AVIZ
referitor la proiectul de Ordonanta de urgenta
privind regimul deseurile

Analizind proiectul de Ordonantd de urgenti privind
regimul deseurile, transmis de Secretariatul General al Guvernului
cu adresa nr.76 din 26.04.2000,

CONSILIUL LEGISLATIV

in temeiul art.2 alin.1 lit.a din Legea nr.73/1993 si art.48(2) din
Regulamentul de organizare i functionare a Consiliului Legislativ,

Avizeazi favorabil proiectul de ordonantid de urgenti, cu
urmitoarele observatii si propuneri : |

I. Observatii generale

1. Prezentul proiect de ordonantd de urgenta, initiat de cdtre
Ministerul Apelor, Padurilor si Protectiel Mediului, respectiv avizat
favorabil de citre celelalte ministere interesate, are ca obiect
reglementarea regimului degeurilor, in conditii de protectie a sdnatatii
populatiei si a mediului inconjurator.

2. La baza initierii actualului proiect stau prevederile art.89,
lit.a) si b) din Legea protectiei mediului, nr.137/1995, republicati in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.70 din 17 februarie 2000,
precum si reglementarile comunitare in domeniu (Directiva
75/442/EEC, modificatd prin Directiva 91/156/EEC; Directiva
91/689/EEC; Regulamentul EEC/259/93). De asemenea, cu privire la
tranzitarca de deseuri pe teritoriul Romaniei devin aplicabile
dispozitiile Legii nr.6/1991 pentru aderarea Romaniei la Conventia de
la Basel privind controlul transportului peste frontiere al deseurilor
periculoase si al elimindrii acestora.

3. Sub aspectul posibilelor interferente legislative dintre actuala
reglementare si alte acte normative incluse in fondul activ, precizim



faptul cé@ prin prezentul proiect sunt sau trebuiau instituite o serie de
norme de trimitere la Legea nr.137/1995, Legea nr.33/1994 privind
exproprierea pentru cauzd de utilitate publicd (a se vedea art.35),
Legea datoriei publice nr.81/1999 si Legea nr.189/1998 privind
finantele publice locale (a se vedea art.37, cu referire la contractarea
de imprumuturi externe pentru comunitétile locale); Legea nr.32/1968
privind stabilirea i sanctionarea contraventiilor (art.52 alin.(3));
Legea nr.84/1992 privind regimul zonelor libere (art.55), precum si
celelalte acte normative ce reglementeazi organizarea si functionarea
ministerelor implicate, care prin crearea structurilor de specialitate, se
vor modifica in mod corespunzator.

4. Precizam faptul cid din Nota de fundamentare ce insoteste
textul proiectului nu rezultd explicit cazul exceptional care ar justifica
initierea unei ordonante de urgentd. De altfel, pentru considerente de
constitutionalitate, in acord cu Decizia Curtii Constitutionale
nr.65/1995, apreciem ca fiind necesard reconsiderarea actului in
discutie, sub forma unui proiect de lege. in sustinerea celor
afirmate, mentiondm si faptul cd aceastd reglementare - avind
caracter organic - deosebit de importanta ar trebui remediatd in multe
privinte si chiar completatd, asa cum vom demonstra in cele ce
urmeaza.

5. Considerim c# dispozitiile introduse prin prezentul proiect
sunt insuficient conturate sub aspcct procedural, putidnd crea o serie
de confuzii si disfunctionalititi in procesul de aplicare. Exempli
gratia, nu se instituie un termen legal rezonabil induntrul ciruia sa fie
elaborate planurile de gestionare a deseurilor la nivel central i local
(a se vedea art.8 alin.(1)); nu se precizeazd conexiunile functionale
dintre planurile regionale de gestionare a deseurilor, mai sus amintite
si planul national in domeniu (la art.8 alin.(2)); costurile aferente
activitatilor de colectare, transport, depozitare, valorificare sau de
eliminare a deseurilor nu au acoperire fiscald (a se vedea art.10
alin.(2) lit.b), in conditiile in care nu existi in prezent o lege privind
fondul de mediu.

II. Din examinarea proiectului de act normativ, in raport
de prevederile legale comunitare, formulim urmitoarele
consideratii:

1. Necesitatea credirii si respectiv, aplicarii, unei politici de
mediu adecvati de citre Romania, au constituit unele dintre punctele
de interes in relatiile cu UE, acestea fiind conscmnate in cadrul
Acordului European instituind o asociere intre Roménia, pe de o
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parte, Comunititile europene si statele membre ale acestora, pe de alta

‘parte, ratificat prin Legea nr.20/1993. Astfel, in contextul Acordului
se accentueazi necesitatea armonizarii legislatiei roménesti cu cea
comunitard in domeniul mediului inconjurator (art. 69 -70),
insistdndu-se, totodatdi, si pe nevoia reducerii cantitdtii de deseuri, a
reciclarii si elimindrii acestora in conditii de sigurantd (art.81).

2. Referindu-se la stadiul actual al adoptarii legislatiei romanesti
in domeniul protectiei mediului inconjurétor, in Raportul pe anul
1999 asupra progreselor realizate de Roméania in perspectiva aderarii
la Uniunea Europeani, Comisia a retinut necesitatea accelerarii
elaborrii legilor-cadru privind deseurile, apreciind de asemenea ca
urgente, realizarea evaluarilor de costuri, dar gi a planurilor de
investitii pentru punerea in aplicare a directivelor aplicabile
sectoarelor apei, descurilor gi aerului. Totodatd, se considerd ca
indispensabild elaborarea unei strategii coerente a mediului
inconjuritor, cét si a programelor de punere in practica a directivelor
respective, activititi ce reclamd, 1insa, o mai mare implicare a
Guvernului, in special a ministerului de resort, precum si cresterea
sensibild a resurselor alocate protectiei mediului.

3. In contextul eforturilor de creare a unei legislatii de mediu
adecvate, se inscrie si prezentul demers legislativ, care isi propune sa
statueze asupra regimului juridic al deseurilor, motivat fiind §i de
necesitatea preludrii unor Directive ale Uniunii Europene, precum
D.nr.75/442/CEE modificatd prin D.nr.91/156/CEE, D.nr.91/689/ CEE,
considerate drept acte comunitare prioritare pentru legislatia in domeniu.

4. Desi legislatia comunitard care reglementeazi domeniul
deseurilor este deosebit de ampld si complexa, din analiza proiectului
de ordonanti de urgentd a reiesit ca initiatorul si-a propus un scop
relativ modest, dar extrem de necesar pentru inceput, anume
preluarea in legislatia romaneasca a principalelor reglementiri
comunitare, retinind aici Directiva Consiliului nr.75/442/CEE
privind deseurile si Directiva Consiliului nr.91/689/ CEE privind
deseurile periculoase.

5. Spre deosebire de directivele comunitare amintite, a caror
menire este de a stabili pentru state, doar obligatii, de altfel,
respectate aproape fidel de dispozitiile propuse, invocatul Regulament
nr.259/93/CEE privind supravegherea si controlul transporturilor de
deseuri in interiorul, la intrarea si iegirea din Comunitatea Europeana,
inserat in Nota de fundamentare, nu se justifici. Astfel, dincolo de
faptul ci Regulamentul trebuie aplicat intocmai, in toate
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elementele sale, fard a mai fi preluat in legislatia fiecarui stat membru
al Uniunii Europene (nefiindu-ne deci, opozabil direct), trebuie insa
remarcat, ci nu s-au retinut la nivelul proiectului de reglementare,
nici micar aspectele cu caracter de principiu.

6. Unele dispozitii ce figureaza in Directiva nr.91/689/CEE ce
reglementeazd degeurile periculoase, act comunitar care prezintd un
caracter special, derogatoriu de la regimul general al deseurilor,
continut in Directiva nr.75/442/CEE, au fost omise, exemplificind
aici urmatoarele: |

-conform art.3 pct.1 din D.nr.91/689/CEE, derogarea prevazuta
in art 11(1) al D.nr.75/442/CEE nu se aplicd si in cazul
deseurilor periculoase, astfel c¢a, chiar i institutiile/
intreprinderile care realizeaza ele insele activitdti de eliminarea
a deseurilor la locurile de producere, trebuie sa fie supuse
procedurii de autorizare si nu exceptate,;
-conform art4 pct3 din D.nr.91/689/CEE "documentele
previzute in art.14 al D.nr.75/442/CEE trebuie sd fic pastrate
cel putin 3 ani , cu exceptia institutiilor sau a intreprinderilor
care transportd deseuri periculoase care trebuie sa tind astfel de
documente cel putin 12 luni", ceea ce nu se regiseste in
proiectul propus;

-obligatia de a face publice planurile generale de gestionare a

deseurilor periculoase, previzuti in art.6 pct2 din

D.nr.91/689/CEE, de asemenea, nu a fost retinutd in ansamblul

reglementarii propuse.

7. Consideriam ci s-ar fi impus preluarea corespunzitoare la
nivelul proiectului de ordonantd de urgentd a Guvernului, cel putin a
principiilor enuntate in R.259/93/CEE, in incercarea de apropiere a
legislatiilor, retinind aici cu titlu de exemplu: principiul proximitatii,
prioritatii pentru valorificarea si eliminarea deseurilor prin mijloace
(forte) proprii la nivel national/ comunitar, principii ce stau la baza
activitatii statale de organizare a supravegherii si controlului
transportului de deseuri.

8. Totodati, in problematica destinatd transportului
deseurilor periculoase, considerim cid demersul normativ ar fi
trebuit si aibd in vedere, cu prioritate si Conventia de la Basel
privind transportul peste frontiere al deseurilor periculoase si al
eliminiirii acestora, la care Rominia a aderat, potrivit Legii
nr.6/1991, dati fiind suprapunerea obiectului de reglementare,
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precum si nevoia de a dezvolta unele dispozitii ale acestui instrument
juridic intcrnational, elaborat sub egida Organizatiei Natiunilor Unite.

Fata de cele de mai sus, conchidem afirménd c&, din punct de
vedere al reglementirilor comunitare, proiectul de ordonanta de
urgenti, desi concordi in cea mai mare parte cu actele
comunitare, exclusiv invocate in Nota de fundamentare, raportata
insi la ansamblul reglementirilor comunitare in domeniu, nu este
armonizat decit partial.

III. Aspecte legate de sanctiuni

Capitolul VII intitulat "Sanctiuni" (desi ar fi mai exactd
denumirea "Contraventii si infractiuni", care presupun, desigur, i
sanctiunile specifice), trateazd contraventiile in art.51 si infractiunile
in art.53, suscitdnd multiple obiectiuni.

1. In ceea ce priveste contraventiile

a) La pct.l si pct.2 din art.51 se fac referiri la trei posibili
subiecti ai faptelor contraventionale care ar urma sa fie sanctionati In
mod diferit pentru una si aceeasi contraventie: persoana fizica,
persoana fizicd autorizatd sd desfdgoare activititi independente si
persoana juridicd autorizata. In principiu, contraventia, indiferent care
ar fi subiectul activ, ar trebui si aibd un tratament unitar, determinat
de pericolul social al faptei. Pe de altd parte, anexa 1A privind
semnificatia unor termeni n-a definit persoana fizica autorizata sa
desfisoare activitati independente si numai pentru faptul ca este
autorizatd in acest sens nu s-ar justifica distinctia facutd fata de
persoana fizicd in sensul comun al expresiei. De ascmenea, precizarea
"autorizatd" atit pentru persoana fizicd, dar mai ales pentru persoana
juridici poate crea disfunctii majore in aplicarea practici a
reglementirii. Cum vor raspunde persoana fizica si persoana juridica,
neautorizate, care ar desfisura totusi activitdti independente sau in
domeniu sivarsind aceleasi fapte?

b) Stabilirea concreta a faptelor care ar urma s fie considerate
contraventii este deficitard, existand activititi care se regisesc in mai
multe ipoteze de sanctionare. Astfel unele activitati la care se referd
pet.1 lit.c) sunt componente ale sistemului de gestionare anume
definit in anexa 1A si a cdrui nerespectare este sanctionatd la lit.b,
dupa cum realizarea de lucrari si desfagurarea de activitéti, care au ca
obiect deseurile fira aprobirile legale (pct.2 lit.b) constituite ipso-
facto o nerespectare a sistemului de gestionare a deseurilor (pct.1
lit.b). In alte ipoteze, reglementarea nu are o legaturd directa cu
sistemul de gestionare a deseurilor, cum sunt cele de la pct.2 lit.c si
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lit.d, iar in ipoteza de la lit.e) stocurile de produse enumerate si tratate
drept deseuri nu se inscriu in definitia datd acestora in anexa 1A.

¢) Limitele unora din amenzile contraventionale ar trebui
reexaminate sub un dublu aspect: de principiu, limitele maxime ale
acestora nu pot fi egale cu limita maxima a amenzii penale (pct.2) si nici
n-ar putea fi superioard acesteia (pct.3); in al doilea rdnd, unele din
faptele sanctionate cu amenzi atat de mari ar trebui reconsiderate pentru
a se constata daci in raport cu continutul lor faptic, cu urmadrile
materiale si cu rezonanta lor sociald n-ar trebui tratate ca infractiuni.

d) In ceea ce priveste redactarea, textele ar trebui, de asemenea,
revizute: in formula introductiva a art.51 ar trebui eliminatd expresia
"si se sanctioneazi cu amenzi", neuzitatd in astfel de acte normative,
adiugindu-se la sférsit: "si se sanctioneazi dupid cum urmeaza"; la
lit.a, in locul cuvintelor finale "si in alte locuri nepermise”, ar fi,
probabil, mai propriu sd se scrie "sau in alte locuri nepermise”; la
lit.d, scnsul redactarii ar cere sd se scrie "transportului si elimindrii
deseurilor"; la pct.3, primdria nefiind, potrivit legii, un concept
juridic, ar trebui scris: "primarilor sau consiliilor locale, dupi caz".

2. in ceea ce priveste infractiunile

a) Stabilireca a cinci infractiuni intr-un singur alineat al unui
articol, printr-o descriere sumarii a continutului concret al faptelor, fard
si rezulte explicit cine poate fi subiectul activ al infractiunii si cu
prevederea pentru toate infractiunile a aceleiasi pedepse, desi pericolul
lor social n-ar putea fi considerat ca fiind acelasi, reprezintd un mod
inadecvat de legiferare, contrar normelor de tehnici legislativd pentru
elaborarea actelor normative, previzute in Legea nr.24/2000.

Astfel, din punct de vedere penal este greu de acceptat ca
abandonarea deseyrilor sau comercializarea acestora (actiuni ce
presupun sivarsirea faptelor cu intentie) si fie pedepsitd la fel cu
pierderea lor (care presupune, de reguld, existenta unei culpe (art.53
alin.1 lit.c).

b) Pe fond, faptele incriminate referindu-se la deseuri, in care
potrivit anexei 1B sunt incluse si reziduurile, promoveazi o altd
conceptie decat Codul penal, care, in art.302® (introdus in 1992)
incrimineazi orice operatiune de import de deseuri ori reziduuri de
orice natura.

De asemenea, textul penal se referd, spre deosebire de proiect, si
la introducerea, in orice mod, a deseurilor, reziduurilor si altor
marfuri periculoase, intelegandu-se orice actiuni care nu au vreo
legaturd cu importul, legal sau nelegal, de asemenea produse sau
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substante. Deconcertant este si faptul cé, prin proiect, pedeapsa unor
astfel de infractiuni a fost redusid la 1-5 ani inchisoare in timp ce
textul penal sanctioneazi faptele cu inchisoarea de la 2 la 7 ani. In
acelasi sens, proiectul ordonantei de urgentd nu se preocupa de
formele de agravare a raspunderii penale si de pedepsirea tentativei la
astfel de infractiuni.

Prin urmare, dispozitiile privind infractiunile ar trebui corelate
cu cele din Codul penal, iar in cazul in care schimbarea conceptiei
cstc motivatd, initiatorul urmeazd sd propund modificarea sau
abrogarea art.302* din Codul penal.

¢) Alineatul 2 al art.53 este ambiguu si incomplet. Sub primul,
aspect nu se intelege dacd ceea ce urmeazi dupd "sesiza din oficiu"
se leagd de sesizarea din oficiu sau de verbul initial "se constata";
sub al doilea aspect, toti cei enumerati in text neavand calitatea de
organe de urmirire penald, textul ar trebui sd prevadd cd actele de
constatare incheiate se trimit de indatd celui mai apropiat organ de
cercetare al politiei sau procurorului competent.

IV. Observatii de redactare si de tehnica legislativi

1. In misura in care se opteazi, totusi, pentru legiferare pe calea
ordonantei de urgentd, propunem ca dupd titlu sd se precizeze atét
temeiul legal, cit si formula introductiva (conform art.39 alin.(3) din
Legea nr.24/2000 privind normele de tehnicd legislativd pentru
elaborarea actelor normative), dupd cum urmeaza:

"In temeiul art.114 alin.(4) din Constitutia Romaniei si al
art.89 lit.a) si b) din Legea protectici mediului, nr.137/1993, republicata,
Guvernul Romaniei adopta prezenta ordonantd de urgenta".

2. Sub aspectul sistematizarii materiei, recomandam ca in cadrul
Cap. 1. - "Dispozitii generale" s fie inserat un articol distinct (art.4),
consacrat definirii unor termeni, in sensul prezentei ordonante de
urgenta (in actuala variantd termenii in cauzd sunt definiti in anexa
nr.IA). In acest sens, propunem urmatoarea formulare:

"Art.4. - In intelesul prezentei ordonante de urgent,
termenii de mai jos au urmatoarele semnificatii:".

Ulterior, acestia vor face obiectul unor litere distincte.

In acelasi context, pentru un plus de claritate in exprimare,
propunem ca definirea "autoritatilor competente" (care se regéseste la
art.38 alin.(1)) sa fie inclusa in articolul consacrat definitiilor.

3. Apreciem ca prin obiectul sau, art.5 alin.(2) trebuie inclus in
capitolul consacrat sanctiunilor.



4. La art.6, fiind in prezenta a 2 puncte distincte, cele doua cifre (1
si 2) nu vor mai fi incadrate in paranteze, modalitate proprie exclusiv
alineatului. Observatia invederata este valabila si pentru art.54.

5. Pentru identitate de obiect ("Ubi eadem est ratio ibi eadem
solutio esse debet"), propunem ca art.20 si art.21 si fie incluse, sub
forma a doua litere distincte, in cuprinsul art.19, care se vor referi, pe
cale de consecinta, atat la producatorii de deseuri, cat si la detinitorii
de deseuri. ‘

6. Semnalam faptul cd,o serie de dispozitii trebuie reformulate,
excedand limbajului prescriptiv in limitele céruia trebuie sé se inscrie
orice proiect de act normativ (de exemplu: art.28, partea introductiva;
art.5 alin (1), (2) si (3), partile introductive; art.52 alin.(3)), in timp ce
alte formuldri sunt echivoce (de exemplu: la art.6 pct.1, lit.b) - "s&
contribuie in masurd cit mai micd"; la art.12 alin. (2), lit.b) -
"conditiile impuse in art.5"; la art.19, partea introductiva - "unitatile
care concep sau proiecteazi activitdti"; la art.19 lit.f) - "subproduse si
altele"; la art.22 alin.(2) (alineatele nefiind numerotate) - "si respecte
reglementarile specifice "; la art.56 - "Fundamentarea deciziilor (...)
se face cu consultarea populatiei"), impunindu-se fie gisirea unor
constructii sinonimice, fie renuntarea la ele.

7. Tot sub aspect tehnico-legislativ, propunem folosirea formelor
verbale la modul indicativ, timpul prezent (prezentul legislativ),
nefiind recomandabili utilizarea verbului impersonal "trebuie".

8. Instituirea, la art.25 lit.a) si la art.26 lit.c), a unor norme de
trimitere la art.5, o considerim fortatd, sugerand a se renunfa la
asemenea trimiteri.

9. La art.28 lit.g) se va scrie "in conformitate” in locul formei,
gresit dactilografiate, "in conformirare". Pentru aceleasi considerente,
la art.51 alin.(1) lit.d), se va scrie "transportului" si "elimindrii" in
loc de "transportul" si "eliminarea".

10. La art.32, precizdm faptul ca titlul Legii nr.6/1991 nu este
retinut corect, fiind vorba de "aderare" i nu de "ratificare".

11. La art.40-45, partile introductive, propunem a se renunta la
utilizarea cuvintelor "si raspunderii” (in fond fiind vorba de
"responsabilitati"), fiind suficientd referirea la atributiile ministerelor
implicate (rdndul 1).

12. La art.50 propunem si se precizeze modalitatea de amendare
a Hotirdrii Guvernului nr.104/1999 privind organizarea si
functionarea Ministerului Apelor, Padurilor si Protectiei Mediului.
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13. La art.52 alin.(3) propunem reformularea acestei norme, in
conditiile in care Legea nr.32/1968 are rol de complinire in raport cu
actuala reglementare, ea neaplicandu-se "prima legem™:

"(3) Prezenta ordonantd de urgentd se completeaza cu
Legea nr.32/1968 privind stabilirea si sanctionarea contraventiilor, cu
modificarile ulterioare, cu exceptia art.25-27".

14. Propunem a se renunta la norma introdusd prin art.57
alin.(2), avand un caracter superfluu.

15. La art.58, recomandim a se retine urmitoarea sintagma
"(..), intra in vigoare la 30 de zile de la data publicarii in Monitorul
Oficial al Roméniei, Partea I".

16. La art.19 lith) propunem inserarea elementului de
circumstantiere ("(...), cu exceptia art.16 alin. (4)").

17. La art.54 lit.b) propunem inlocuirea parantezelor cu liniute
sau virgule.

18. In vederea respectirii succesiunii logice a ctapelor derulate in
procesul de gestionare a degeurilor, propunem ca "Operatiile de
valorificare a deseurilor" si faci obiectul anexei nr.Il A, iar "Operatiile
de eliminare a deseurilor" sa fie prevazute in anexa nr.1I B.

Bucuresti
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