enquanto o Legislativo fundamenta e vota programas
gerais, e a Justica soluciona conflitos de acéo apoiando-se nessa base legal, a Administracéo
é responsavel pela implementacdo de leis que necessitam de execucdo. A légica da divisdo
dos poderes so faz sentido se a separagdo funcional garantir, a0 mesmo tempo, a primazia da
legislacdo democratica e a ligacdo do poder administrativo ao comunicativo. Assim, para que
os cidadédos politicamente autdbnomos possam ser considerados autores do Direito ao qual
estdo submetidos como sujeitos privados, € necessario que o Direito legitimamente instituido

por eles determine a direcdo da circulagdo do poder politico (Habermas, 2003).

A constituicdo de diferentes poderes do Estado e a separacdo abstrata de suas funcdes
n3o significam, todavia, a diferenciacio de um igual nimero de organizacdes. E que, do ponto
de vista da logica da argumentacdo, a separacdo entre as competéncias de instancias que
fazem as leis, que as aplicam e que as executam resulta da distribuicdo das possibilidades de
lancar mdo de diferentes tipos de argumentos e da subordinacdo de formas de comunicagéo
correspondentes, que estabelecem o modo de tratar esses argumentos.

Entretanto, para Habermas (1997, 2003), o esquema classico da divisdo de poderes
perde sua funcionalidade a medida que as leis deixam de ser vistas como programas
condicionais e assumem a forma de programas finalisticos, fazendo com que o Estado entre

em crise.

3 A CRISE DO ESTADO DE DIREITO

O pivé da crise do Estado é sua sobrecarga qualitativa com tarefas novas e
quantitativamente maiores:

a lei parlamentar perde cada vez mais seu efeito impositivo e o principio da separacéo
dos poderes corre perigo. Enquanto a administracdo classica podia concentrar-se em
tarefas de ordenacdo de uma sociedade econdmica, entregue a autoregulacdo
econdmica, ela s6 devia intervir, em principio, quando a ordem garantida pelo Estado



de direito e pelo direito constitucional fosse perturbada ( ... ) T&o logo, porém, a
administracdo do Estado social foi tomada para tarefas de estruturacéo e de regulacéo
politica, a lei em sua forma cléssica ndo era mais suficiente para programar a pratica
da administragdo. Para suplementar essa administracdo classica intervencionista, cuja
atividade é caracterizada como reativa, bipolar e pontual, surgiram administragdes

planejadoras com uma pratica totalmente diferente.l (Habermas, 2003, p. 173)
Assim, a moderna administracdo, prestadora de servigcos, que assume tarefas de
regulacdo politica em sentido amplo, age voltada para o futuro e para a cobertura de grandes
espacos; suas intervencdes tocam, além disso, as relacdes entre sujeitos privados e grupos
sociais. Contudo, essa pratica de administracdo revela tal grau de complexidade, de
dependéncia da situacdo e de incerteza que ela ndo pode ser captada plenamente pelo

pensamento, ndo podendo ser determinada de modo conclusivo.

Mesmo admitindo o crescimento da complexidade das tarefas do Estado, é possivel,
para Habermas, elaborar uma periodizacdo aproximada, segundo a qual o Estado deve
especializar-se, em primeiro lugar, na tarefa classica de manutencdo da ordem; a seguir, na
distribuicdo justa das compensacgdes sociais, e, finalmente, na tarefa de dominar as situacoes
de perigo coletivo. A domesticacdo do poder do Estado absolutista, a superacdo da pobreza
produzida pelo capitalismo e a prevencgédo contra os riscos gerados pela ciéncia e pela técnica
fornecem os temas e os fins: seguranga juridica, bem-estar social e prevencéo. E as formas do
Estado ideal o Estado de Direito e o Estado Social devem estruturar-se de acordo com esses

objetivos.

O Estado de Direito, para os inventores do conceito, deveria garantir a atuacéo e tutela
da liberdade pessoal, e organizar-se correspondentemente de modo a limitar na sua extensao o
poder do Estado. Em tal sentido, a relacdo interna entre Estado de Direito e democracia
resulta do proprio conceito moderno de Direito e da circunstancia de que o Direito positivo
ndo pode mais obter legitimidade recorrendo a um Direito natural, superior. Direito moderno
legitima-se a partir da autonomia garantida igualmente a todo cidaddo, sendo que a autonomia
publica e autonomia privada pressupdem-se mutuamente, em integracdo dialética e
comunicativa.

4 A DEMOCRACIA BASEADA NA ACAO COMUNICATIVA

A reformulacdo da ética do discurso no que diz respeito ao principio democratico, que
introduz uma distin¢do entre o principio moral e o principio da democracia, objetiva a uma
fundamentacdo do Direito a partir da teoria do discurso. O principio da democracia, segundo

Habermas:

destina-se a amarrar procedimentos de normatizacéo legitima do direito. Ele significa,



com efeito, que somente podem pretender validade legitima as leis juridicas capazes
de encontrar o assentimento de todos os parceiros do direito, num processo juridico de
normatizacdo discursiva. O principio da democracia explica noutros termos, o sentido
perforrnativo da pratica de autodeterminagdo de membros do direito que se
reconhecem mutuamente como membros iguais e livres de uma associacdo
estabelecida livremente ( ... ) O principio da democracia pressupde preliminarmente a
possibilidade da decisdo racional de questGes praticas, mais precisamente, a
possibilidade de todas as fundamentacGes, a serem realizadas em discursos (e
negociacOes reguladas pelo procedimento), das quais depende a legitimidade das leis.
(Habermas, 2003, p.173)

Nesse mesmo sentido, segue 0 autor que, quando se faz do conceito procedimental da
politica deliberativa o cerne normativamente consistente da teoria sobre a democracia,
resultam dai diferencas, tanto em relagdo a concepg¢do republicana do Estado como uma
comunidade ética, quanto em relacdo a concepcao liberal do Estado como defensor de uma
sociedade econdmica. (Habermas, 2003)

Segundo a concepgdo liberal, esse processo tem resultado apenas sob a forma de
arranjos de interesses. As regras de formacdo acordos desse tipo - as quais cabe assegurar a
justica e honestidade dos resultados atraves de direitos iguais e universais ao voto e da
composicdo representativa das corporacdes parlamentares, suas leis organicas etc. - séo
fundamentalmente a partir de principios constitucionais liberais. De outro lado, segundo a
concepcao republicana, a formacdo democratica da vontade cumpre-se sob forma de um auto-
entendimento ético; nesse caso, a deliberacdo pode se apoiar quanto ao conteddo em um
consenso a que os cidaddos chegam por via cultura.

A teoria do discurso, comunicativamente, acolhe elementos de ambos os lados e os
integra no conceito de um procedimento ideal para o aconselhamento e tomada de decisdes.
Segundo Habermas, esse procedimento democratico cria uma coesdo interna entre
negociacoes, discursos de auto-entendimento e discursos sobre a justica, além de fundamentar
a suposicdo de que sob tais condi¢cdes se almejam resultados ora racionais, ora justos e
honestos.

A teoria do discurso, que obriga ao processo democratico com conotacGes mais
fortemente normativas do que o modelo liberal, mas menos fortemente normativas do que o
modelo republicano assume por sua vez elementos de ambas as partes e 0os combina de uma
maneira nova. Em consonancia com o republicanismo, ele reserva uma posicdo central para o
processo politico de formacdo da opinido e da vontade, mais que isso, a teoria do discurso
concebe os direitos fundamentais e principios do Estado de Direito como uma resposta
conseqliente a pergunta sobre como institucionalizar as exigentes condi¢des de comunicacéo
do procedimento democratico. A teoria do discurso torna a efetivacdo de uma politica
deliberativa dependente, ndo de um conjunto de cidaddos coletivamente capazes de agir, mas



sim da institucionalizacdo dos procedimentos que Ihe digam respeito.

Ela no opera por muito tempo com o conceito de um todo social centrado no Estado e
que se imagina em linhas gerais como sujeito racional orientado por seu objetivo. Tampouco
situa 0 todo em um sistema de normas constitucionais que inconscientemente regram o
equilibrio do poder e de interesses diversos de acordo como modelo de funcionamento do
mercado. Ela se despede de todas as figuras de pensamento que atribuiram a préaxis de
autodeterminacdo dos cidaddos a um sujeito social totalizante, ou que sugeriram referir o
dominio andnimo das leis a sujeitos individuais concorrentes entre si.

Na primeira possibilidade, o conjunto de cidaddos é abordado como um agente
coletivo que reflete o todo e age em seu favor. Na segunda, os agentes individuais funcionam
como varidveis dependentes em meio a processos de poder que se cumprem cegamente, ja
que para além de atos eletivos individuais ndo poderia haver quaisquer decisdes coletivas
cumpridas de forma consciente.

Em face disso, a teoria do discurso conta com a intersubjetividade mais avancada
presente em processo de entendimento mutuo, que se cumpre, de um lado, na forma
institucionalizada de aconselhamentos em corporac6es parlamentares, e, de outro, na rede de
comunicacgdo formada pela opinido publica de cunho politico.

Essas comunicacfes sem sujeito, internas e externas as corporacdes politicas e
programadas para tomar decisdes, formam arenas nas quais pode ocorrer a formacao racional
da opinido e da vontade sobre temas relevantes para o todo social e sobre matérias carentes de
regulamentacdo. A formacdo de opinido que se da de maneira informal desemboca em
decisdes eletivas institucionalizadas e em resolucGes legislativas pelas quais o poder criado
por via comunicativa é transformado em poder administrativamente aplicavel. Como no
modelo liberal, respeita-se o limite entre Estado e sociedade. Aqui, porém, a sociedade civil,
como fundamento social das opinides publicas autdbnomas, distingue-se, tanto dos sistemas
econémicos de acdo, quanto da administra¢do publica.

Dessa compreensdo democratica, resulta por via normativa a exigéncia de um
deslocamento dos pesos que se aplicam a cada elemento na relagdo entre 0s trés recursos a
partir dos quais as sociedades modernas satisfazem sua caréncia de integracdo e
direcionamento, a saber: o dinheiro, o poder administrativo e a solidariedade. As implicacdes
normativas sao evidentes:

o poder socialmente integrativo da solidariedade, que ndo se pode mais tirar apenas



das fontes da agdo comunicativa, precisa desdobrar-se sobre opinifes publicas
autdbnomas a amplamente espraiadas, e sobre procedimentos institucionalizados por
via juridico-estatal para a formagdo democratica da opinido e da vontade; além disso,
ele precisa também ser capaz de afirmar-se e contrapor-se aos dois outros poderes, ou
seja, ao dinheiro e ao poder administrativo. (Habermas, 2003, p. 281)

Nesse sentido, a leitura da democracia feita segundo a teoria do discurso vincula-se a
uma abordagem distanciada e para a qual o sistema politico é, ndo o topo, nem o centro da
sociedade, mas um sistema de acdo ao lado de outros. Como a politica consiste em uma
espécie de lastro reserva na solucdo de problemas que ameacem a integracdo, ela certamente
ha de poder comunicar-se pelo medium do Direito com todos os demais campos de agdo

legitimamente ordenados, seja qual for a maneira como eles se estruturem ou direcionem.

Se o sistema politico, no entanto, depende de outros desempenhos do sistema, isso nao
se da em sentido meramente trivial; ao contrario, a politica deliberativa, realizada ou em
conformidade com os procedimentos convencionais da formagdo institucionalizada da
opinido e da vontade, ou informalmente, nas redes da opinido publica, mantém uma relacédo
interna com o0s contextos de um universo de vida cooperativo e racionalizado.

Como desenvolvimento do principio da democracia, formula-se o modelo
procedimental, ou de Politica Deliberativa, que toma como tema a relacdo externa entre
facticidade e validade, ou seja, explicita a tensdo entre a autocompreensdo normativa do
Estado de Direito, explicitada na teoria do discurso, e a facticidade social dos processos
politicos.

Esse modelo democratico pretendido por Habermas situa-se alternativamente no seio
do debate entre liberais e republicanos: os primeiros priorizando como pressupostos
compromissos e a liberdade para negociar, e 0s outros priorizando o conceito de bom para o
proprio grupo ou comunidade (discurso ético). Procurando o melhor dos dois mundos, a
alternativa da politica deliberativa toma como prioritario o consenso valido por ser garantido
nos pressupostos comunicativos e que sdo bons para toda a humanidade (discurso moral).
Para o autor, "a teoria do discurso, que atribui ao processo democratico maiores conotagdes
normativas do que o modelo liberal, as quais, no entanto, sdo mais fracas do que as do modelo
republicano, assumem elementos de ambas as partes, compondo-0s de modo novo

Na perspectiva republicana, a politica deliberativa foca o processo politico da
formacdo da opinido e da vontade, valorizando ainda a constituicdo do Estado Democratico de
Direito, que em seus principios € uma resposta coerente a pergunta acerca do modo de
institucionalizacéo das formas pretensiosas de comunicacdo de uma formacdo democratica da



opinido e da vontade." A politica deliberativa é dependente da institucionalizagdo dos
correspondentes processos e pressupostos comunicacionais, como também do jogo entre
deliberac@es institucionalizadas e opinides publicas que se formaram de modo informal. Tém-
se aqui, como observa Habermas, a procedimentalizacdo da soberania popular e a ligagéo do
sistema politico as redes periféricas da esfera publica politica, implicando a imagem de uma
sociedade descentralizada.

Além disso, o conceito de uma totalidade social centrada no Estado, representado
como um sujeito superdimensionado e agindo em f-uncdo de um objetivo, vé-se dispensado.
A cidadania, entdo, configura-se por meio de atores agindo como variavel dependente em
processos que se realizam cegamente porque, além dos atos de escolha individual, existem
decisdes coletivas agregadas, porém néo realizadas conscientemente. Na politica deliberativa,
diz o autor:

A soberania do povo retira-se para o anonimato dos processos demaocraticos e para a
implementacéo juridica de seus pressupostos comunicativos pretensiosos para fazer-
se valer como poder produzido comunicativamente. Para sermos mais precisos: esse
poder resulta das interacBes entre a formacdo da vontade institucionalizada
constitucionalmente e esferas puablicas mobilizadas culturalmente, as quais
encontram, por seu turno, uma base nas associacdes de uma sociedade civil que se
distancia tanto do Estado como da economia. Em sua versdo procedi menta lista, a
idéia de soberania do povo chama a atencdo para condicfes sociais marginais, as
quais possibilitam a autoorganizacdo e uma comunidade juridica sem, no entanto,
encontra-se simplesmente a mercé da vontade dos cidaddos. A autocompreensao
normativa da politica deliberativa promove um modo discursivo de socializacdo para
a comunidade juridica, o qual, porém nao se estende a totalidade da sociedade, na qual
o0 sistema politico, estruturado sobre uma constitui¢do, esta embutido. (Habermas,
2003, p. 33)

A politica deliberativa continua fazendo parte de uma sociedade complexa, a qual se
subtrai, como totalidade, da interpretacdo normativa da teoria do Direito. Nesta linha, a
teoria do discurso considera o sistema politico como um sistema de acdo ao lado de outros,

ndo o centro, nem o apice, muito menos 0 modelo estrutural da sociedade.

Assim diz Habermas:

Como modelo liberal, as fronteiras entre 'Estado’ e 'sociedade’ sdo respeitadas; porém.
aqui, a sociedade civil, tomada com base social de esferas publica autbnomas,
distinguese tanto do sistema econémico, como da administracdo publica. Dessa
compreensdo democracia resulta a exigéncia normativa de um deslocamento de pesos
das relaces entre dinheiro, poder administrativo e solidariedade, a partir das quais as
sociedades modernas satisfazem suas necessidades de integracdo e de regulacdo. Aqui
as implicacfes normativas séo evidentes: a for¢a social e integradora da solidariedade,
que ndo pode ser extraida apenas de fontes o agir comunicativo, deve desenvolver-se
através de um amplo leque de esferas publicas autdnomas e de processos de formacédo
democrética da opinido e da vontade, institucionalizados através de urna constituicao,
e atingir os outros mecanismos da integracdo social - o dinheiro e o poder
administrativo - através do medium do direito (Habermas, 2003, p. 292)



E nessa perspectiva que o Gnico mecanismo disponivel para a auto-organizagio da
comunidade € o meio do entendimento discursivo, de tal forma que todos os contlitos e
problemas de integracdo social possam ser resolvidos sem o recurso da violéncia. Embora se
tenha aqui o apelo a situacBes contrafaticas como, por exemplo, a referéncia a uma
socializagdo comunicativa pura que nunca correspondera a qualquer sociedade complexa e
real, 0 modo discursivo de socializacdo empresta ao medium do Direito a possibilidade da
reducdo da complexidade social pelo direito positivo, lembrando que o0 conceito
procedimental de democracia se refere a uma comunidade juridica que se organiza em si

mesma.

A comunicacdo entre os atores sociais deve ter substrato comum minimo, para que
possa haver entendimento. Nao é possivel a comunicacdo sem uma forma de dialogo definida
previamente. Ora, o didlogo serve exatamente a esse prévio acordo sob as principais
reivindicacdes em prol da sociedade. Segundo Haberrnas, a estruturacdo das aces do Estado
devem ser firmadas bases através de consenso social.

E preciso, entdo, considerar o procedimento democratico a partir da Teoria do
Discurso: sob as condigdes do pluralismo social e cultural, é o procedimento democratico que
confere forca legitimadora ao processo legislativo. Regulamentacdes que podem pretender
legitimidade sdo justamente as que podem contar com a concordancia de possivelmente todos
os afetados enquanto participantes em discursos racionais. Se discursos e negociacdes sdo 0s
que constituem o espaco de formacdo da opinido e da vontade politica racional, entdo,
segundo Habermas (2002), a suposicdo de racionalidade que deve embasar 0 processo
democratico ha de apoiar-se num arranjo comunicativo segundo o qual tudo depende das
condicdes sob as quais se podem institucionalizar juridicamente as formas de comunicacéao
necessarias para a criacao legitima do Direito.

De qualquer forma, a deliberacdo pablica realizada fora do ambito estatal possibilita a
sociedade opinar e interagir comunicativamente antes que uma decisdo seja adotada
(HABERMAS, 1988). Um conjunto de organizaces e movimentos societais esta
enriquecendo a comunicacdo e o debate nas sociedades contemporaneas, revitalizando a
esfera publica. Isso permite a articulacdo de enfoques culturais e sociais, 0 que leva ao
didlogo e consequentemente aprofunda o conceito de democracia na busca de uma integracéao

social.



5 O IPTU PROGRESSIVO E CAPACIDADE CONTRIBUTIVA: FATORES DE
INCLUSAO SOCIAL?

O Direito Tributério caracteriza-se primordialmente pela existéncia de normas
coercitivas, as quais regulam as relacdes entre o sujeito passivo da obrigacdo tributaria e o
Estado. H& em nossos dias, verdadeira crise no Sistema Tributario Nacional, afastando-o, e
muito, da capacidade de compreensdo por parte do contribuinte. Existe uma desigualdade nas
relacdes juridicas entre os sujeitos envolvidos nessa relacdo, podendo ser aferida no que tange

aos privilégios e garantias do crédito tributario.

Assim cabe salientar que existem duas formas de progressividade do IPTU: ndo a
progressividade extrafiscal® (progressividade no tempo) prevista no §4° do art. 182 da Magna
Carta de 1988 e a progressividade em razdo do valor do imovel que veio a baila com a
Emenda Constitucional n® 29 de 2000. Dessa forma a progressividade extrafiscal foi prevista
no texto original da Constituicdo e estabelece a possibilidade do Poder Publico municipal
penalizar aqueles proprietarios do solo urbano que ndo promoverem o0 adequado
aproveitamento da propriedade com uma aliquota progressiva no tempo®. E a progressividade
do IPTU em razdo do valor do imovel que foi expressamente autorizada pela Emenda

Constitucional n° 29 e esta disciplinado no §1° do art. 156°: Assim, atualmente, o Municipio

® A CF trata da progressividade extrafiscal no §4 do art. 182: § 4° - E facultado ao Poder Pablico municipal,
mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:l - parcelamento ou edificacdo compulsérios;1l - imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no  tempo; Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.

* Observe que, nesse caso, 0 Poder Constituinte estabeleceu um imposto com carater punitivo, rompendo a
cléssica definicéo de tributo do art. 3° do CTN que estabelece que o tributo ndo é sancéo de ato ilicito. Assim,
configure-se o seguinte exemplo: o proprietario de um terreno ndo utilizado na area urbana de um Municipio X
pagou uma aliquota de 0,6% de IPTU em 2003. O proprietario é notificado pelo Poder Executivo municipal para
utilizacdo compulséria do solo urbano néo edificado. O proprietéario, entretanto, ndo atendendo a notificacdo do
Municipio deixa o seu terreno completamente abandonado e sem utilizacdo. No ano seguinte, em 2004, o Pode
Pablico Municipal aplica uma aliquota de 1%. Em 2005, caso o proprietario continue desatendendo as
obrigacdes definidas pelo municipio, a aliquota do IPTU é aumentada para 1,9%. Em 2006, fixa-se em 3% a
aliquota. Assim, o Municipio procederd a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.
Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a obrigagdo de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio podera proceder & desapropriacdo do imovel, com
pagamento em titulos da divida publica, tudo conforme prevé a lei 10.257/2001.

°§1° do art. 156: Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso 11, o imposto
previsto no inciso | podera:(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000),l - ser progressivo em
razdo do valor do imovel; e (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000, |1 - ter aliquotas diferentes de
acordo com a localizacdo e o uso do imovel.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art156§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art156§1

pode aumentar a aliquota para imoveis de maior valor venal e diminuir para os de menor valor
venal®. E importante destacar que antes da Emenda Constitucional ocorreu uma longa
divergéncia sobre a possibilidade do Municipio estabelecer aliquotas progressivas com base
no valor venal do imével. O STF, entretanto, sufragou o entendimento da
inconstitucionalidade da lei municipal que tinha estabelecido, antes da EC n° 29, aliquotas
progressivas do IPTU com base no valor venal do imével. O entendimento do STF restou
consubstanciado na siimula 668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido,
antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se

1

destinada a assegurar o cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana.’

Além de evidenciar a progressividade fiscal e extrafiscal do IPTU, demonstra-se que o
IPTU podera ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo (aliquotas menores para
determinados bairros, por exemplo) e o uso do imovel (aliquotas maiores para imdveis
comerciais, por exemplo). Gize-se que este é a espécie de IPTU progressivo que ora o
presente trabalho se atém.

Nessa senda cabe ressaltar o pensamento de Roque Antonio Carrazza:

Exige obediéncia ao principio da capacidade contributiva o IPTU (imposto predial e
territorial urbano). Agora, com vigéncia da nova Carta, o proprietario de amplo e luxuoso
imovel , situado em bairro residencial, deve proporcionalmente ser mais tributado, por via
de IPUT, do que o proprietario de casa modesta, localizada em bairro fabril. (2002, p.91)

E segue referindo:

Assim a aliquota do IPTU pode variar de acordo com o indice de aproveitamento, do
terreno, com tipo de construcdo, com suas dimensdes, com sua localizacdo, com sua
destinacdo, com numero de pavimentos, do imovel, e assim avante. Tudo vai depender do
plano do diretor. Mas para que o IPTU atenda o principio da capacidade contributiva, ndo

ha necessidade que seja editado um plano diretor. (2002, p.95)

O IPTU (imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana) é imposto de
competéncia privativa dos Municipios e do Distrito Federal (Constituicdo Federal, art. 156, I,
c/c. art. 147, fine). Os contornos infraconstitucionais desse tributo nos sdo dados pelo artigo
32 do CTN, que diz que o IPTU "tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a
posse de bem imdvel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado

na zona urbana do municipio”.

Assim predomina na doutrina e na jurisprudéncia o entendimento de que o IPTU é

considerado um imposto real. Sendo imposto real aquele que é calculado sem atender as

® Configure-se o seguinte exemplo de progressividade fiscal: a alei municipal prevé que um imével cujo valor
venal é de R$ 40.000,00 paga uma aliquota de 0,3% e um imovel cujo valor venal é de R$ 100.000,00 paga uma
aliquota de 0,9%.



condicOes pessoais do contribuinte, ignorando sua situacdo individual. Dessa forma
caracterizada esté a exclusdo social por aliquota tributéria ser fixada sem atender a capacidade
contributiva de cada cidaddo, pois como se refere Habermas (2003) deve haver uma
comunicagdo entre 0s atores sociais para que se chegue a um consenso, dessa forma

debatendo a melhor forma de tratar os iguais, como iguais e o0s desiguais, como tal.

Sendo que a nova redacdo do § 1° do art. 156 estatui que o IPTU "sem prejuizo da
progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il (...) poderd: | — ser
progressiva em razdo do valor do imovel; e Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a

localizacdo e o uso do imével".

O fato de que o inciso I, do § 1°, do art. 156, da CF/88, prescreve uma progressividade
de cunho evidentemente fiscal, com base na capacidade contributiva. De fato, a Carta da
Republica, em prol de satisfazer o comando imperativo contido no art. 145, §81°, da CF/88
(principio da capacidade contributiva), tomou como signo presuntivo de riqueza o valor do
imével a ser tributado, o que possibilita uma melhor adequacao entre o encargo econdémico da
exacdo e a capacidade financeira do contribuinte para suporta-la. Temos, entdo, a
progressividade tributaria classica e usual, que consiste no crescimento da aliquota de acordo
com o crescimento da base de célculo, ou seja: quanto maior o valor do imovel, maior sera a

aliquota.

Pode-se afirmar que uma coisa é a progressividade fiscal do IPTU, ligada a capacidade
contributiva, elencada nos arts. 145, § 1° e 156, § 1°, inc. I, da CF/88, que prescinde do plano
diretor do Municipio, em razdo de seu carater fiscal, outra coisa € a progressividade
extrafiscal, prevista nos arts. 156, § 1°, inc. Il e 182, § 4°, inc. Il da CF/88, que depende da
edicao do plano diretor do Municipio que efetuara a ordenacdo da cidade. A primeira prestigia
0 principio da capacidade contributiva; a segunda a funcdo social da propriedade urbana, nos

termos do plano diretor do Municipio.

Nesse sentido diz Rogue Antonio Carraza:

O principio da capacidade contributiva, no IPTU, ndo se revela no inc. Il do §1° do art. 156
da Carta Magna. O principio da capacidade contributiva, também no IPTU, revela-se no j&
mencionado art. 145, § 1° (cuja aplicacdo a este imposto é declarada no inc. | do § 1° do art.
156 da CF), da CF. O IPTU n&o depende da edi¢do de qualquer plano diretor do Municipio
(art. 182, 88 1° e 2°, da CF) para poder ter carater pessoal e ser graduado de acordo com a
capacidade econémica do contribuinte (2002, p. 93).



Na Constituicdo Federal, temos a progressividade atendendo aos critérios da
capacidade contributiva (art. 145, 8 1° e art. 156, § 1° inc. | da CF/88); em funcdo da
localizacéo e do uso (art. 156, § 1°, inc. I1); e o previsto no art. 182, § 4°, inc. Il, da CF/88,
que também é chamada de progressividade no tempo.

A respeito da permisséo do art. 182, § 4°, 11, da CF/88, os Municipios poderdo, ou néo,
instituir, segundo seu préprio juizo de conveniéncia, e mediante lei municipal especifica para
area incluida no Plano Diretor, a progressividade extrafiscal de IPTU, seja em razdo do uso e
localizagdo, seja em razdo do tempo.

Sendo imposto progressivo aquele que permite aumentar o peso da tributacdo na
medida do aumento da riqueza alvo desta tributacdo’, ou seja, quanto maior a riqueza
tributada, maior a aliquota incidente sobre ela. Isto ndo € 0 mesmo que proporcionalidade,
onde ha o auferimento de maior receita tributaria quanto maior for a base de célculo do
tributo. Na progressividade estabelece-se, como proprio nome diz, uma progressédo de aliquota

na medida em que o contribuinte demonstra uma maior capacidade contributiva.

A partir da vigéncia da EC n° 29/00, o IPTU podera ter um carater de progressividade
fiscal, ou seja, poderd ser progressivo em relacdo ao valor do imovel tdo somente para
arrecadar mais quanto maior seja o valor do imovel do contribuinte. Ndo ha mais a
obrigatoriedade de que o IPTU venha atrelar-se ao cumprimento da funcdo social da
propriedade privada. Agora ¢ perfeitamente possivel, por disposicéo literal da emenda, que o

Municipio fixe aliquotas progressivas na medida do valor dos iméveis.®

E possivel ainda, estabelecer aliquotas diferenciadas em razdo da localizacio do
imével e do seu uso. Desta forma, se 0 Municipio quer estimular a ocupacéo de uma dada area
ou desestimular a ocupacdo de outra, podera utilizar-se do IPTU progressivo para tanto,

conforme dispde o inciso 11 do novo § 1° do art. 156 da Carta Republicana.

" O art. 182 estatui que a politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes.. Com se pode depreender de sua simples
leitura, o art. 182 do Magno Texto contém normas de eficicia limitada, que necessitavam de normatizacdo
ulterior a fim de dar-lhes plenitude de efeitos. E somente apds onze anos de debates, o Congresso Nacional
aprovou a Lei n° 10.257 de 2001, que regulamenta as indigitadas regras constitucionais. Tal lei instituiu o
intitulado Estatuto da Cidade, que contém normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do interesse coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddos.

& Poder-se-ia ter aliquota de 0,5 % para imdveis com valor venal até 10.000 reais, 1 % para imoveis com valor de
10.000 reais até 50.000 reais, 2 % para imoveis com valor venal de 50.000 reais até 100.000 reais e dai por
diante, até o limite do n&o-confisco.



Assim o plano diretor poderd ter, a partir de agora, um forte aliado: o IPTU com
aliquotas diferenciadas que, por expressa previsdo no inciso Il novo § 1° do art. 156 da CF/88,

nao fere o principio da isonomia tributaria.

CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se dizer que tanto os direitos que garantem a autonomia publica, como aqueles
que garantem a autonomia privada, devem assumir a forma de liberdades individuais do
sujeito. Isto significa que repousa sobre os proprios cidaddos a escolha sobre o exercicio de
sua liberdade comunicativa.

Para transcender para uma democracia mais igualitaria, € preciso compreendé-la numa
perspectiva relacional entre Estado e sociedade; real e ideal; particular e universal. Falar-se
em democracia heterogénea implica falar-se em uma democracia em constante processo de
transformacdo e concretizacdo. A deliberacdo publica através dos atores sociais que
efetivamente estdo envolvidos no processo politico de constituicdo do espago democratico
pode ter também um efeito transformador das opinies destes participantes, podendo produzir
melhores politicas publicas.

Pode-se dizer, com Regenaldo da Costa:

Que, sob o prisma da razdo comunicativa, ha urna relacdo necessaria e reciproca
entre discurso, Direito e democracia, isto é, uma relacdo necessaria entre principio
do discurso, medium do direito e principio da democracia, e, mais ainda, concluir
que so com a juridificacdo da liberdade comunicativa, isto &, da formac&o discursiva
da opinido e da vontade, é que podemos efetivar, de forma legitima, o Direito e a
democracia. (2003, p. 52)
Assim, é possivel perceber que Habermas reiteradamente defende a relevancia da
comunicacdo na sociedade, ao defender que o cerne da justica e, a0 mesmo tempo, da
democracia, depende, precipuamente, da comunicacao. situacdo antagbnica se veria esmerar

em um regime arbitrario, sem isonomia

Essas premissas habermasianas implicam um processo deliberativo de interesses
coletivos, no qual as pessoas devem estar abertas aos argumentos linglisticos e faticos, e
preparadas para dialogar em beneficio da sociedade como um todo, para que realmente

possam ser atingidos os objetivos de inclusdo social.



Dessa forma "sempre que possivel" os impostos deverdo levar em conta a capacidade
econdmica do contribuinte, a condi¢do operacional que tenha ou ndo o fisco de identificar o

patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Pois a progressividade do IPTU da eficacia, em um certo angulo, ao principio da
capacidade contributiva, pois grava de maior 6nus aquele que detenha maior riqueza,
atribuindo pessoalidade ao foco tributante, pois leva em conta ndo apenas os elementos

centrais da hipotese de incidéncia, mas também a condicdo econdmica do contribuinte.

E preciso que os Municipios, enviem projetos de lei de alteragdo de seus codigos
tributarios para possibilitar a instituicdo e cobranca do IPTU progressivo e com aliquotas
diferenciadas em funcéo da localizacao e uso, para que se realize a isonomia tributéria e mais,

para quica ser um fator de inclusdo social, dessa forma ocorrendo a justica fiscal .
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