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“A agua é o principio de todas as coisas".
Tales de Mileto
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RESUMO

O presente trabalho foi desenvolvido com o objetivo de aprofundar o conhecimento
do processo de implementacéo das leis de protecdo aos mananciais e de que forma
a ciéncia da legislacéo, legistica, pode auxiliar na melhor eficacia de aplicacdo das
leis.

Enquanto estagiaria e apos o término do curso em arquitetura e urbanismo, me
interessei por planejamento urbano e pela problematica de manutencédo e producéo
de recursos naturais, em especial recursos hidricos, em &reas densamente
ocupadas e em constante expansao das atividades econdmicas, acarretando em
alta demanda hidrica para atendimento da metrépole de Séao Paulo.

Atuando no Governo Estadual desde 1987, pude perceber que o que se aplicava no
licenciamento de empreendimentos nas areas de mananciais ndo era respeitado e
muitas vezes, tampouco era licenciado pela administragdo publica, tanto estadual
guanto municipal.

Com o inicio de implantacdo do Programa Guarapiranga foi possivel verificar que a
integracdo setorial era um importante componente da norma, fortalecendo o
processo de revisdo das leis de mananciais e aprovando a Lei Estadual 9.866/97.
Sabemos que um aspecto importante de grande parte das politicas publicas se
refere a atuacao integrada dos agentes envolvidos, publicos ou ndo, na elaboracéo e
aplicacao das normas, assim como seus regulamentos.

Em seguida, participei enquanto representante da Secretaria de Meio Ambiente do
processo de elaboracdo da lei especifica da Guarapiranga e, posteriormente, da
Billings. Das experiéncias de elaboracdo das normas a maior dificuldade se referia a
elaboracdo da redacdo com termos juridicos adequados, que ndo induzissem a
interpretacdes divergentes da pretendida no alcance do objetivo das leis.

Com a experiéncia adquirida na aplicacdo das normas, uma pergunta sempre vinha
a minha mente: a norma esta equivocada ou a sua aplicagédo € deficiente devido a
falta de politicas integradas de habitacdo, saneamento, transportes, industrias e de
geracdo de empregos?

Com as leis especificas e suas dificuldades atuais de aplicagdo, como melhorar a
eficacia das normas para alcance dos seus objetivos?

A principio, acreditava que uma Unica resposta era possivel.



No entanto, apds 25 anos de atuacdo na area de politicas de mananciais, percebo
que sdo varias as respostas. E para descobrir e aprofundar cada uma das possiveis
respostas surgiu meu interesse, além da necessidade profissional, em participar do
excelente curso de Direito Ambiental da Procuradoria Geral do Estado.

A proposta do Trabalho de Conclusédo do Curso é pesquisar e refletir sobre as
questdes levantadas para obtencdo, se possivel, de respostas com solucdes
incorporadas a elas.

O estudo da legistica apresentado no trabalho busca possibilitar uma melhoria de
qualidade do texto legal, assim como maior eficacia da lei no alcance dos seus
objetivos, ou seja, de protecédo e recuperacdo dos mananciais, recursos naturais de
grande importancia para abastecimento da populacdo da Regido Metropolitana de
Séo Paulo - RMSP.

No primeiro capitulo o objetivo € introduzir a questdo da importancia do estudo das
adguas na area do Direito Ambiental internacional e nacional, fixando principios
gerais vigentes no direito brasileiro. Define-se &guas, recursos hidricos e
mananciais.

O segundo capitulo apresenta um quadro geral do histérico da legislacédo
relacionada aos recursos hidricos, com énfase na Constituicdo Federal, legislacédo
federal e do Estado de S&o Paulo,

O foco do capitulo terceiro é o objeto deste estudo, apresentando a analise das leis
especificas de protecdo dos mananciais na Regido Metropolitana de S&o Paulo

No capitulo quarto é apresentada uma avaliacdo do processo de substituicdo das
leis da década de 70 por leis especificas de mananciais aprovadas a partir do ano
2000.

Por fim, no capitulo quinto sdo apresentadas as técnicas da legistica, como ciéncia
da legislacdo, como um método para garantir o aperfeicoamento da legislacéao
vigente, através da revisdo legislativa dos pontos e avaliacdo constante do impacto
efetivo destas leis na protecdo e recuperacdo das aguas, em especial, da Regido

Metropolitana do Estado de Sao Paulo.
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Capitulo | - Conceito e estrutura legislativa dos mananciais

1.1. Agua — bem de dominio publico — direito fundamental da pessoa humana

A agua ocupa aproximadamente 75% da superficie da Terra, ou seja, trés
quartos do Planeta. Do total, 97,3% € constituido de agua salgada existente nos
oceanos e mares, apenas 2,7% correspondem a agua doce, encontrada em rios,
lagos, pantanos, geleiras, dguas subterraneas e na atmosfera.! Desta quantidade,
estima-se atualmente que menos de 1% esteja disponivel para o consumo humanao.

Preocupacdo de destaque nas searas internacional e nacional, a agua é
reconhecida como um direito fundamental da pessoa humana, sendo que na
Assembleia Geral das Na¢des Unidades, em 22 de marcgo de 1992, foi proclamada a
“Declaracao Universal dos Direitos das Aguas”, sendo nesta data, comemorado
anualmente, o “Dia Mundial da Agua”, com o status de grande prioridade para o
desenvolvimento sustentével.

O Brasil tem destaque especial neste tema, com uma area “de 8.547.403,5
Km? e uma populagéo de 170 milhdes de habitantes (IBGE, 2000). Ocupa 47,7% da
area da América do Sul e € o quinto pais do mundo, tanto em extensao territorial
guanto em populacdo [...] uma das mais extensas e densas redes hidrogréaficas
perenes do mundo?.

A responsabilidade para assegurar a protecdo e recuperacdo deste
privilegiado recurso ambiental € muito grande. O desafio torna-se maior ainda no
contexto da globalizacédo, desperdicio, urbanizacdo, desmatamento e tantos outros
problemas que circundam a questao.

Atualmente, cada destacar, que segundo dados oficiais da Agéncia Nacional
de Aguas, o Sistema de Balanco Hidrico do Brasil mantém informacées do volume

de agua que entra pelas suas fronteiras na Amazonia e o volume que sai para outros

1 REBOUCAS, A.C. et all. Aguas Doces do Brasil. 1999, p. 256.

2 . REBOUCAS, ALDO DA Cunha. Protecdo dos Recursos Hidricos in Revista de Direito Ambiental, RDA
32/33, out-nov/2003. Republicado nas Edi¢des Especiais Revistas dos Tribunais 100 anos. Doutrinas Essenciais
Direito Ambiental. Volume Il. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, pp. 26-27.
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paises pelas principais bacias do territorio nacional, além do total que desagua no

Oceano Atlantico, diariamente.

Com isso, destaca-se:

3- Attintico Norte Nordests
4-$3oFrancisco B
5- Atlintico Laste

6- Parani

7- Urnguai
8- Atlintico SulSudeste

o Brasil terd& um maior controle da disponibilidade hidrica de suas
bacias hidrograficas e um melhor acompanhamento dos eventos
hidrolégicos criticos, como cheias e secas, em bacias
compartilhadas com outros paises. [...] Inicialmente, o Balanco
Hidrico do Brasil tratara de aspectos quantitativos relativos as aguas
brasileiras com e sem contribuicdo de outros paises.3

Mapa hidrogréfico Brasileiro - ANA

No ambito de legislacéo vigente, é considerada uma riqueza natural essencial

para a garantia da vida, um bem de dominio publico que deve ser plenamente

assegurado e garantido através da gestdo descentralizada pelo Poder Publico e

participativa, ou seja, compartilhada com os usuarios e as comunidades* para servir

com boa qualidade as geragfes atuais e futuras.

3 . Dados disponiveis no site da Agéncia Nacional de Aguas: http://balancohidrico.ana.gov.br/, consultado no dia

9.3.2103, as 9 horas.

4 Art. 1.9, inciso VI Lei Estadual n® 9.433/97.


http://balancohidrico.ana.gov.br/
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O ponto de partida legal para ser usado como referéncia neste estudo, é o
Decreto n.° 24.643/34, conhecido como Codigo das Aguas, o qual ja tracava as
diretrizes gerais dos usos e classificacdo das aguas, com redacéo bastante clara e
objetiva, acessivel aos cidaddos.®

Com a evolucdo do debate internacional sobre os limites ambientais do
desenvolvimento, 4gua teve sua abrangéncia de interpretacdo ampliada e grande
parte da legislacdo brasileira adota atualmente o termo ‘recursos hidricos’ como
referéncia aos usos multiplos da agua

Observa-se, que na doutrina, existe a diferenciacdo do termo ‘agua’, para
designar o elemento natural, do termo ‘recursos hidricos’, para qualificar o recurso
natural com destinacdo econdmica. Para fins deste trabalho, os vocabulos seréo
usados como equivalentes.®

A partir da edicdo da Constituicdo Federal de 1988, fixaram-se 0s principios
gerais para a conducdo da gestdo integrada das aguas. A unidade central de
planejamento passou a ser a bacia hidrografica integrada e criou-se o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Aguas.

O conceito de bacia hidrografica nédo foi previsto em lei. Paulo Affonso Leme
Machado ensina:

A ‘bacia hidrografica’ é definida por glossarios cientificos como ‘area
de drenagem de um curso de agua ou lago’.

A ‘bacia hidrografica € a unidade fisiografica ou geoldégica que
contém pelo menos um aquifero de extenséao significativa.’

Firmou-se a importante concepgéao de ‘dominialidade publica da agua’ com a

instituicdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, cumprindo os ditames do

5 .CENEVIVA, W. Caodigo Civil e suas mudancas. in: Jornal Folha de S&o Paulo, Caderno Cotidiano.
p.2 Sao Paulo, publicada em 02.03.13,

6 . REBOUCAS, Alvo da Cunha. Agua doce no mundo e no Brasil. In: REBOUCAS, Aldo da Cunha; BRAGA,
Benedito; TUNDISI, José Galizia (orgs. e coordes). Aguas Doces do Brasil: capitulo ecoldgico, uso e
conservacdo. Sao Paulo: Escrituras, 1999, p. 1; No mesmo sentido: COMMETTI, Filipe Domingos;
VENDRAMINI, Sylvia Maria Machado; GUERRA, Roberta Freitas. O Desenvolvimento do Direito das Aguas
como um ramo autdbnomo da Ciéncia Juridica Brasileira. Revista de Direito Ambiental. RDA, 51/45, jul-
set/2008. Republicado nas Edicfes Especiais Revistas dos Tribunais 100 anos. Doutrinas Essenciais Direito
Ambiental. Volume Il. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p.161.

. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental do Brasil. 7 edigdo. Séo Paulo: Malheiros, 1998, p.
359.
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artigo 21, inciso XIX da Constituicdo Federal: a &gua é um bem de dominio publico®
e um bem de uso comum do povo, nos termos do artigo 225, da Constituicao
Federal.

O dominio publico desvincula a propriedade das aguas, do solo e, estabelece
critérios de outorga do uso, de modo a superar conflitos de interesses no
aproveitamento da 4gua.®. Cabivel a citacdo de Paulo Affonso Leme Machado:

A dominialidade publica da agua, firmada na Lei n.° 9.433/97, nao
transforma o Poder Publico federal ou estadual em proprietario da
agua, mas torna-o gestor deste bem, no interesse de todos. Como
acentua o administrativista italiano Massino Severo Giannini, ‘0 ente
publico ndo é proprietario, sendo no sentido puramente formal (tem o
poder de autotutela do bem), na substancia € um simples gestor do
bem de uso coletivo.1°

Bem de uso comum do povo significa, segundo o Cédigo Civil vigente:
Art. 99. Sao bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas,
ruas e pragas;

Nesse contexto, por forca do artigo 18 do Cédigo de Recursos Hidricos'!, a
agua é inalienavel, ndo se aplicando mais o conceito de aguas dominicais:

Dessa forma, a agua esta compreendida no dominio publico e deve
ser considerada bem de uso comum do povo.

Sua utilizacdo, dependendo do caso, pode ser comum ou privativa,
visto que ora independente de outorga pelo poder concedente,
sendo de livre utilizacdo por pessoas indeterminadas, ora pendente
de outorga especifica a pessoas determinadas.?

8 Lei n.° 9,433/97 - Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos: | - a agua é um bem de dominio publico.

9BRASIL. Decreto Lei n° 24.643 de 10.07.1934. Coédigo das Aguas. Disponivel em <http://
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d24643.htm. Acesso em 10.01.2013.

10, MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 7.2 edicdo. Sao Paulo: Malheiros,
1998, p. 352.

11 A outorga nao implica a alienagéo parcial das aguas que sao inalienaveis, mas o simples direito de
uso.

12 BRANDELLI, Leonardo. SERRA, Silva Helena. Aguas: dominialidade e implicades imobilidrias.
Revista de Direito Imobiliario: RDI 67/83, jul-set/2009 . Republicado nas Edi¢cSes Especiais Revistas
dos Tribunais 100 anos. Doutrinas Essenciais Direito Ambiental. Volume Il. S3o Paulo: Revista dos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm
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O Poder Publico ndo pode ser um comerciante de agua, sendo que 0 uso
regulado pelo regime de outorga, nos seguintes termos, do citado estatuto legal:
Art. 11 - O regime de outorga de direitos de uso de recursos
hidricos tem como objetivos assegurar o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso a agua.
O novo Codigo Civil, Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, evocou a

preocupacao com as aguas ao definir e limitar o direito de propriedade:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor
da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.

§ 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades econ6micas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio
histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.

1.2. Conceito e importancia dos mananciais

O Direito Ambiental diferencia a terminologia geral de recursos hidricos e o
manancial, este, termo exclusivo para designar as aguas de uso exclusivo no

abastecimento da populacdo, com as seguintes palavras, segundo artigo 1° da Lei

Tribunais, 2012, p. 309-310. Complementa o autor: Disto se extrai, portanto, que ndo mais vigoram os
dispositivos do Cédigo de Aguas que estabelecem o dominio municipal ou participar da dguas, bem como os
que tratam das aguas comuns, ora porque ndo foram recepcionados pela Constituicdo de 1988, ora porque
foram revogados pela Lei n.2 9.433/97. Mencione-se por fim, que permanecem em vigor os dispositivos do
Cédigo de Aguas que tratam de terrenos reservados. Segundo este Cédigo, pertencem aos Estados os terrenos
reservados das margens das correntes e lagos navegdveis, se, por algum titulo, ndo forem de dominio federal,
municipal ou particular (art. 31)
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Estadual n.° 9.866 de 28 de novembro de 1997'% que tem com objetivo e
abrangéncia:

Artigo 1° - Esta lei estabelece diretrizes e normas para a protecédo e a
recuperacdo da qualidade ambiental das bacias hidrograficas dos
mananciais de interesse regional para abastecimento das populagdes
atuais e futuras do Estado de S&o Paulo, assegurados, desde que
compativeis, os demais usos multiplos.

Define por manancial, logo em seguida:

Paragrafo Unico - Para efeito desta lei, consideram-se mananciais de
interesse regional as aguas interiores subterraneas, superficiais,
fluentes, emergentes ou em depoésito, efetiva ou potencialmente
utilizaveis para o abastecimento publico.

No Estado de Sao Paulo, o planejamento urbano, acentuado
crescimento populacional, ja no inicio dos anos 70, somado ao aumento de
demandas hidricas provenientes das atividades econémicas em desenvolvimento na
metrépole, levaram a elaboracgéo das leis de protecdo aos mananciais pelo poder
publico do Estado de Sao Paulo, Leis Estaduais n® 898 de 17/12/1975 e n°® 1172 de
17/11/1976, as quais serdo abordadas em capitulo especifico.

1.3. Breve histérico do planejamento urbano no Brasil

7

A legislacdo busca estabelecer o controle do uso e ocupagdo do solo €, usualmente,
considerado como o0 instrumento normativo que tem o papel de impor ordem ao espaco

fisico-territorial.

O primeiro conjunto normativo, cuja origem formal remonta ao final do
Século XIX, é representado pelas primeiras manifestacdes de legislacao urbanistica mais
claramente as relacionadas, a organizacdo das atividades no espaco urbano e ao controle
do uso e ocupacdo do solo urbano, no qual o instrumento normativo por exceléncia é o

codigo de posturas. O primeiro Codigo de Posturas foi elaborado em 1862, sendo que eram

13 S&o Paulo. Lei 9.866, de 28 de novembro de 1997. Dispde sobre areas de mananciais. Disponivel
em: http://www:.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=5976. Acesso em 10.01.2013.



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/anotada/3432991/art-1-da-lei-9866-97-sao-paulo
http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=5976
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adotadas medidas expressas em palmos e se estabeleciam relagdes de medidas permitidas
de ocupacdao horizontal e vertical das edificagGes.'*

Neste periodo, foi desenvolvida uma regulamentacdo para diferenciar o
espaco publico e o particular, jA que se fez necessario normatizar e promover certa
homogeneidade de tratamento para uso e ocupacdo das propriedades particulares e, por
outro lado, instituir um regulamento de controle do desenho do espaco publico e de sua
apropriacao, em especial, no tocante as ruas, as cal¢cadas e aos largos posteriormente.

De 1862 até 1887 foram originados os primeiros cédigos de posturas
formando um conjunto de sete leis 0 qual, ao longo de 25 anos, constituiram os principios de
ordenacdo do espaco publico e particular, principalmente com relagdo ao arruamento e

alinhamento das vias e a salubridade publica das edificagdes.*®

Esses primeiros requisitos para a ordenagdo do uso e ocupagdo do solo
determinam em seu escopo um desenho e o gerenciamento do territorio com intencdes
urbanisticas, instituindo, desde entéo, padrbes de projeto em que 0s instrumentos basicos
para alcance da paisagem urbana pretendida seriam obtidos pela definicdo do alinhamento,

arruamento e de suas relagdes com as edificacoes.

Verifica-se também a preocupacdo com a paisagem e o ambiente, ndo so
com relagdo ao embelezamento da cidade, mas com relacdo a garantia de preservacao de
recursos naturais tais com a fauna e a flora, instituindo a protecdo aos mananciais, areas
com cobertura vegetal significativa e areas com riscos de desmoronamento. Essas posturas

permaneceram vigentes até meados de 1930, ou seja, por qguase um Século.

O zoneamento, como novo modo de controlar a ocupagdo e uso dos
espacos, passou a ser utilizado a partir dos anos de 1930, com o objetivo de organizar as
atividades no territério urbano, em funcdo da crescente demanda por novos
empreendimentos de diferentes interesses, tais como, residencial, industrial, comercial e

sanatorial/hospitalar.

Com isso, adota-se 0 zoneamento como maneira de organizar o desenho

da cidade pretendendo-se com o primeiro zoneamento proposto em 1932.

14 Santos, E. A. Os Planos da Paisagem — Uma contribuicdo ao estudo da constituicdo da paisagem
em Sao José dos Campos. In Revista Pds-Graduacéo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de S&o Paulo. 2006. Sao Paulo:Editora, p. 122.

15 Santos, E. A. Ibidem. p. 128.
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por meio da separacdo dos usos, ao invés do controle da edificacdo no
lote, obter um desenho urbano onde a adequada localizacdo das
atividades em conjuntos ou parcelas homogéneas no territério, separados
conforme o uso desejado, criaria uma cidade equilibrada e higienizada.” *®
A partir deste momento, o modelo do zoneamento passou a ser a pratica de

“planejamento urbano latu sensu mais difundida no Brasil.”™’

Com a necessidade de se ter cidades cada vez mais eficientes para dar suporte as
crescentes demandas por infra-estrutura e equipamentos publicos para o desenvolvimento
industrial, o segundo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, ano de 1971, esté
baseado nas projecdes do crescimento econdmico, induzindo o planejamento urbano a ser
idealizado para o setor industrial e atendimento as suas demandas. “A cidade deveria ser

eficiente para receber o capital industrial.”

Nessa perspectiva inserem-se as leis de protecao aos mananciais da década de 70,
idealizadas para garantir o abastecimento de 4gua necesséria aos setores industriais e da

populagdo de modo geral.

16 Santos, E. A. Ibidem. p. 130.

17 Villaga, F.. Espaco Intra-urbano no Brasil. Sdo Paulo:Nobel/FAPESP: Lincoln Institute, 1998,
p.178.

18 Bologna, S.M.F. A experiéncia dos planos diretores de Sdo José dos Campos: Instrumentos
eficazes de planejamento urbano ou obras de consulta académica. 2000, Universidade do Vale do
Paraiba, Sdo José dos Campos, 2000, p. 236.
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Capitulo Il - Historico da construcdo legislativa de protecéo das areas de
mananciais - A legislacéo do Estado de Sao Paulo e a Federal

2.1. Leis de Protegdo aos Mananciais, Leis Estaduais n° 898/75 e n® 1.172/76 na
Regido Metropolitana do Estado de Sao Paulo (RMSP)

A formulacdo das leis de protecdo aos mananciais aconteceu em um periodo de forte
centralizagdo politica, refletindo um modelo de planejamento urbano racionalista, baseado
em instrumentos de comando e controle aplicados pelo Estado e pelos municipios

envolvidos.

Em decorréncia do periodo autoritario, na década de 70, tampouco houve a participacdo da
sociedade civil nas discussdes das leis. °

Basicamente, o0 modelo de uso e ocupacdo do solo nas leis de protecdo aos mananciais
define para cada tipologia de uso um valor de parametro urbanistico, por exemplo, para
faixa de preservagdo ao longo de reservatorios e cursos d’agua, tamanho de lotes, areas
ocupada e construida e taxa de impermeabilizacdo, levando em consideracdo sua

proximidade ou ndo ao reservatério ou cursos d"agua.

No Brasil, as leis de protecdo aos mananciais foram pioneiras no sentido de prever a
necessidade de tratamento diferenciado das areas produtoras de agua daquele empregado

ao restante do territorio da metrépole.

9 VILLACA, F. 1999, p. 190. O Processo de urbanizacdo no Brasil. Csaba Dedak. Sueli Ramos

Schiffer (organizadores) — S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1999.
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A figura abaixo apresenta perfil esqueméatico do modelo estabelecido pela Lei Estadual n°®
1.172/76:

Parametros urbanisticos da Lei 898/75 e Lei 1172/76

Classe A Densidade populacional: 50 habitantes / ha
Lote minimo: 500 m?

Classe B Densidade populacional: 34 e 25 hab / ha
Lote minimo: 1.300 e 1.500 m?

Classe C | Densidade populacional: 25 a 6 hab / ha
Lote minimo: 1.750 a 7.500 m?

2* categoria 1* categoria

A
50 hab/ha

34 hab/ha

Fonte: EMPLASA, Roteiro para Implantagéo de Projetos, 1984

O modelo estabelecido nas leis dividiu o territério das areas de protecdo aos mananciais em
Classes A (alta densidade), B (intermediaria) ou C (baixa densidade), sendo delimitado na
cartografica basica produzida nos anos de 1975/76 pela EMPLASA (Empresa de
Planejamento Metropolitano de Séo Paulo). 2°

Mesmo vigente até os dias atuais em parte do territério da RMSP, ou seja, com mais de 36
anos de aplicacdo da Lei de Protecdo dos Mananciais n° 1.172/76 muitos técnicos
municipais, estaduais e profissionais da area, reclamam da sua complexidade de aplicacdo
e ndo conseguem compreender toda a logica de utilizacdo daquela lei, a qual é obrigatoria
para licenciamento e regularizacdo de projetos de usos e empreendimentos nas areas de

protecdo de mananciais.

O contexto legal estava vinculado ao Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) de 1971, o qual buscava reorientar o crescimento da grande S&o Paulo no sentido
leste-oeste por meio de instrumentos que incluiam o Zoneamento Industrial, a Protecdo aos

Mananciais e a promocao de politicas setoriais integradas.

20 EMPLASA. Empresa de Planejamento Metropolitano do Estado de Sdo Paulo. Cadernos
Metropolitanos: A lei de prote¢ao aos mananciais. 1994. p.25.
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A legislacdo ambiental existe para garantir a protecdo, a conservagado e a recuperacdo do
meio ambiente e dos recursos naturais bem como a melhoria da qualidade de vida da
populacdo. No caso dos recursos hidricos, as leis foram criadas especialmente para garantir
a quantidade e a qualidade da agua.

2.2. A Constituicdo Federal de 1988 - a Constituicao do Estado de S&o Paulo.

Levando-se em conta que a analise de todo e qualquer instituto ou instrumento dever ser
analisado a partir da Constituicdo Federal de 1988 e que para a aplicagéo e interpretacéo da
norma h& que se ressaltar que o Brasil € um pais federado e, desta forma, a Unido, o
Estado, o Distrito Federal e os Municipios possuem autonomia administrativa, o qual deve
ser levado sempre em consideragdo nas atribuicbes e competéncias da politica de recursos
hidricos.

Em 1988 o direito ambiental ganhou o status constitucional, como protetor da vida:

o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado entra nelas
deliberadamente como direito fundamental da pessoa humana, ndo mais
como simples aspecto da atribuicdo de 6rgdos ou de entidades publicas,
como ocorria nas constituicdes antigas.

As legislacdes que serdo comentadas nos itens a seguir se encontram em vigor por terem
sido recepcionadas pelos principios constantes da Constituicdo Federal de 88, que fixou os

principios gerais do Direito Ambiental, em especial no consagrado artigo 225, nos seguintes

termos:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geracoes.?

2L SILVA, José Afonso. Fundamentos Constitucionais da Protecdo do Meio Ambiente. Revista de
Direito Ambiental — RDA 25/51, jul-set, 2002 in Edicbes Especiais Revista dos Tribunais, 100 anos.
Coordenadores Edis Milaré e Paulo Affonso Leme Machado. Volume 1. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, pp, 945-953, p. 945

22 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 07.02.2013.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm%20Acesso%20em%2007.02.2013
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Em 1989, foi elaborada a Constituicdo do Estado de S&o Paulo, a qual em seu artigo 193
fixa que o meio ambiente e seus recursos naturais serdo normatizados pelo Estado, assim
como pela Unido, mediante lei, sendo criado um sistema de protecdo, controle e

desenvolvimento do meio ambiente e uso adequado dos recursos naturais.

Devendo-se destacar ainda que na elaboracdo de politicas publicas deverdo ser
considerados 0s principios constitucionais que regem a administracdo publica dos entes
federados, a saber, a moralidade, a publicidade, a motivacdo, a legalidade e o regular

processo administrativo.

2.3. Politica Estadual de Recursos Hidricos — Lei Estadual n°® 7.663/91

A tbnica do planejamento e gestdo do uso dos recursos hidricos sera também tratada na
perspectiva de seus usos multiplos pela Politica Estadual de Recursos Hidricos de Séo
Paulo, por meio da lei n° 7.663 de 30/12/1991, a qual estabelece em seus artigos 1° e 2°

que a agua é essencial a vida e reconhecida como um bem publico:

Artigo 2.° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos tem por objetivo
assegurar que a agua, recurso natural essencial a vida, ao desenvolvimento econémico
e ao bem - estar social, possa ser controlada e utilizada, em padrbes de qualidade
satisfatérios, por seus usuarios atuais e pelas geracdes futuras, em todo territério do
Estado de S&o Paulo.

Artigo 3.° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos
seguintes principios:

[..]

lll - reconhecimento do recurso hidrico como um bem publico, de valor
econbmico, cuja utilizacdo deve ser cobrada, observados os aspectos de quantidade,

qualidade e as peculiaridades das bacias hidrogréaficas; 23

2 ESTADO DE SAO PAULO, PERH, 2004-2007.S40 Paulo. Plano de Estadual de Recursos
Hidricos.Disponivel em: www.daee.sp.gov.br/acervoepesquisa/perh2204 2207/perh08.pdf . Acesso
em 26.02.2013.



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/anotada/3509531/art-2-da-lei-7663-91-sao-paulo
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/anotada/3509504/art-3-da-lei-7663-91-sao-paulo
http://www.daee.sp.gov.br/acervoepesquisa/perh2204_2207/perh08.pdf
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A Lei Estadual prevé ainda a adogéo da bacia hidrografica como unidade de planejamento e
gestao do uso dos recursos hidricos, dividindo o Estado de S&o Paulo em 22 unidades de

gerenciamento dos recursos hidricos.

Antecipando-se ao sistema de gerenciamento dos recursos hidricos em nivel federal, Sdo
Paulo por meio do Decreto 27.576/87 criou o Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CRH) e definiu no capitulo de meio ambiente da Constituicdo Estadual de 1989, a

instituicdo de um sistema integrado de gerenciamento dos recursos hidricos.

No ano de 1991, é aprovada no Estado de Sdo Paulo a Lei n® 7.633 que estabeleceu a
politica estadual de recursos hidricos, definindo como principios a gestdo descentralizada,
participativa e integrada em relacdo aos demais recursos naturais e a cobranca pelo uso da

agua.

Em seguida, outros Estados da Federacdo desenvolveram, de modo analogo, a instituicao
de normas voltadas ao gerenciamento dos recursos hidricos em seus Estados, tais como,
Ceara em 1992, Santa Catarina e Distrito Federal, em 1994; Sergipe e Bahia, em 1995
fortalecendo, em nivel federal, a inclusdo do gerenciamento dos recursos hidricos como

politica publica.

2.4. Politica Nacional de Recursos Hidricos — Lei Federal 9.433/97.

Em 1997, com a regulamentacao do inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal e ap6s um
longo processo de discusséo publica, foi promulgada a Lei Federal n° 9.433 de 08 de janeiro
de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional

de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Com o novo marco legal e de modo semelhante aos principios da legislacdo paulista, a
gestdo das aguas no Brasil definiu, para os Estados da federacdo, que a 4gua é um bem de

dominio publico, finito e dotado de valor econdémico.
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Em termos juridicos, o tratamento dado aos recursos hidricos nas leis acima citadas
apresenta em comum a mudanca do dominio das aguas, transformando o poder publico

estadual e federal em gestor publico desse recurso natural, no interesse de todos. 2*

A Lei n® 9.433/97 orientou a gestdo nacional dos recursos hidricos e instituiu naqueles
Estados onde ndo haviam sido criadas leis proprias sobre o assunto, as bacias hidrograficas
como unidades territoriais para implementacao da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Além disso, promoveu a inclusdo do novo modelo de participacdo e mobilizacdo social em
torno das quest@es referentes a 4gua e aos recursos naturais, por meio da organizacao de
comités, conselhos permanentes e audiéncias publicas para elaboragcdo de planos e

gerenciamento dos recursos hidricos nacionais, regionais e locais.

Em decorréncia do processo de abertura politica do pais, outro aspecto inovador das leis
refere-se a insercdo da sociedade civil no planejamento e gestdo do uso dos recursos
hidricos, com a criagdo dos Comités de Bacias Hidrograficas com participagdo de

representantes de 6rgéos publicos estaduais e municipais e da sociedade civil organizada.

24 MACHADO, Paulo Afonso.Direito Ambiental Brasileiro. Brasil. Editoracéo eletronica: Letra por
Letra Studio. Impresso no Brasil. 01-2011. Pag. 467.
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Capitulo 11l - Politicas Publicas do Estado de S&o Paulo nas Areas de
Mananciais

3.1. A Lei Estadual n° 9.866/97

Em face do novo cenario juridico e regulamentar das leis de recursos hidricos, em nivel
federal e estadual, associado as mudancas de comportamento e reconhecimento da
guestdo ambiental como fator importante no planejamento e gestdo da RMSP, nos anos 90
0 governo estadual foi sendo cada vez mais questionado com relacdo as mudangas no

paradigma legal vigente nas areas de prote¢do aos mananciais desde 1976.

A auséncia de articulacdo e integracdo entre as politicas publicas municipais e estaduais,
associado ao descumprimento, em algumas por¢cbes das areas de mananciais, das normas
de uso e ocupacéo do solo determinadas pelas leis da década de 1970, levaram o governo
estadual a revisdo da legislacédo incidente naqueles locais, buscando a definicdo de um
instrumento mais efetivo e eficaz na protecéo e recuperacédo dos mananciais da RMSP e do
Estado.

Apobs um longo periodo de discussdes foi promulgada, em 24 de novembro de 1997, a Lei

Estadual n® 9.866, a chamada “Nova Politica de Protecao dos Mananciais”.

A Lei n°® 9.866/97 cria regras gerais para todo e qualquer manancial do Estado de Sao
Paulo, e ndo apenas os da regido metropolitana, denominando-os como Areas de Protec&o
e Recuperacdo de Mananciais (APRM) e tém a importante funcdo de possibilitar a

substituicdo das leis da década de 70 ainda vigentes nos mananciais da RMSP.

A lei geral de mananciais adota os principios da Politica Estadual de Recursos Hidricos e
tem por objetivo normatizar e definir critérios para a efetiva protecdo e recuperacdo das

bacias hidrograficas dos mananciais de interesse regional do Estado de S&o Paulo.

Estabelece que, para efetividade da protecdo dos mananciais, deverdo ser elaboradas e
aprovadas leis especificas, as quais consideram as caracteristicas fisicas e socio-

ambientais de cada bacia, por meio da definicdo de parametros urbanisticos, mudancas no
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zoneamento do uso e ocupacdo do solo e criacdo de instrumentos de planejamento

adequados a eficicia das leis especificas da APRM.

A figura abaixo mostra o processo esquematico de alteragéo das leis:

LEI 898 e 1.172
Legislacéo de Uso e
/ Ocupacdo do Solo para a
, PROTEGAO dos Mananciais @
f 3 na RMSP
1975 /1976

Historico das Leis de
Prote¢do e Recuperagao LE| 9.866

dos Mananciais Diretrizes e Normas para
a PROTEGAO e
, RECUPERACAO dos
LEIS ESPECIFICAS Mananciais de interesse
Criacao das APRM s que do Estado de SP
estabelecem as direfrizes
locais e implementam a @
Gestao integrada:
ESTADO
MUNICIPIO

SOCIEDADE CIVIL
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3.2. As Leis Especificas da Guarapiranga e Billings — processo de elaboracéo

De acordo com a Lei n° 9.866/97, as primeiras leis especificas aprovadas foram as dos
territérios das bacias hidrograficas do reservatorio Guarapiranga e da Billings por meio,
respectivamente, das leis n°® 12.233 de 16 de janeiro de 2006 e n° 13.579 de 13 de julho de
2009. 2526

O processo de elaboracdo da Lei Especifica da Guarapiranga iniciou-se no ano de 1998,
sendo finalizado o texto da minuta de lei em 2000. Apds analise e aprovacao pelo Sistema
Estadual de Recursos Hidricos no inicio de 2001, o Governador Geraldo Alckmin procedeu a

assinatura de envio a Assembléia Legislativa para apreciacdo e aprovacao da minuta de lei.

A Lei Especifica do Guarapiranga n° 12.233/06 como pioneira na substituicdo do marco
juridico da década de 70 nas areas de mananciais foi um modelo seguido de modo muito
parecido nas demais leis especificas em elaboracdo na RMSP.

A época de implementacio das leis de protecdo aos mananciais n° 1.172/76 e n° 898/75, o
processo de ocupacao das Bacias Billings e Guarapiranga ja acontecia de maneira bastante
intensa e com a promulgacdo da lei ndo houve a esperada mudanca neste quadro de

ocupacao e o desejado isolamento dos corpos d"agua.

Devido principalmente a auséncia de politicas publicas setoriais integradas de transportes,
habitacdo e saneamento e por ndo considerar as caracteristicas fisicas, sdcio-econémicas e
ambientais dos locais abrangidos, pois a lei n°® 1.172/76 prevé parametros iguais para
territérios nem sempre semelhantes, como é o caso do padrdo bastante diferenciado de
ocupagdo entre as Bacias do Reservatdrio Guarapiranga, mais urbanizada e a do Alto Tieté
- Cabeceiras que mantém ainda atividades rurais e agricolas como importantes atividades

econdmicas.

% Governo do Estado de S&o Paulo. Lei Especifica da Area de Protecéo e Recuperacio dos
Mananciais dos reservatérios Guarapiranga e Billings. Disponivel em:
http://www.sigam.ambiente.sp.gov.br/sigam?2/repositorio/259/documentos/12233 2006.pdf Acesso
em 25.01.2013.

% Assembléia Legislativa de Sdo Paulo - ALESP. Lei Especifica da Area de Protecéo e
Recuperacao dos Mananciais dos reservatdrios Guarapiranga e Billings.Disponivel em
http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=156946 acesso em 25.01.2013.



http://www.sigam.ambiente.sp.gov.br/sigam2/repositorio/259/documentos/12233_2006.pdf
http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=156946
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Além disto, ndo foram estabelecidos na lei instrumentos financeiros de estimulo a

implantacao de atividades compativeis e de compensacao.

Com isto, foram iniciados em 1995 os trabalhos de revisdo da LPM com o objetivo de
aprimorar e ampliar os conceitos, inclusive a sua area de abrangéncia, sendo aprovada em

1997 a nova politica de protecéo e recuperacao dos mananciais, Lei Estadual n°® 9.866/97.

Na RMSP, por ja serem aplicadas as Leis n® 1.172/76 e n° 898/75 o processo de
implementacdo da nova politica previsto na 9866/97 ja foi iniciado, através da substituicdo
destas leis, estruturadas sob o conceito de comando e controle mais centralizado no poder
publico estadual, pelas leis especificas, com um novo paradigma de gestdo considerando a

importante participacdo das administragdes municipais para sua aplicagéo.

Com a Lei Estadual n° 9.866/97, denominada a nova politica de protecdo e recuperagdo dos
mananciais, em julho de 1999 foram iniciadas as discussdes para implementacdo da Area
de Protecdo e Recuperagcdo dos Mananciais - APRM Guarapiranga, definindo critérios e

normas especificas para a bacia hidrogréfica do reservatorio.

A criacdo de toda e qualquer Lei Especifica deve atender ao processo de aprovagdo das
instancias vinculadas ao Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos que séo: o
Subcomités Guarapiranga e Billings, o Comité do Alto-Tieté, o Conselho Estadual de Meio
Ambiente (CONSEMA) e também o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CRH). Apds a
analise do Sistema Integrado de Recursos Hidricos a minuta da Lei é encaminhada ao
Governador para avaliagcdo juridica e, aceitos seus termos, a minuta € encaminhada a

Assembléia Legislativa para sangdo em plenério.

A Lei Especifica da Guarapiranga, aprovada em 2006, foi resultado de inUmeras discussdes
entre os 6rgaos publicos, em nivel estadual e municipal, e a sociedade civil integrantes do
Subcomité de Bacia Hidrogréfica do Guarapiranga, portanto com ampla visibilidade e

participacao dos 6rgaos envolvidos.

Na época foi criado no a&mbito do Subcomité de Bacia Hidrogréfica do Cotia-Guarapiranga
um Grupo Técnico da lei especifica com representantes dos 03 segmentos, sociedade civil,

orgdos municipais e estaduais e coordenado por representante do municipio de Sao Paulo.

Basicamente, a lei especifica da APRM - Guarapiranga, lei n°® 12.233/06, contempla
instrumentos normativos, de controle e financeiros, sendo um deles de contetdo
programatico o Plano de Desenvolvimento e Protecdo Ambiental - PDPA, que estabelece as
acdes prioritarias para a APRM e sendo atualizado a cada 04 anos para verificagdo

consecucao das metas e ajustes das a¢des desenvolvidas;
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A lei também definiu um novo zoneamento ambiental, compatibilizando com a situacéo
existente, porém sempre orientado pela necessidade de recuperacdo e protecdo aos
mananciais. Desta forma, est&o previstas 03(trés) categorias de Areas de Intervencdo, muito
semelhantes as da Lei Estadual n°® 1.172/76 em alguns aspectos, porém com a inclusao das
Areas de Recuperacdo Ambiental — ARA, as quais na verdade n&o existiriam se as politicas
publicas elaboradas na década de 70 dentro do Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Integrado de 1971 tivessem realmente sido integradas da forma prevista no Plano.

O processo de encaminhamento da minuta de lei especifica elaborada sob as regras da lei
n°® 9.866/97 seguiu os procedimentos previstos na Politica Estadual de Recursos Hidricos,
lei n° 7.663/91 e, em grande parte, no padrdo legal do poder legislativo de Sado Paulo, na
Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo (ALESP).

Em 1999, a proposta de minuta de lei inicial foi ofertada pelo poder executivo, por meio das
Secretarias de Estado de Recursos Hidricos, Saneamento e Obras (SRHSO) e a de Meio
Ambiente (SMA), a qual foi estruturada com a base técnica adequada as diretrizes gerais da
Lei n® 9.866/97.

Foi criado o Grupo Técnico da Lei Especifica da Guarapiranga para discussdo e
aprimoramento do texto da lei, sendo coordenado por representante da Prefeitura Municipal
de S&o Paulo (PMSP).

De 2000 a 2001, procedeu-se aos tramites de encaminhamento para analise e aprovagado no
ambito do Sistema de Gerenciamento dos Recursos Hidricos conforme previsto na Lei
estadual n° 7.663/91, com a aprovagdo no Subcomité Cotia-Guarapiranga, seguido do

Comité de Bacia do Alto Tieté e do Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

Atendendo a Politica Estadual de Meio Ambiente, Lei estadual n°® 9.509 de 25 de marco de
1997, a minuta de lei foi encaminhada e analisada pelo Conselho Estadual de Meio
Ambiente, sendo aprovada e tramitada junto ao executivo estadual para envio ao

governador, a época, Geraldo Alckmin.?”

Apo6s a manifestacéo da Assessoria-técnico legislativa do Palacio do Governo, em cerimbnia
realizada no Parque Ecologico do Guarapiranga, em 2004, a minuta de lei é recepcionada

pela Assembléia Legislativa, sendo identificado como Projeto de Lei (PL) n° 085 de 2004.

27 BRASIL, Lei 9.509, de 25.03.1997. Disponivel em:
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/171789/politica-estadual-do-meio-ambiente-1ei-9509-97-sao-
paulo-sp Acesso em 10.01.2013.



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/171789/politica-estadual-do-meio-ambiente-lei-9509-97-sao-paulo-sp
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/171789/politica-estadual-do-meio-ambiente-lei-9509-97-sao-paulo-sp
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No ano de 2004, ao ser enviado a ALESP, e de acordo com o escopo do PL n® 085/04,
foram designadas para sua analise as seguintes Comissdes Legislativas:

- de Constituicao e Justica (CCJ);
- de Meio Ambiente (CMA)

- de Financas, Orcamento e Planejamento (CFO)

Ressaltando que em cada uma das comissdes eram programadas apresentacfes do projeto
de lei para avaliacdo e aprovagdo, caso nao houvesse nenhuma questdo contréaria.

Levando-se um maior tempo para sua efetiva aprovagao.

Em paralelo, foram realizadas audiéncias publicas nos principais municipios integrantes do
territério da APRM — Guarapiranga de modo a recepcionar as

sugestbes dos 6rgdos municipais e a populacdo em geral, atendendo ao principio da
administracao publica de dar publicidade aos atos normativos da ALESP.

Apesar das criticas e consideracdes ao projeto de lei de diversos setores, em especial, 0s
ambientalistas e de associa¢gfes de moradores dos bairros afetados, a maior presséo pela ndo
aprovacdo do PL n° 085/04 era proveniente de setores do proprio executivo estadual, o qual
por questBes de ordem politico-partidaria se opunham ao encaminhamento do Projeto de Lei a

plenario.?®

Diante disso, 6rgdos do executivo estadual e municipais vinculados ao tema, tais como Meio
Ambiente, Recursos Hidricos, Saneamento e Obras e Prefeituras dos municipios integrantes da
APRM, pressionavam por sua aprovacao imediata, tendo em vista que ja se passavam 05
(cinco) anos desde o término do texto da minuta pelo Grupo Técnico da Lei Especifica da
APRM - Guarapiranga para aprovacao e efetiva substituicdo da norma juridica da década de 70

vigente naqueles territérios.

28 .SAO PAULO. PL n° 085/04 que define a Area de Protec&o e Recuperacéo da Bacia hidrogréafica do
Guarapiranga e d& providéncias correlatas.

Disponivel em http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=59925 Acesso em 17.01.2013.


http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=59925
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Os aspectos principais de discusséo e resisténcia a aprovacao do PL se referiam a implantacéo
de uma classe de protecdo ambiental com restricdes a ocupacédo e a relacionada ao tamanho
dos lotes nas areas consolidadas da bacia.

Apbs longo e arduo processo de discussdo das emendas parlamentares e contribuicdes
advindas das audiéncias publicas, em 21.12.05, PL n° 085/04 foi votado e aprovado com
emendas em plenario pelos deputados estaduais da ALESP. #°

Em continuidade ao processo legislativo e apds mais de 01 ano de vigéncia da lei, porém sem
poder de aplicacdo, foi sancionado pelo Governador o decreto regulamentador da lei, Decreto
Estadual n® 51.686 de 16 de janeiro de 2006, que regulamenta dispositivos da Lei Estadual n°
12.233/06.

A proxima tabela ilustra, para melhor entendimento, a sistematizacdo do processo de
aprovacdo da Lei Especifica da Area de Protecio e Recuperacdo dos Mananciais do
reservatorio Guarapiranga, com as respectivas datas e orgaos de tramitacdo da minuta de lei e
o projeto de lei n°® 085/2004.

2 SAO PAULO. PL n° 085/04 que define a Area de Protecdo e Recuperacdo da Bacia hidrogréafica do
Guarapiranga e da providéncias correlatas.

Disponivel em http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=59925 Acesso em 17.01.2013.



http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=59925
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Periodo Atividade Data
Elaboracéo pela SRHSO e SMA da
minuta inicial
Discusséo, aprimoramento e _
_ _ _ Julho de 1999 a final de
1999-2001 término do texto da minuta de lei 2001
pelo Grupo Técnico da Lei
Especifica da Guarapiranga,
coordenado pela PMSP
Aprovacgdo no Comité de Bacia do
Alto Tieté (CBH-AT) e Conselho
_ 26.11.01 a 15.01.02
2001 a 2002 Estadual de Recursos Hidricos
(CRH)
Aprovacéo pelo CONSEMA 16.05.02
Tramitagé@o no executivo estadual
Envio do PL 085/04 a ALESP 29.02.04
Pareceres das Comissdes
Mar.2004 a dez.2005
CCJ,CMA,CMA e COF
2003 a 2005
o o SP: 14.09.05
Audiéncias Publicas em )
) Itapecerica: 28.09.05
SP; Itapecerica da Serra e ALESP
ALESP: 05.10.05
Aprovacéo na ALESP 21.12.05
Lei estadual 12.233 sancionada
16.01.06
pelo governador
Resolu¢cdo SMA 02/06
2006 Criacdo do grupo para elaboracéo 23.01.06
do decreto regulamentador
Promulgacéo do decreto
16.01.2007
estadual n° 51.686/07

Portanto, apesar da urgéncia em se ter um novo marco legal com instrumentos urbanisticos
mais eficazes na protecéo e recuperacdo dos mananciais, demais fatores de ordem politica
e institucional podem vir a interferir muito, a ponto de prejudicar um processo mais amplo de

substituicdo das leis na RMSP.
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No que tocante ao reservatorio Billings, entre final de 2000 e inicio do ano 2001, foram
iniciados os trabalhos de elaboracdo da Lei Especifica da Billings. No entanto, devido as
dificuldades enfrentadas durante o processo de aprovacdo da Lei Especifica da
Guarapiranga, os trabalhos do GT Billings foram paralisados até o ano de 2006, pois se
esperava uma rapida aprovacgao das leis especificas, uma vez que havia grande expectativa
para se alterar o mais rapido possivel as leis da década de 70, com a aprovagédo de um

novo marco juridico e mais aderente a real situagdo de ocupacédo das areas de mananciais.

Em termos de procedimento legislativo, o encaminhamento da minuta de lei da APRM-
Billings foi feito de modo semelhante ao processo de elaboracéo e tramitacdo da minuta de
Lei Especifica da Guarapiranga, embora com prazo de tempo bem menor entre a finalizacéo
da minuta de lei, em 2007, e a sua aprovacao na ALESP em 13 de julho de 2009.

Para execucdo dos objetivos de recuperacdo dos mananciais propostos na lei, foi
fundamental a participacdo dos municipios e da sociedade civil na defini¢do e incorporacao
das responsabilidades e formas de atuacdo desses segmentos ha protecdo dos mananciais.

H& que se ressaltar este aspecto, pois as leis especificas apresentam um sistema de
planejamento e gestdo bastante diferenciado, sendo composto pelos 6rgdos das
administracdes publicas, estaduais e municipais, um 6rgao colegiado para integracdo aos
principios da lei 7.663/91, que € o Comité de Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté e também os
Subcomités da Bacia Hidrografica Cotia-Guarapiranga e Billings-Tamanduatei.

Desta forma, o sistema de planejamento e gestéo da lei especifica estabelece o principio da
co-responsabilidade e transparéncia nas acdes desenvolvidas para a recuperacdo e

protecdo dos mananciais das APRM’s Guarapiranga e Billings.

No processo de criacdo das Leis Especificas da Guarapiranga e Billings a maior parte dos
municipios inseridos nas APRM'’'s teve uma participagdo muito assidua e freqlente,
principalmente porque sdo os seus territérios os mais diretamente afetados na questdo do

uso e ocupacao do solo, irregular ou néo.

A participacdo da sociedade civil, sem duvida, foi também um contraponto extremamente
importante no processo, porque sédo eles, muitas vezes, que vivenciam e sofrem as reais
dificuldades de ndo ter a infra-estrutura necessaria, ndo ter os beneficios publicos
destinados as areas regulares do restante da metrépole. No entanto, ha que se salientar que
ainda é uma participacdo muito baixa, em qualidade e quantidade de participacdo, face as

complexas demandas envolvidas na elaboracdo de uma lei.
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A Lei Especifica da Billings n° 13.579/2009 apresenta varias diferencas em relagédo as Leis
Estaduais n® 898/75 e 1.172/76, principalmente, na questdo da recuperacéo, pois diante da
ineficacia daquelas leis em algumas por¢cdes do territério, a acdo mais importante
contemplada na lei especifica foi quanto a definicdo de instrumentos urbanisticos para
tratamento do passivo ambiental da APRM-Billings, de modo a adequar e recuperar a
funcéo social e ambiental destes locais. A lei especifica da APRM-Billings adota também um

novo zoneamento ambiental considerando suas caracteristicas fisicas e ambientais.

Assim, uma parte do territorio onde ja existe uma ocupagdo consolidada sera contemplada
com medidas de recuperacao e adaptacdo aos principios das leis, de forma a adequar os
interesses sociais e ambientais com a implantacdo de infra-estrutura de saneamento
ambiental e, em especial, mediante compromisso da sociedade civil na manutencdo das

benfeitorias e ndo adensamento das areas beneficiadas.

Por outro lado, areas em que as leis da década de 70 foram respeitadas, ou seja, a porcao
gque ainda se encontra protegida e preservada tiveram a manutencdo dos mesmos
parametros da Lei 1.172/76.

E ainda, em alguns casos, houve a adog&o de regras ainda mais rigidas de uso e ocupagao

do solo, reforcando a protecéo e preservacao de macicos florestais existentes na regido.

Diversos setores representantes da sociedade civil organizada participaram da elaboracao
das leis especificas da Guarapiranga e Billings, mas ainda ndo o suficiente para ser

representativa em discussodes dessa ordem de dificuldade.

Lembrando que os que estiveram presentes superaram em muito as expectativas de
contribuicdo, principalmente, pelas informagdes, responsabilidades e compromissos
assumidos durante o processo de elaboracdo e, principalmente, apés a aprovagao das leis

especificas.

47 c

@ B
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Capitulo IV — Avaliacdo do processo de substituicdo das leis da década
de 70 pelas leis especificas das areas de protecédo e recuperacao dos
mananciais.

4.1. Caracteristicas e aspectos gerais de aplicacdo das leis de mananciais

A Bacia do Alto Tieté, onde estd a metrépole paulista, regido de grande concentracao
populacional e intenso desenvolvimento econémico, dispée de apenas 201 mil litros de agua
por habitante; ano, quando a disponibilidade ideal, de acordo com a ONU é mais de 10
vezes superior. O volume na regido metropolitana de Sao Paulo é inferior ao observado na
regido metropolitana de Fortaleza que é de 242 m3/ habitante/ano, além de também ser

inferior ao registrado no Ceara (916m3 hab/ano).*

Esses dados mostram a urgéncia de preservarmos a escassa agua doce ainda disponivel
na regido do Alto Tieté. O uso e ocupacdo do solo no entorno das Represas Billings e
Guarapiranga requer agdes integradas e regulamentacédo eficaz na reducao de impactos de
poluicdo resultantes de usos antropicos e, principalmente, incorporem a sociedade civil no

processo de protecdo das areas de mananciais.

A visdo de grande parte dos planejadores era, e ainda continua dessa forma em alguns
casos, a de que a regulacdo urbanistica por si s6 estabelece o modelo de cidade e, a partir
da norma, se espera que a cidade seja constituida, como se o modelo estabelecido por meio

da normatizacéo fosse suficiente para sua concretizagdo no espago urbano.

Sem contradizer a regra geral, a experiéncia de aplicacdo daquelas leis de protecdo aos
mananciais também, em parte do territorio protegido, um resultado bem distante do modelo

idealizado pelas normas.

30 [FUSP] Fundac&o Universidade de S&o Paulo. Plano de Bacia do Alto Tieté. Relatério Final. S&o
Paulo; 2005. p. 198.
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E os conflitos se acentuam ainda mais quando consideradas as restricbes ambientais para
implantacdo da infra-estrutura necesséria ao desenvolvimento sécio-econémico regional e a
questdo ambiental em &reas densamente urbanizadas, como no caso da metropole

paulistana.

A complexidade de aplicacdo das leis e, em decorréncia desse e de outros fatores, o
licenciamento ambiental torna-se um processo demorado, por vezes, ineficaz ou até mesmo
inexistente, prejudicando de modo geral os resultados esperados do planejamento urbano
local e regional estabelecido na politica publica. O que nos leva a supor que tanto a horma
esté distante da realidade em termos das suas razfes e objetivos de existéncia quanto pela
sua aplicabilidade pelos 6rgéos técnicos de planejamento ambiental do Estado.

Colocado de outra forma, ou o corpo normativo tem uma disfungdo ou a iniciativa

governamental esta equivocada.

Apos longo periodo de discussfes e aprovacdo, as primeiras leis especificas aprovadas
com base na lei n® 9.866/97 foram as que tratam nas Areas de Protec&o e Recuperacdo dos
Mananciais dos reservatérios Guarapiranga e Billings, nos anos de 2006 e 2009 e
encontram-se em processo moroso de implementagéo, quer seja pela falta de conhecimento
da legislacdo ou pela falta de interesse dos envolvidos no enfrentamento dos desafios

institucionais e politicos apresentados pela norma.

Considerando as enormes irregularidades existentes devido ao nao atendimento as
diretrizes e parametros previstos nas normas associado ao fato de que em algumas partes
do territério onde a lei incide jA ndo existe a menor possibilidade em atender aqueles
requisitos legais, e tampouco existem medidas de penalidade para os que a desrespeitam, o
rigor da lei é sempre apontado como o maior responsavel pelo seu proprio desrespeito e

pouca adeséo.

A realidade atual esta muito longe do modelo urbano-ambiental e institucional pensado na

época de elaboracao das leis estaduais de prote¢cdo ambiental.

Um aspecto muito importante e, em geral, responsavel pela pouca eficdcia das leis
ambientais é a falta de integracdo governamental entre as politicas publicas setoriais, o que
se constitui como o maior desafio atual das leis especificas aprovadas mais recentemente

para as bacias hidrograficas dos reservatorios Guarapiranga e Billings.

O que era antes posto pelas Leis Estaduais n°® 898/75 e n° 1.172/76 como procedimentos

superficiais de articulagdo e integragdo entre os 0rgédos publicos estaduais e municipais
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apresenta-se mais fortalecido no novo sistema de planejamento e gestéo previsto na Lei n°

9.866/97, por meio de novas diretrizes e instrumentos.

Estdo previstos mecanismos legais de vinculacdo das leis especificas das APRM’s com as
demais politicas publicas que tratam do uso de recursos hidricos, em nivel estadual e
nacional, conforme estabelecidas na Lei Estadual n® 7.663/91 e na Lei Federal n°
9.433/97.3

Da anadlise comparativa entre as diferencas de processo de elaboracdo dos dois marcos
legais e os instrumentos urbanisticos das leis de mananciais da década de 70 e aqueles
definidos nas leis especificas aprovadas nos anos 2006 e 2009, verifica-se que houve uma
evolugdo na definicAo de quais parametros urbanisticos mereceriam ser efetivamente
mantidos na gestdo estadual e quais seriam repassados aos municipios, sendo que alguns
parametros urbanisticos da Lei Estadual n® 1.172/76 foram suprimidos das leis especificas,
tais como, densidade populacional e taxa de ocupacao, e repassados para ordenamento no
ambito dos planos diretores municipais.

Com isso, buscou-se uma maior eficacia da norma no controle do uso e ocupagéo do solo
pelo 6rgdo estadual, responsavel pela gestédo regional das areas ambientalmente protegidas

e também pelo licenciamento ambiental.

Outros parametros permaneceram de modo idéntico as leis de mananciais anteriores e
demais normas federais, como no caso, das &reas de preservacao permanente em areas
urbanas com faixas non aedificandi de largura de 30 e 50 metros ao longo de cursos d agua
e reservatdrios. Apesar dos questionamentos durante as discussdes se seria 0 caso de
serem alterados, uma vez que ndo estavam sendo, em alguns casos, nem remotamente

respeitados.

”

Porém, nas leis especificas da Guarapiranga e Billings os valores de faixas “non aedificandi
se adequaram as faixas denominadas de Areas de Preservacdo Permanente (APP)
constantes das normas federais, devido as dificuldades técnicas, falta de estudos
académicos e pesquisas que justificassem as alteragdes nos critérios adotados nas normas

recém aprovadas.

31 EMPLASA, 1981. Empresa de Planejamento Metropolitano da Grande S&o Paulo.p.18.
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Um indice urbanistico com impacto relevante na questdo dos mananciais utilizado, desde as

leis estaduais n® 898/75 e 1.172/76, é a taxa de permeabilidade do solo.

A manutencdo da permeabilidade do solo assume maior importancia nas éareas de
mananciais por sua funcdo de recarga hidrica do lengol freatico para os reservatorios e,

ainda, contribui para o controle de cheias em areas urbanas.

Com isso, as leis especificas da Guarapiranga e Billings mantiveram este parametro
urbanistico pela sua fungéo hidrica e ambiental. Sendo que no caso da lei especifica da
Billings foi acrescentado a taxa de permeabilidade um outro pardmetro ambiental, definido
com indice de area vegetada, que estabelece a necessidade de se ter vegetacdo arborea ou
arbustiva em, no minimo, metade da metragem de area permedavel prevista pela Lei
Estadual n° 13.579/09

Reservatorio Billings. Fonte: Sabesp, 2010.
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Capitulo V - O uso da ciéncia da legislacdo para melhoria da eficacia
das leis especificas das areas de protecdo e recuperacao dos
manancialis.

5.1. Conceito de legistica - a ciéncia da legislacéo

As experiéncias de aplicacao das leis da década de 70 e, a mais atual, das leis especificas
da Guarapiranga e Billings nos revela que temos dificuldades de integragdo dos segmentos
envolvidos na elaboracgéo e aplicacdo das leis, tanto em termos de aperfeicoamento do texto
da norma quanto com relacdo ao atendimento de suas diretrizes e objetivos, por meio de

acoes de licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento.

Pesquisa recente, em 2012, da Federacéo das Industrias do Estado de Sdo Paulo — FIESP
revela que a Camara Municipal de Sao Paulo apresenta baixa capacidade para legislar e

fiscalizar a aplicacdo das normas. *2

Com a maior participacdo social e a obrigatoriedade de consultas publicas resultante do
modelo democrético, o ato de legislar se torna ainda mais complexo, pois ndo ha uma
metodologia padronizada para orientar os trabalhos dos legisladores, uma vez que cada
tema abordado e normatizado apresenta especificidades que os diferem, n&o possibilitando,

desta forma, a selecdo de um padréo Unico para utilizagdo geral na elaboracédo de leis.

Em termos de técnicas juridicas, desde a década de 80, sdo feitos estudos sobre os
métodos de concepcao das leis como parte da ciéncia juridica, cabendo citar a monografia

de Carlos Morais:

‘A lei passa a ser estudada no dominio da sua governanca, ou seja, nas
técnicas e métodos que devem reger sua concepcdo, avaliacdo, redacao,

sistematizac&o e praticabilidade. *

32 FIESP. Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo — FIESP. Jornal Folha de S&o Paulo.
Caderno Mercado. Sao Paulo, dia 14.01.2013.

3 Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-
Portugal.Editora Verbo. Ano 2007. pag.30.
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Estes estudos deram origem a criacdo de uma cadeira académica na Faculdade de Direito
de Lisboa, Portugal, denominada como legistica que tem por objetivo estudar os métodos e
as técnicas de elaboracdo das leis, de forma a assegurar a qualidade, simplificacdo e

eficacia dos atos normativos.3*

Em Portugal foi criada uma Comissdo Técnica para a Qualidade e eficiéncia dos Atos
Normativos do Governo, que resultou no “Programa Legislar Melhor”. O principal objetivo do
programa é a alteracdo qualitativa das leis e quanto ao envolvimento dos poderes publicos
na gestdo estratégica da qualidade das leis que editam. %

Os resultados desses estudos apontam a necessidade de que toda e qualguer norma deve,

minimamente, respeitar alguns pré-requisitos basicos e metodolégicos.

Na busca da melhoria da qualidade das normas, um aspecto importante se refere a redacao,
porém para garantir uma boa aplicacdo da lei e com eficiéncia é necessario um corpo
técnico com conhecimento suficiente para sua elaboragdo e, inclusive, para o pos-

monitoramento da lei na consecucao dos seus objetivos.

Temos que muitas interpretagfes da norma sé@o subjetivas ou ndo conseguem incorporar a
complexidade da realidade que se pretende normatizar por meio do texto legal, pois, em
geral, a intencdo do legislador é tornar o mais claro possivel o que é que se pretende com a

norma e como se da sua aplicacao.

Para tanto, como pré-requisito para a atividade de legislar é fundamental a participacéo de
técnicos com experiéncia técnico-legislativa, em conjunto com técnicos com conhecimentos

especificos do tema objeto da norma.

A andlise do processo de implementacdo das leis especificas nos auxilia a entender a
importancia da ciéncia da legislacdo, a legistica, no campo das atuacdes normativas do

poder executivo em nivel federal, estadual ou municipal.

A legistica se propde a estudar a comunicagéo legislativa, adotando técnicas de redacgéo, de

modo a melhorar a compreensao e interpretacdo da norma.

3 Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-
Portugal.Editora Verbo. Ano 2007. pag.32.

% Idem, péag. 33.
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Segundo Morais:

Assim, uma lei bem concebida quanto aos seus objetivos
operacionais pode enfermar de normas redigidas de uma forma incoerente e
obscura que prejudiquem a sua compreensao pelos operadores juridicos, a
tal ponto que a distorcdo do seu sentido em sede de interpretacdo e
aplicacdo conduza a que os seus efeitos passem ao lado dos respectivos
objectivos. %

Da analise do processo de concepc¢do legislativa, a legistica pode ser avaliada em trés

niveis:

- material;
- formal; e

- organizativa.

Segundo Morais®, a legistica material se vincula a origem e concepcdo da norma e na acéo
derivada da sua aplicagdo, denominada pelo autor como pos-aplicagdo da norma e a define

como sendo:

Um conjunto de métodos e técnicas de gestdo do conteudo
normativo e que se propfe a assegurar que a concepcao observe
requisitos de qualidade e validade que Ihe permitam preencher
adequadamente e com eficiéncia os objetivos operacionais que presidiram
a sua aprovagao.

Faz parte ainda da legistica material a avaliacdo derivada da aplicacdo da norma, onde se

verifica se € o caso de manutencao, aprimoramento ou revogagao da norma.

% Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra -

Portugal. Editora Verbo. Ano 2007. pag.212.

3 Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-
Portugal. Editora Verbo. Ano 2007. pag.211.
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Analisando-se o0 objeto deste trabalho, a legistica aplicada as leis de protecdo aos
mananciais, temos que no processo de elaboracéo das leis ndo foi apresentado pelo poder
executivo, procuradoria, comissdes ou o6rgaos do legislativo nenhum tipo de método ou
técnica de concepcao do texto normativo para melhoria da qualidade, em especial, em
termos de validade do texto legal com relagéo aos seus objetivos.

As analises efetuadas durante todo o processo de aprovacédo das leis especificas, desde a
instancia inicial, o Subcomité de Bacia Hidrografica até a aprovacao pela ALESP, nao
abordaram tais necessidades de atendimento a métodos de concepcgao do texto normativo.
As avaliacdes das minutas de leis especificas, ainda que em alguns casos muito adequadas
e pertinentes, mantiveram a delimitacdo de analise de seus campos de atuacao especificos
ou se limitaram a revisbes de terminologias. Portanto, contribuicbes bem diversas da

proposta pela legistica material.

O segundo item da legistica, a formal, estuda a comunicacao legislativa, com o objetivo de
melhorar a compreensdo do texto, sendo utilizadas técnicas de redacdo que melhore a
capacidade de interpretacéo da lei e Ihe garantam clareza e objetividade.3®

Neste aspecto, as leis especificas foram muito bem avaliadas em cada instancia
pertencente ao processo de aprovacdo das normas, sem, no entanto, existir um manual de
procedimentos padronizado a ser adotado, para melhoria do texto legal da forma definida na

legistica formal.

A legistica organizativa trata da apresentagdo e sistematizagdo da norma de modo a
alcancar o objetivo pretendido na solugéo do problema. E a parte instrumental da legistica

material e formal

Cabe ressaltar que o0 uso da legistica pressupde a existéncia de um sistema de 6érgdos
capazes de fornecer diretrizes, organizar e centralizar a gestdo da qualidade do processo

legislativo, vinculado ao poder executivo ou & Assembléia Legislativa.

Em termos metodoldgicos, a regra de Legistica opera no sentido de “confrontar o Direito

editado com os resultados que o mesmo produz”. *°

%, Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-
Portugal. Editora Verbo. Ano 2007. pag.211.
3. Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-

Portugal. Editora Verbo. Ano 2007. pag.215.
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A Legistica busca que a norma nao apenas tenha seguranca juridica e seja vélida, mas
também seja apreendida para produzir os efeitos juridicos a que se destina.

A guestdo da validade juridica € um aspecto bastante considerado para fins de aplicacéo e

eficacia das leis especificas.

Conforme previsto na Legistica, a norma por si s6 ndo € suficiente para ter eficacia, pois
depende de um conjunto de fatores que possibilite efetivamente ser apreendida pelos

agentes envolvidos na sua aplicagdo.*°

Ha uma enorme quantidade de estudos e diagndsticos técnicos das areas de protecdo aos
mananciais, os quais foram considerados para elaboragdo da norma e, inclusive,

contemplados para definicdo de metas de qualidade hidrica e ambiental.

Porém, existem poucos, ou nenhum, estudo ou analise juridica a respeito do formato legal
ou de determinado texto das leis n°® 1.172/76 ou n° 898/75.

Decorridos quase 30 anos, ainda que a experiéncia de aplicacdo de parametros urbanisticos
das leis da década de 70 tenha auxiliado na estruturacdo do modelo de politica publica
adotado nas areas de mananciais pelas Leis Estaduais n°® 9.866/97, 12.233/06 e 13.579/09,
a avaliacao dos seus efeitos juridicos reais nao foi suficientemente aprofundada, de modo a

orientar a alteracéo pelas leis especificas.

A Legistica propde a realizagdo de uma ferramenta de andlise denominada Avaliagdo do
Impacto Regulatério — AIR, a qual seria baseada em avaliacbes prévias a aplicacdo da

norma e avaliac6es de impacto sucessivas ap0ds a edi¢cdo da norma classificadas como:

- Avaliacdo de Prévia de Impacto — API: baseada em resultados provenientes de

simulacao prévia das leis;

- Avaliacdo Sucessiva de Impacto — ASI: avaliagdo dos efeitos produzidos pela vigéncia

da norma com dados reais e nao por meio de analise hipotética.

40 Morais, C.B. Manual de Legistica. Critérios cientificos e técnicos para legislar melhor. Coimbra-
Portugal. Editora Verbo. Ano 2007. pag.215.
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Em termos de API, ndo se tem conhecimento quanto a realizacao deste tipo de avaliacao
para as leis da década de 70, em especial com relagdo a integragcdo dos agentes
envolvidos, uma vez que a legislacdo foi originada no ambito de um processo bastante

centralizado e regime politico, a época, ditatorial.

Com relacdo as leis especificas n° 12.233/06 e 13.579/09 tais avaliagcdes foram realizadas
durante o processo de elaboracdo das leis, justamente como uma forma de antever seus
efeitos, ainda que de forma hipotética e com o apoio e participagdo de grupo pequeno
comparado ao alcance das leis de mananciais em termos das mudancas de comportamento

e modus operandi institucional, social e ambiental estabelecidas pelas leis.

Com relagéo ao uso da ferramenta de avaliagéo sucessiva de impactos (ASI), uma proposta
recentemente encaminhada, a qual busca introduzir uma forma de avaliacédo dos efeitos das
normas, diferenciada da avaliacdo sucessiva pelo maior prazo de aplicacédo, é a constante
da minuta de lei especifica da APRM da sub-bacia hidrogréfica do Sistema Produtor do Alto
Tieté, e desde 2011 em processo de aprovacdo no Sistema Estadual de Recursos Hidricos,
onde foi incluido artigo 114 abaixo transcrito:

Artigo 114 - Esta lei deverd ser revista e, caso
haja necessidade, ser objeto de alteracdes e encaminhamentos
para aprovacdo, no prazo maximo de 10 (dez) anos, nos termos
da legislacéo vigente.*

Preliminarmente podemos concluir da andlise da metodologia proposta pela Legistica com
relacdo ao processo de implementacdo da politica de mananciais que se verifica a
existéncia de uma avaliacdo prévia e pos edicao das normas, porém uma forma muito
incipiente, pouco organizada e sistematizada enquanto pratica de formas de avaliacao das
normas. Com avaliagdes limitadas, em geral, mais em decorréncia dos seus efeitos

negativos do que pelos resultados positivos de aplicacdo das normas.

41 ESTADO DE SAO PAULO, Comité de Bacia do Alto Tieté. Sdo Paulo.

Disponivel em: http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-
bin/sigrh_home colegiado.exe?TEMA=NOTICIA&COLEGIADO=CRH/CBH-
AT/CTPG&Iwgactw=404892 Acesso em 26.02.2013.



http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-bin/sigrh_home_colegiado.exe?TEMA=NOTICIA&COLEGIADO=CRH/CBH-AT/CTPG&lwgactw=404892
http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-bin/sigrh_home_colegiado.exe?TEMA=NOTICIA&COLEGIADO=CRH/CBH-AT/CTPG&lwgactw=404892
http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-bin/sigrh_home_colegiado.exe?TEMA=NOTICIA&COLEGIADO=CRH/CBH-AT/CTPG&lwgactw=404892
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5.2. Proposta de aperfeicoamento da legislacdo dos mananciais através da legistica

No caso das leis especificas, por tratarem-se de leis emanadas do poder executivo do
Estado, as normas foram avaliadas pelo Sistema Integrado de Recursos Hidricos antes de
seu envio para assinatura pelo Governador, pela Assessoria-técnico Legislativa do Palacio

do Governo.

Como grande parte da minuta de lei ja havia sido aprovada no Sistema Estadual de
Recursos Hidricos as alteracdes efetuadas nao foram conflitantes a ponto de anular o texto
integral das minutas de lei e as manifestacdes ja realizadas.

Neste estagio de tramite, alterar a redacdo de modo significativo acarretaria em retornar ao
processo de aprovagdo da minuta de lei e com consequéncias politicas relevantes, as quais
poderiam inclusive invalidar outras politicas publicas do Governo do Estado, tais como obras
de infra-estrutura sanitaria nas areas de mananciais, as quais seriam paralisadas caso nao
houvesse a alteracdo das leis da década de 70, posto que estas normas nao permitiam, em

alguns locais, obras publicas desta natureza.

Outro aspecto que influenciou na redagéo final € o fato de ndo existir a presenca frequiente
de uma assessoria técnico-legislativo durante o processo de elaboracdo das leis ou ainda
uma pré-avaliacdo adequada e com prazo de tempo suficiente de andlise anterior as
aprovacfes na Assembléia. Apesar de ter sido solicitada a presenca de representantes da
Assessoria Juridica da Secretaria de Estado do Meio Ambiente para participagdo no Grupo
Técnico de Elaboracao das Leis Especificas.

Com isso, ap6s a aprovacdo das leis especificas, no decorrer do processo de
implementacdo da lei, surgiram muitas davidas do corpo técnico e juridico da CETESB,
devido a ndo participacao durante o processo de elaboracéo, de diferencas de interpretacéo
do texto legal e, por fim, pelo desconhecimento da forma de aplicacdo das leis, inclusive as

normas vigentes desde a década de 70.

Analisando-se sob a 6tica da metodologia proposta pela legistica formal e material, no caso
das divergéncias de interpretacdo, muitas delas poderiam ser solucionadas caso houvesse
uma assessoria juridica para auxiliar na adequada elaboracdo da redag¢do da norma, com

termos mais apropriados ao entendimento técnico e juridico.
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Ou melhor, efetuar durante o processo de elaboracdo uma avaliacao juridica especifica da
redacdo, de modo a nédo incorrer em interpretacfes que, na pior das hipéteses, induzisse a
distor¢cdo do objetivo da norma.

Outro aspecto significativo refere-se a discussao integrada de normas de mesmo escopo,
para fins de aplicacdo pelo 6rgdo estadual, que a meu ver se enquadra na denominada
legistica organizativa. A regulamentagdo das leis especificas da Guarapiranga e da Billings
estabeleceu novas medidas e procedimentos de licenciamento e fiscalizagdo, de maneira
gue as acdes fossem mais integradas entre o Estado e os municipios pertencentes aquelas
bacias hidrogréficas.

Com isto, continuariam sendo necesséarias as autorizagbes estaduais e municipais para
implantacdo de empreendimentos nestes locais, buscando atender ao objetivo principal de
protecdo e preservacao das areas de mananciais.

Ocorre que, na mesma época foi formado um grupo composto por representantes da Secretaria
do Meio Ambiente e da CETESB para definir a nova estrutura organizacional e institucional de
atuacdo e atribuicbes de ambos os oOrgdos, sem o conhecimento do Grupo Técnico de

Elaboragéo da Lei Especifica da Billings e, provavelmente, da mesma maneira naquele grupo.

Como resultado, foi aprovada a Lei Estadual n°® 13.542, em 08 de maio de 2009, a qual altera a

N

denominacdo da CETESB e da lei 118/73, repassando a CETESB as atribuicbes de
licenciamento ambiental e parte das atribuigcbes de fiscalizacdo, realizadas anteriormente pela
Secretaria de Estado do Meio Ambiente (SMA) nas areas de prote¢cdo aos mananciais,

conforme artigo 2° da lei abaixo transcrito:

Artigo 2° - Os dispositivos adiante enumerados da Lei n® 118, de 29 de
junho de 1973, passam a vigorar com a seguinte redacao:

“Artigo 2° - A CETESB, na qualidade de 6rgdo delegado do Governo do Estado de
Sao Paulo no campo do controle da polui¢do, de 6rgéo executor do Sistema
Estadual de Administracdo da Qualidade Ambiental, Protecdo, Controle e
Desenvolvimento do Meio Ambiente e Uso Adequado dos Recursos Naturais -
SEAQUA, e de 6rgédo do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos - SIGRH, tem as seguintes atribuicdes:

[l - emitir alvaras e licencas relativas ao uso e ocupacao do solo em areas de
protecdo de mananciais; *?

42 ALESP — Sé&o Paulo. Lei Estadual n° 13.542, de 08/05/2009 que altera a denominacéo da
CETESB e da outras providéncias. Sdo Paulo. Acesso dia 10.02.2013. Disponivel em
http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2009/1ei%20n.13.542,%20de%2008.05.2009.htm.
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Pela proximidade das datas e numeracdo dos atos legislativos da lei especifica e da lei de
alteracdo da CETESB, podemos verificar que ambas foram elaboradas praticamente na mesma
época, pois uma obteve aprovacdo em 08 de maio de 2009 e numeracdo n° 13.542/09,
enquanto a lei especifica da Billings foi aprovada pouco depois, em 13 de julho de 2009 e
numeracao n°® 13.579/09. Portanto, por uma diferengca de pouco mais de 02 meses entre as
duas aprovacdes pela ALESP.

Apesar de discutidas na mesma época e pelo mesmo 6rgdo do executivo estadual, as
discussbes foram desvinculadas uma da outra, prejudicando a aplicacdo das leis especificas da
Guarapiranga, da Billings e ainda das novas atribuicdes da CETESB. Particularmente, devido a
falta de capacitacdo e conhecimento dos técnicos da agéncia ambiental, pois apesar da
autarquia integrar o Sistema Estadual de Recursos Hidricos,

onde as leis especificas foram elaboradas, ndo houve a participacdo, a época, de
representantes da CETESB nos Grupos Técnicos responsaveis pela elaboracdo das Leis
Especificas.

Embora no momento de regulamentacdo da norma recém aprovada, a Lei Especifica da
APRM-BIillings, tenha sido designado representantes para auxiliar nos trabalhos de redacéo do
Decreto ndo havia mais possibilidade de altera¢c@es, posto que, como é de conhecimento geral,

o instituto juridico do decreto ndo altera a norma legal.

Assim sendo, ainda que houvesse sugestdes de compatibilizagdo da Lei Especifica da Billings
com as novas atribuicbes da CETESB, nédo seria juridicamente passivel de incorporacdo ao
texto do Decreto Regulamentador da Lei Especifica da Billings, Decreto n° 55.342, sancionado
em 13 de janeiro de 2010.%

Diante do exposto, a adogéo dos principios e métodos da Legistica no processo de elaboragéo
das leis especificas e normas de modo geral, podera nos auxiliar de modo significativo para
aumento da eficacia das normas e alcance de seus objetivos institucionais e no processo

legislativo.

43 ALESP — S&o Paulo. Decreto Estadual n° 55.342, de 13/01/2010 que regulamenta a Lei Estadual n®
13.579/09 que da diretrizes de uso e ocupacédo do solo das areas de Mananciais do reservatério Billings.
Sao Paulo. Disponivel em http://www.al.sp.gov.br/norma?id=158881 Acesso dia 10.02.2013.



http://www.al.sp.gov.br/norma?id=158881
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Conclusao

1. A 4gua é reconhecida como um direito fundamental da pessoa humana, sendo que na
Assembleia Geral das Nagbes Unidas, em 22 de marco de 1992, “Dia Mundial da Agua”, foi

proclamada a “Declaragdo Universal dos Direitos das Aguas”.

2. Na doutrina brasileira existe a diferenciacdo do termo ‘agua’, para designar o elemento
natural, do termo ‘recursos hidricos’, para qualificar o recurso natural com destinacao

econdmica. Para fins deste trabalho, os vocabulos serdo usados como equivalentes.

3. A partir da edi¢do da Constituicdo Federal de 1988, fixaram-se 0s principios gerais para a
conducao da gestéo integrada das aguas. A unidade central de planejamento passou a ser a
bacia hidrogréafica integrada e criou-se o Sistema Nacional de Gerenciamento de Aguas.
Firmou-se a importante concepc¢ao de ‘dominialidade publica da agua’ com a instituicio da

Politica Nacional de Recursos Hidricos,

4. A Constituicdo Federal reconheceu a agua como um bem de dominio publico e de uso

comum do povo, inalienavel,

5. O Direito Ambiental diferencia a terminologia geral ‘recursos hidricos’ e ‘manancial’, este,
termo exclusivo para designar as aguas de uso exclusivo no abastecimento da populacgéo.
Consideram-se mananciais de interesse regional as aguas interiores subterraneas,
superficiais, fluentes, emergentes ou em depésito, efetiva ou potencialmente utilizaveis para

o abastecimento publico.

6. Antecipando-se ao sistema de gerenciamento dos recursos hidricos em nivel federal, S&o
Paulo por meio do Decreto 27.576/87 criou o Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CRH) e definiu no capitulo de meio ambiente da Constituicdo Estadual de 1989, a
instituicdo de um sistema integrado de gerenciamento dos recursos hidricos. No ano de
1991, é aprovada no Estado de Sdo Paulo a Lei n® 7.633 que estabeleceu a politica estadual

de recursos hidricos, com a divisdo do Estado em 22 Unidades de Gerenciamento dos



47

Recursos Hidricos e definindo como principios a gestdo descentralizada, participativa e
integrada em relagédo aos demais recursos naturais e a cobranga pelo uso da agua.

7. Em 1997, com a regulamentacado do inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal e apos
um longo processo de discussao publica, foi promulgada a Lei Federal n°® 9.433 de 08 de
janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, com a participacdo e mobilizacdo social
e a criacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas com participacdo de representantes de

6rgaos publicos estaduais e municipais e da sociedade civil organizada.

8. Apds um longo periodo de discussdes foi promulgada, em 24 de novembro de 1997, a Lei
Estadual n°® 9.866, a chamada “Nova Politica de Prote¢do dos Mananciais”, que criou regras
gerais para todo e qualquer manancial do Estado de S&o Paulo, e ndo apenas os da regido
metropolitana, denominando-os como Areas de Prote¢do e Recuperacdo de Mananciais
(APRM) e tém a importante funcdo de possibilitar a substituicdo das leis da década de 70
ainda vigentes nos mananciais da RMSP. Estabelece que, para efetividade da prote¢cdo dos
mananciais, deverdo ser elaboradas e aprovadas leis especificas, as quais consideram as
caracteristicas fisicas e sdcioambientais de cada bacia, por meio da definicdo de parametros
urbanisticos, mudancas no zoneamento do uso e ocupacdo do solo e criagdo de

instrumentos de planejamento adequados a eficacia das leis especificas da APRM.

9. De acordo com a Lei n° 9.866/97, as primeiras leis especificas aprovadas foram as dos
territérios das bacias hidrograficas do reservatério Guarapiranga e da Billings por meio,
respectivamente, das Leis n° 12.233 de 16 de janeiro de 2006 (Lei Especifica da
Guarapiranga) e n° 13.579 de 13 de julho de 2009 (Lei Especifica da Billings).

10. A Lei Especifica da Guarapiranga foi resultado de inimeras discussfes entre os 6rgaos
publicos, em nivel estadual e municipal, e a sociedade civil integrantes do Subcomité de
Bacia Hidrografica do Guarapiranga, portanto com ampla visibilidade e participacdo dos
orgaos envolvidos. Contempla instrumentos normativos, de controle e financeiros, sendo um
deles de contetido programético o Plano de Desenvolvimento e Protecdo Ambiental (PDPA),
gue estabelece as acles prioritarias para a APRM, devendo ser atualizado a cada 04

(quatro) anos para verificacdo consecucao das metas e ajustes das a¢des desenvolvidas.
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11. O quadro abaixo contém sistematizadas as datas de tramitagdo da minuta de lei e
aprovacao da lei especifica da Guarapiranga.

Periodo Atividade Data

Elaboracéo pela SRHSO e SMA da

minuta inicial

1999-2001 Discusséo, aprimoramento e término | j,1ho de 1999 a final de 2001
do texto da minuta de lei pelo Grupo

Técnico da Lei Especifica da

Guarapiranga, coordenado pela PMSP

Aprovagéo no Comité de Bacia do Alto

Tieté (CBH-AT) e Conselho Estadual 26.11.01 a 15.01.02
2001 a 2002 de Recursos Hidricos (CRH)
Aprovacgéo pelo CONSEMA 16.05.02

Tramitacdo no executivo estadual

Envio do PL 085/04 a ALESP 29.02.04

Pareceres das Comissoes
CCJ,CMA,CMA e COF

Mar.2004 a dez.2005

2003 a 2005
SP: 14.09.05
Audiéncias Publicas em
Itapecerica: 28.09.05
SP; Itapecerica da Serra e ALESP
ALESP: 05.10.05
Aprovacéo na ALESP 21.12.05
Lei estadual 12.233 sancionada pelo
16.01.06
governador

Resolugcdo SMA 02/06
2006 Criacéo do grupo para elaboragéo do 23.01.06

decreto regulamentador

Promulgacédo do decreto estadual n°
16.01.2007

51.686/07
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12. A Lei Especifica da Billings n°® 13.579/2009 apresenta varias diferencas em relagdo as
Leis Estaduais n® 898/75 e n.° 1.172/76, principalmente, na questdo da recuperagao, pois
diante da ineficacia daquelas leis em algumas porc¢ées do territorio, a acdo mais importante
é a definicdo de instrumentos urbanisticos para tratamento do passivo ambiental da APRM-
Billings, de modo a adequar e recuperar a fungéo social e ambiental destes locais. A lei
adotou, também, um novo zoneamento ambiental considerando suas caracteristicas fisicas
e ambientais. Assim, uma parte do territério onde ja existe uma ocupacao consolidada sera
contemplada com medidas de recupera¢do e adaptacdo aos principios das leis, de forma a
adequar os interesses sociais e ambientais com a implantacdo de infra-estrutura de
saneamento ambiental e, em especial, mediante compromisso da sociedade civil na

manutencdo das benfeitorias e ndo adensamento das areas beneficiadas.

13. No processo de criacao das Leis Especificas da Guarapiranga e Billings a maior parte
dos municipios inseridos nas APRM’s teve uma participacdo muito assidua e frequente,
principalmente porque s@o os seus territérios os mais diretamente afetados na questdo do
uso e ocupacao do solo, irregular ou ndo. A participagcédo da sociedade civil, sem duvida, foi
também um contraponto extremamente importante no processo, porque sao eles, muitas
vezes, que vivenciam e sofrem as reais dificuldades de néo ter a infraestrutura necessaria,
nao ter os beneficios publicos destinados as areas regulares do restante da metrépole. No
entanto, ha que se salientar que ainda € uma participagdo muito baixa, em qualidade e
guantidade de participacéo, face as complexas demandas envolvidas na elaboracdo de uma

lei.

14. A Bacia do Alto Tieté, onde se encontra a metrOpole paulista, regido de grande
concentracdo populacional e intenso desenvolvimento econémico, dispde de apenas 201 mil
litros de agua por habitante; ano, quando a disponibilidade ideal, de acordo com a ONU é

mais de 10 vezes superior.

15. A complexidade de aplicagdo das leis e, em decorréncia desse e de outros fatores, 0
licenciamento ambiental torna-se um processo demorado, por vezes, ineficaz ou até mesmo
inexistente, prejudicando de modo geral os resultados esperados do planejamento urbano
local e regional estabelecido na politica publica. O que nos leva a supor que tanto a norma
esta distante da realidade em termos das suas razdes e objetivos de existéncia quanto pela

sua aplicabilidade pelos érgaos técnicos de planejamento ambiental do Estado. Colocado de
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outra forma, ou o corpo normativo tem uma disfuncdo ou a iniciativa governamental esta

equivocada.

16. O que era antes posto pelas Leis Estaduais n° 898/75 e n° 1.172/76 como
procedimentos superficiais de articulacdo e integracdo entre os 6rgaos publicos estaduais e
municipais, apresenta-se mais fortalecido no novo sistema de planejamento e gestédo
previsto na Lei n° 9.866/97, por meio de novas diretrizes e instrumentos. Estdo previstos
mecanismos legais de vinculacao das leis especificas das APRM’s com as demais politicas
publicas que tratam do uso de recursos hidricos, em nivel estadual e nacional, conforme
estabelecidas na Lei Estadual n°® 7.663/91 e na Lei Federal n® 9.433/97.

17. Da analise comparativa entre as diferencas de processo de elaboracdo dos dois marcos
legais e os instrumentos urbanisticos das leis de mananciais da década de 70 e aqueles
definidos nas leis especificas aprovadas nos anos 2006 e 2009, verifica-se que houve uma
evolugdo na definicAo de quais parametros urbanisticos mereceriam ser efetivamente
mantidos na gestado estadual e quais seriam repassados aos municipios, sendo que alguns
parametros urbanisticos da Lei Estadual n® 1.172/76 foram suprimidos das leis especificas,
tais como, densidade populacional e taxa de ocupacao, e repassados para ordenamento no

ambito dos planos diretores municipais.

18. Outros parametros permaneceram idénticos as leis de mananciais anteriores e demais
normas federais, como no caso, das areas de preservacdo permanente em areas urbanas
com faixas non aedificandi de largura de 30 e 50 metros ao longo de cursos d’agua e
reservatorios. Porém, nas leis especificas da Guarapiranga e Billings os valores de faixas
‘non aedificandi” se adequaram as faixas denominadas de Areas de Preservacéo
Permanente (APP) constantes das normas federais, devido as dificuldades técnicas, falta de
estudos académicos e pesquisas que justificassem as alteragdes nos critérios adotados nas

normas recém aprovadas.

19. As experiéncias de aplicacdo das leis da década de 70 e, a mais atual, das leis
especificas da Guarapiranga e Billings revela que temos dificuldades de integracao dos

segmentos envolvidos na elaboragcdo e aplicacdo das leis, tanto em termos de
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aperfeicoamento do texto da norma quanto com relagdo ao atendimento de suas diretrizes e

objetivos, por meio de acdes de licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento.

20. Com a maior participacao social e a obrigatoriedade de consultas publicas resultante do
modelo democrético, o ato de legislar torna-se ainda mais complexo, pois ndo ha uma
metodologia padronizada para orientar os trabalhos dos legisladores, uma vez que cada
tema abordado e normatizado apresenta especificidades que os diferem, n&do possibilitando,

desta forma, a selecdo de um padrdo Unico para utilizacdo geral na elaboracéo de leis.

21. A legistica € o estudo das técnicas e métodos para a concepcao, avaliagdo, redacao,
sistematizacdo e execucdo da lei. PropBe estudar a comunicacdo legislativa, adotando
técnicas de redagido, de modo a melhorar a compreensio e interpretacdo da norma. E a
busca pela melhoria da qualidade das normas, desde a redacéo até a avaliacdo através do

pds-monitoramento da lei na consecugéo dos seus objetivos.

22. Como pré-requisito para a atividade de legislar é fundamental a participagdo de técnicos
com experiéncia técnico-legislativa, em conjunto com técnicos com conhecimentos
especificos do tema objeto da norma. A analise do processo de implementacdo das leis
especificas (material, forma e organizativa) auxilia a entender a importancia da ciéncia da
legislagdo no campo das atuacdes normativas do poder executivo em nivel federal, estadual

ou municipal.

23. Segundo Carlos Blanco de Morais a legistica material vincula-se a origem e concepc¢éo
da norma e na acao derivada da sua aplicacdo, denominada pelo autor como pés-aplicagdo
da norma; Faz parte ainda deste estudo a avaliacdo derivada da aplicacdo da norma, onde

se verifica se é 0 caso de manutencao, aprimoramento ou revogacao da norma.

24. Analisando-se o objeto deste trabalho, a legistica aplicada as leis de protecdo aos
mananciais, temos que no processo de elaboracéo das leis ndo foi apresentado pelo poder

executivo, procuradoria, comissdes ou o6rgaos do legislativo nenhum tipo de método ou
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técnica de concepcao do texto normativo para melhoria da qualidade, em especial, em
termos de validade do texto legal com relagéo aos seus objetivos.

25. O segundo item da legistica, a formal, estuda a comunicacéo legislativa, com o objetivo
de melhorar a compreensao do texto, sendo utilizadas técnicas de redacdo que melhore a

capacidade de interpretacdo da lei e Ihe garantam clareza e objetividade.

26. A legistica organizativa trata da apresentacdo e sistematizacdo da norma de modo a
alcancar o objetivo pretendido na solucéo do problema. E a parte instrumental da legistica

material e formal

27. Existem poucos, ou henhum, estudo ou analise juridica a respeito do formato legal ou de
determinado texto das leis n°® 1.172/76 ou 898/75. Decorridos quase 30 anos, ainda que a
experiéncia de aplicacdo de parametros urbanisticos das leis da década de 70 tenha
auxiliado na estruturacdo do modelo de politica publica adotado nas areas de mananciais
pelas Leis Estaduais n°® 9.866/97, 12.233/06 e 13.579/09, a avaliagdo dos seus efeitos
juridicos reais néo foi suficientemente aprofundada, de modo a orientar a alteracdo pelas

leis especificas.

28. A Legistica prop0e a realiza¢do de uma ferramenta de analise denominada Avaliacao do
Impacto Regulatério (AIR) a qual seria baseada em avaliagdes prévias a aplicacdo da norma
e avaliagbes de impacto sucessivas ap6s a edicdo da norma classificadas como: (i)
Avaliacdo de Prévia de Impacto (API): baseada em resultados provenientes de simulacao
prévia das leis; (i) Avaliacdo Sucessiva de Impacto (ASI): avaliacdo dos efeitos

produzidos pela vigéncia da norma com dados reais e ndo por meio de analise hipotética.

29. Em termos de API, ndo se tem conhecimento quanto a realizacdo deste tipo de
avaliacdo para as leis da década de 70, em especial com relacéo a integracdo dos agentes
envolvidos, uma vez que a legislacdo foi originada no ambito de um processo bastante
centralizado e regime politico, a época, ditatorial. Com relacdo as leis especificas n°

12.233/06 e 13.579/09 tais avaliacbes foram realizadas durante o processo de elaboracéo
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das leis, justamente como uma forma de antever seus efeitos, ainda que de forma hipotética
e com O apoio e participagdo de grupo pequeno comparado ao alcance das leis de
mananciais, em termos das mudancas de comportamento e modus operandi institucional,

social e ambiental estabelecidas pelas leis.

30. Com relagdo ao uso da ferrramenta de avaliacdo sucessiva de impactos (ASI), uma
proposta recentemente encaminhada, a qual busca introduzir uma forma de avaliacdo dos
efeitos das normas, diferenciada da avaliacdo sucessiva pelo maior prazo de aplicacéo, € a
constante da minuta de lei especifica da APRM da sub-bacia hidrografica do Sistema
Produtor do Alto Tieté, e desde 2011 em processo de aprovacdo no Sistema Estadual de

Recursos Hidricos, onde foi incluido artigo 114.

31. Conclui-se da andlise da metodologia proposta pela Legistica com relacdo ao processo
de implementacado da politica de mananciais que se verifica a existéncia de uma avaliagdo
prévia e pos edicdo das normas, porém de uma forma muito incipiente, pouco organizada e
sistematizada enquanto pratica de formas de avaliagdo das normas. Com avaliagbes
limitadas, em geral, mais em decorréncia dos seus efeitos negativos do que pelos resultados

positivos de aplicagdo das normas.
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