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Rezumat: Articolul analizeazi aplicabilitatea Directivei 2024/1069/UE (Directiva Anti-SLAPP) in privinta
cererilor de obligare la plata unor cheltuieli de judecati disproportionate, formulate in litigiile de contencios
administrativ. Autoarea sustine cd o astfel de cerere accesorie, introdusi de partea puternici economic impotriva
organizatiilor neguvernamentale sau a activistilor, constituie o proceduri abuzivd impotriva mobilizirii publice
in sensul art. 4 pct. 3 din Directivd. Prin interpretarea teleologici a art. 2 si prin raportare la jurisprudenta CJUE
privind notiunea de , materie civild sau comerciald’, se demonstreazi ci natura civili a cererii de cheltuieli de judecati
— confirmatd de dreptul intern — atrage aplicabilitatea Directivei, indiferent de natura instantei care o solutioneaza.
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Summary: This article examines the applicability of Directive 2024/1069/EU (the Anti-SLAPP Directive) to
claims for disproportionate litigation costs filed in administrative proceedings of public interest. The author argues
that such an ancillary claim, brought by the economically powerful party against non-governmental organisations or
activists, constitutes an abusive court proceeding against public participation within the meaning of Article 4(3) of
the Directive. Through a teleological reading of Article 2 and in light of the CJEU case-law on the concept of “civil
or commercial matter”, the study demonstrates that the civil nature of the claim for litigation costs — confirmed under
Romanian law — brings it within the remit of the Directive, irrespective of the nature of the court adjudicating the case.
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I cele sase decenii ale practicii mele juridice, nu am fost niciodati martorul unui proces atit de inechitabil ca cel
care tocmai s-a incheiat in instantele din Dakota de Nord.”" — Martin Garbus, fost aparitor al lui Viclav Havel,

Nelson Mandela, Andrei Saharov si Daniel Ellsberg, observator independent al procesului Energy Transfer v.
Greenpeace, martie 2025%.

Declaratia a fost ficuta la finalul unui proces in care organizatia Greenpeace a fost obligatd la plata unor
despéagubiri de aproximativ 667 de milioane de dolari citre Energy Transfer LP?, compania care construise
controversatul oleoduct Dakota Access Pipeline, pentru pretinsa implicare a Greenpeace in protestele pasnice
conduse de comunitatea indigena Standing Rock Sioux impotriva proiectului.

Acesta este un SLAPP clasic, usor de recunoscut. Existd insd o forma mai insidioasd de intimidare care se
raspAndeste prin salile de judecatd: cererea de obligare la plata unor cheltuieli de judecata exorbitante, formulata
de partea puternicd impotriva organizatiei neguvernamentale sau activistului care a initiat un litigiu de contencios
administrativ.

Cu titlu exemplificativ, intr-un litigiu promovat de o organizatie de mediu care a avut ca obiect suspendarea
actului aditional de prelungire a licentei miniere, titularul licentei a solicitat doar pentru etapa procesuala a
fondului cheltuieli de judecata in cuantum de 432.651,39 lei. Organizatia de mediu a invocat necesitatea
reducerii semnificative a cheltuielilor de judecata prin raportare la art. 9 alin. (4) din Conventia Aarhus si
jurisprudenta CJUE in materie de costuri prohibitive, precum si la Directiva 2024/1069/UE. Pe durata
termenului prevazut pentru transpunerea directivei, statele membre cirora le este adresata trebuie si se abtind de
la adoptarea oriciror misuri de naturd si compromita grav atingerea rezultatului prescris de aceasta”. Instanta
a redus cheltuielile de judecatd” la suma de 20.000 lei, ficAnd trimitere la jurisprudenta CJUE in interpretarea
art. 9 alin. (4) din Conventia Aarhus. Nu a analizat insi argumentele intemeiate pe Directiva Anti-SLAPP.

Teza acestui articol este ¢ Directiva 2024/1069/UE, astfel cum va fi transpusi in dreptul rom4n®, are deja
toate instrumentele necesare pentru a contracara si aceastd formi mascatd de procedurd abuziva impotriva
mobilizarii publice, desi nu ar f1 lipsit de interes ca noua lege si prevadi clar aspectele mai jos analizate, pentru

a evita o practicd neunitara.

1. INTRAREA iN VIGOARE A DIRECTIVEI SI TERMENUL DE TRANSPUNERE

La data de 6 mai 2024 a intrat in vigoare Directiva 2024/1069/UE” (Directiva Anti SLAPP) care regle-
menteazd mecanisme de protectie impotriva cererilor sau procedurilor judiciare transfrontaliere impotriva
persoanelor implicate in actiuni de mobilizare publica.

! Traducerea din limba engleza apartine autoarei.
2 https:/learth.orglhuman-rights-lawyers-condemn-deeply-flawed-biased-greenpeace-660-million-trial/

3 Documentele dosarului pot fi consultate aici: heps:/fwww.climatecasechart.com/collections/energy-transfer-lp-v-greenpeace-interna
tional_056d68

9 C-212/04, Adelener, par. 121. https:/linfocuria.curia.europa.euftabs/affairisort=AFF_NUM-DESCésearchTerm=%22C-212%
2F04%22 publishedld=C-212%2F04

° Sentinta civila nr. 321/2024 pronuntatd de Curtea de Apel Cluj, disponibili la adresa hzzps://rejust.roljuris/2325356d7; similar,
prin decizia civila nr. 4345/2025, nepublicata, pronuntati de ICC], instanta supremi a redus cheltuielile solicitate in recurs de
titularul licentei, de la 200.000 lei la 5.000 lei.

% Proiectul de lege poate fi consultat la acest link: A#zps://wwiw.cdep.rolplsiproiecte/upl_pck2015.proiect?cam=2¢idp=22968

7 Directiva nr. 1069 din 11 aprilie 2024 privind protectia impotriva cererilor vidit neintemeiate sau a procedurilor judiciare
abuzive impotriva persoanelor implicate in actiuni de mobilizare publici (,actiuni strategice in justitie impotriva mobilizarii publice”),

publicatd in J. Of. din 16 aprilie 2024.
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Termenul de transpunere a Directivei expird la data de 7 mai 2026, iar proiectul de lege de transpunere
a Directivei in dreptul roman, cu aplicabilitate inclusiv la litigiile nationale in curs, se afla pe masa Camerei
Deputatilor?.

Inainte de a trece la problema stringentd — intrd cererile de cheltuieli de judecata exorbitante, indiferent de
natura litigiului in care sunt cerute, in domeniul de aplicare al directivei? — trebuie sa clarificim ce se intelege
prin conceptul de mobilizare publici si care sunt indicatorii unei proceduri impotriva mobilizdrii publice (SLAPP).

2. CE SE INTELEGE PRIN MOBILIZARE PUBLICA?

Avand in vedere faptul ca putem vorbi de un SLAPP doar in situatia in care procedura abuziva este impotriva
mobilizdrii publice, se impune clarificarea acestei notiuni.

Art. 4. pct. 1 din Directivd defineste mobilizarea publica ca fiind efectuarea oricirei declaratii sau desfisurarea
oricdrei activitdti (inclusiv dreptul de a formula actiuni in materii de interes public — sublinierea apartine autoarei)
de citre persoanele fizice sau juridice, in exercitarea dreptului la liberd exprimare si informare, a libertdtii artelor
si a stiintelor sau a libertdtii de intrunire si asociere, precum si actiunile pregititoare, de sprijinire, asistentd,
direct legate de acestea si care priveste o chestiune de interes public.

In opinia mea, definitia de la art. 4 pct. 1 trebuie cititd in lumina considerentului 22 si a documentelor
pregatitoare ale Directivei, dat fiind faptul ci traditia de interpretare in dreptul continental este una teleologici,
sistematici, iar nu literala.

Existd o jurisprudenta bogata a CJUE care confirmd valoarea concretd a documentelor pregititoare. In cauza
C-556/17, Torubarov, pct. 40, Curtea a invocat expres documentele pregititoare ale Directivei 2013/32/UE
pentru a stabili semnificatia si scopul dreptului la o cale de atac efectivd, dincolo de textul literal.

Similar, in C-583/11%, Inuit Tapiriit Kanatami, pct. 49, Curtea a consultat documentele Secretariatului
Conventiei Europene (CONV 636/03) pentru a clarifica domeniul de aplicare al art. 263 TFUE. Aceste cauze
demonstreazid ca documentele pregititoare nu sunt simple materiale de arhiva, ci instrumente interpretative care
ajuta instanta sa raspundai la intrebarea fundamentald: ce @ vrut legiuitorul si spund?

Studiul intocmit de DG IPOL al Parlamentului European in iunie 20217 este un astfel de document
pregatitor; acest studiu a stat, istoric, la baza redactirii Directivei 2024/1069/UE si dedici o sectiune intreagd
dreptului la o cale de atac efectivi ca activitate de mobilizare publicd (sectiunea 3.4.).

Astfel, s-aretinut ca ,, dreptul la un proces echitabil si dreptul la libertatea de exprimare, luate separat sau impreund,
sunt incdlcate in absenta unei legislatii anti-SLAPP”, facAnd trimitere la hotararile CEDO Airey c. Irlandei (1979)
si, mai ales, Steel and Morris c. Regatului Unit (2005, cauza McLibel) — aceasta din urma fiind citatd ca exemplu
al fenomenului pe care Directiva vine si il combata, intrucat instanta de la Strasbourg a constatat in spetd ca
existd ,,un mare dezechilibru de putere intre pdrti, in care una dispune de resursele si capacitatea de a reduce efectiv
la ticere cealaltd parte prin tebnici litigioase care amplifici costurile juridice” (s.n.).

Considerentul 22 al Directivei 2024/1069/UE defineste ,,mobilizarea publici” extrem de larg, teza finali a
considerentului fiind deosebit de relevanti pentru prezenta analiza.

8 https:/fwwuw.cdep.rolpls/proiecte/upl_pck2015.proiect’cam=2&idp=22968
S https:/linfocuria.curia.europa.euftabslaffairisort=AFF_NUM-DESCésearch1erm=%22C-583 11%22¢ publishedld=C-583-11

", The Use of SLAPPs to Silence Journalists, NGOs and Civil Society” (PE 694.782, 2021)
https:/fwww.europarl.europa.eu/RegDataletudes/STUD/2021/694782/[POL_STU(2021)694782_EN.pdf
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Mobilizarea publica include ,activititi care rezulti din exercitarea dreptului la bund administrare si a dreptului
la o cale de atac eficientd, precum formularea de cereri in fata instangelor judiciare sau a organelor administrative si
participarea la sedinge publice”.

Cu alte cuvinte, legiuitorul european a prevazut in mod expres ci formularea cererilor in fata instantelor — 7.e.
contestarea unui act administrativ — constituie o forma protejatd de mobilizare publica.

Pe cale de consecinga, notiunea de ,activititi de mobilizare publici” previzuti la art. 4 trebuie interpretata
generos, prin raportare la considerentul 22.

In acelasi sens, prin Recomandarea Comitetului de Ministri nr. 2024/2'", notiunea de ,,participare public”
in contextul proceselor SLAPP a fost definita ca:

Dreptul de [... ]Ja fi pirti in litigii concepute pentru a promova schimbirile sociale sau pentru a proteja drepturile
existente ori mediul.

Recomandarea adresata statelor membre ale Consiliului Europei de citre Comitetul de Ministri este imple-
mentarea'”, de urgentd si prin toate ramurile autoritigilor statului aflate in competenta lor, a orientirilor
previzute in anexa prezentei recomandari'”, inind cont pe deplin de principiile incluse in aceasta, in special
in ceea ce priveste garantiile structurale si procedurale, remediile, transparenta, sprijinul pentru tinte si victime,
educatia, formarea, cresterea gradului de constientizare, precum si consolidarea capacitatilor.

Prin urmare, cel care formuleazd o actiune in contencios administrativ, intr-o cauzi care este, indubitabil, de
interes public, se afla in exercitiul unei activititi de mobilizare publici in sensul Directivei. Protectia oferitd de
Directivd vizeaza natura activitdtii pe care o desfdsoara partea (i.e. exercitarea dreptului la o cale de atac efectiva
in domeniul protectiei mediului), iar nu natura procedurii in care s-a formulat cererea abuziva.

3. CEESTE UN SLAPP?

Potrivit art. 4 pct. 3 din Directiva, un SLAPP este o procedura judiciard abuzivd impotriva mobilizarii
publice astfel cum am definit-o in cele ce preced, printre ale cirei trasituri definitorii regasim urmatoarele:

1. Cererea este disproportionatd, excesiva sau nerezonabila;
2. Cererea are ca scop prevenirea, restrictionarea sau sanctionarea mobilizirii publice;

3. Cererea este formulatd de partea puternici economic sau administrativ, cu alte cuvinte, exista un dezechi-
libru de putere vizibil intre pirtile litigante;

4. Chestiunea vizata este o chestiune de interes public (sindtate, mediu etc.).

'V C. Moldovan, Protectia libertitii de exprimare in dreptul international si european, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2025,
pp- 128-147.

12 Thidem.
9 htps:/frm.coe.int/0900001680af2805
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4. CARE ESTE DOMENIUL DE APLICARE A DIRECTIVEI?

Potrivit art. 2 din Directiva 2024/1069/UE, aceasta se aplicd actiunilor civile sau comerciale cu implicatii
transfrontaliere care fac obiectul unei proceduri civile, inclusiv procedurilor care au ca obiect masuri provizorii
si asiguratorii §i cereri reconventionale, indiferent de natura instangei. Aceasta nu se aplici, in special, in materie
fiscald, vamala sau administrativa si nici in ceea ce priveste rispunderea statului pentru actiuni sau omisiuni in
cadrul exercitarii autoritatii publice (acta iure imperii). Prezenta Directiva nu se aplica in materie penala sau de
arbitraj si nu aduce atingere dreptului procesual penal.

Traducerea in limba romand a textului art. 2 este nefericita, intrucit Directiva prevede ci in domeniul sau de
aplicare intrd materiile civile si comerciale indiferent de natura instantei (matters of a civil or commercial nature with
cross-border implications brought in civil proceedings/ questions de nature civile ou commerciale ayant une incidence
transfrontiére et faisant lobjet d’une procédure civile'?), fiind excluse materiile administrative, fiscale si penale.

In terminologia de drept european, ,,matter of a civil or commercial nature” este expresia folositi constant in Regu-
lamentul Bruxelles I bis (Regulamentul 2012/1215)"), Regulamentul Roma II (Regulamentul 2007/864/CE'?),
precum si in intreaga jurisprudentd CJUE pornind de la L7U ¢. Eurocontrol (C-29/76)".

Cu titlu exemplificativ, in cauza C-641/18, Rina, CJUE a retinut ci trebuie si se determine interpretarea
notiunilor de ,materie civild si comerciald” si de ,materie administrativi’, in sensul art. 1 alin. (1) din
Regulamentul nr. 44/2001.

»31. potrivit unei jurisprudente constante, intentia leginitorului Uniunii a fost de a retine o conceptie largi
pentru notiunea de «materie civild si comerciali.

12 32. [...] pentru a stabili dacd o materie intri sau nu in domeniul de aplicare al Regulamentului nr. 44/2001,
trebuie si se examineze elementele care caracterizeazd natura raporturilor juridice dintre pdrtile in
litigiu sau obiectul acestuia.” (s.n.).

Testul CJUE este urmitorul: care este natura raportului dintre parti? Dacd raportul juridic este civil, atunci
materia este ,civild sau comerciali” — indiferent de forul sesizat.

C3i aceasta este singura interpretare logica rezultd inclusiv din considerentul 20 al Directivei, acesta
reprezentind un real sprijin pentru raspunsul la intrebarea: ce tipuri de cereri constituie SLAPP?

oIn conformitate cu jurisprudenta constanti a Curtii de Justitie a Uniunii Europene, procedurile judiciare
ar putea totugi s se incadreze in sfera notiunii de «materie civild si comercialdy, astfel cum este mengionati
in prezenta directivd, atunci cind un stat sau un organism public este parte, in cazul in care actiunile sau
omisiunile nu au loc in exercitarea autorititii publice. Prezenta directivi nu ar trebui si se aplice in materie
penali sau de arbitraj.” (s.n.).

' Traducerea bilingva in englezd si francezi poate fi consultatd la acest link: hbztps:/feur-lex.curopa.eullegal-content/EN-FR/

TXT/from=EN&uri=CELEX%3A32024L1069

' Regulamentul nr. 1215 din 12 decembrie 2012 privind competenta judiciard, recunoasterea si executarea hotararilor in materie
civild si comerciald, J. Of. nr. 351/2012, cu modificirile si completirile ulterioare.

!9 Regulamentul nr. 864 din 11 iulie 2007 privind legea aplicabild obligatiilor necontractuale (,Roma II”), J. Of. nr. 199/2007,
cu modificdrile si completarile ulterioare.

) https:/leur-lex.europa.eullegal-content/ EN/TXT/?uri=celex:61976CJ]0029
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Cu alte cuvinte, excluderea ,materiei administrative” din art. 2 al Directivei nu vizeaza cererile accesorii

formulate intr-un litigiu de contencios administrativ. Ea vizeazi doar raportul juridic de drept administrativ.
Cererile civile accesorii grefate pe acest contencios — 7.e. cererea de cheltuieli de judecatd — rimain materii civile
in sensul jurisprudentei CJUE si, prin urmare, intrd in domeniul de aplicare reglementat la art. 2.

5. CEREREA PRIVIND ACORDAREA CHELTUIELILOR DE JUDECATA ESTE O CERERE IN MATERIE CIVILA,
POTRIVIT JURISPRUDENTEI SI DOCTRINEI NATIONALE

Cererea de acordare a cheltuielilor de judecatd, formulata in cadrul litigiului principal, este o cerere accesorie'
in sensul art. 30 alin. (4) C.proc.civ., in privinta cireia opereaza prorogarea legala de competentd potrivit
art. 123 alin. (1) C.proc.civ.

Ca si extragem esenta din textele de lege mai sus indicate, chiar daca cererea vizind cheltuielile de judecatd
este o cerere in materie civild, ea va fi judecatd de instanta care solutioneazi cererea principald, fiind fard relevanta
faptul ca introducerea pe cale separata a cererii ar fi atras competenta materiala a instantei civile.

Asadar, intr-un litigiu de contencios administrativ in care o organizatie neguvernamentala sau o persoana fizica
solicitd instantei controlul de legalitate al unui act administrativ cu impact asupra drepturilor fundamentale (i.e.
mediu, sanatate), cererea accesorie de obligarea la plata unor cheltuieli de judecatd disproportionate, introdusa
de partea puternici din punct de vedere economic, constituie o cerere in materie civila ce intrd in cAmpul de
aplicare al Directivei 2024/1069/UE.

Doar o atare interpretare da sens art. 2 teza I, potrivit ciruia Directiva se aplicd chestiunilor civile sau
comerciale (...) indiferent de natura instantei.

Existd un consens doctrinar si jurisprudential'” privind natura civili a raportului juridic vizind plata

cheltuielilor de judecata.

Astfel, intr-un comentariu la o decizie a Curtii de Apel Cluj*” s-a retinut ci prin Decizia civild nr. 59,
pronuntati in data de 18 septembrie 2017 de ICC], Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, desi
decizia statueazd asupra altei probleme de drept, se analizeazd natura juridica a cererii de cheltuieli de judecata
formulata pe cale separata.

Astfel, in par. 84 al deciziei se retine cd: ,,/Nu existd niciun argument ca, in litigiile avind ca obiect plata
cheltuielilor de judecati decurgind dintr-un proces anterior, analiza culpei procesuale a pértilor implicate si aibdi loc
in alte coordonate decdt cele dictate de lege, respectiv art. 453 alin. (1) 5i art. 454 C.proc.civ., respectiv prin observarea
rezultatului procesului si a atitudinii procesuale a celui care l-a pierdut, manifestati pe parcursul siu”, intelegind
din aceste considerente ¢, si in cadrul procesului avind ca obiect cheltuieli de judecati pe cale separata, temeiul
Juridic al cererii va fi acelasi cu cel care ar fi putut fi folosit dacd cererea era formulati in procesul principal, eventuala
analizd a culpei procesuale, conditie a rispunderii civile delictuale ce std la baza acestei reglementari, urmand a
fi ficutd in acest cadru legal cuprins in Codul de proceduri civila.

Dreptul pozitiv si jurisprudenta in materia executdrii silite a cheltuielilor de judecatd acordate printr-o hotirire
pronuntati de instangele de contencios administrativ confirmd aceastd tezd.

' A.M. Puiu, A.C. Puiu, Cheltuielile de judecata, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011, p. 200.
) Ibidem, p. 201.

20 A.-G. Tambulea, Temeiul juridic al cererii de acordare a cheltuielilor de judecati pe cale separati. Consideratii privind necesitatea
analizei separate a conditiei culpei procesuale de conditia cAstigarii/ pierderii procesului in solutionarea cererii de acordare a cheltuielilor
de judecati, in Revista Roména de Jurisprudentd nr. 4/2024, pp. 215-225.
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Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ instituie, prin art. 24, un regim special si derogator de

executare a hotarérilor pronuntate in materia contenciosului administrativ. Art. 24 este aplicabil doar cu privire
la obligatiile care decurg din raportul juridic de putere, respectiv obligarea autoritatii la emiterea unui nou act,
la incheierea, inlocuirea sau modificarea unui act administrativ, la efectuarea unor operatiuni administrative.

Procedura speciald de executare silitd prevazutd in Legea nr. 554/2004 nu se aplicd obligatiilor de platd a
sumelor de bani stabilite printr-o hotirére judecatoreasca pronuntatd intr-un litigiu de contencios administrativ.

Prin decizia civild nr. 4496/2011 pronuntatd de Inalta Curte de Casatie si Justitie?”, s-a statuat ci:

o(...) in pofida caracterului lacunar al art. 22, toate hotdririle judecdtoresti prin care se instituie obligatia
de plati a unor sume de bani — cu titlu de despigubiri, compensatii, penalititi ori cheltuieli de
Jjudecatd — se investesc cu formuli executorie si se executd silit potrivit dreptului comun, in timp ce
procedura reglementati in art. 24-25 se aplici exclusiv in cazul hotirdrilor judecitoresti prin care autoritatea
publici este obligati si incheie, si inlocuiasca sau sd modifice actul administrativ, si elibereze un alt inscris sau
sd efectueze o operatiune administrativd.” (s.n.).

Decizia Inaltei Curti confirmi, asadar, doud elemente esentiale pentru teza acestui articol.

Primul, ca dreptul pozitiv recunoaste caracterul civil — de drept comun — al obligatiei de platd a cheltuielilor
de judecata stabilite intr-un litigiu de contencios administrativ.

Al doilea, natura civild a cererii de acordare a cheltuielilor de judecata are consecinte juridice concrete:
determind regimul executdrii silite, care este cel de drept comun, iar nu de drept administrativ.

14 Implicatia pentru analiza domeniului de aplicare al Directivei 2024/1069/UE este directa si greu de contestat.
Nu se poate sustine, in mod coerent, ci aceeasi creantd reprezentdnd cheltuieli de judecata este, pe de o parte, o
obligatie civild de drept comun pentru scopurile executarii silite i, pe de alta parte, o ,materie administrativa’
pentru scopurile excluderii din domeniul de aplicare al Directivei.

6. ConcrLuzin

Legiuitorul european a statuat in termeni care nu lasi loc interpretirii: mobilizarea publici include activitdgi
care rezulta din exercitarea dreptului la buna administrare si a dreptului la o cale de atac efectiva.

Concluzionand, cererea prin care se solicitd cheltuieli de judecatd exagerate, formulata de partea puternicd
impotriva justitiabilului care a pierdut un asemenea demers, nu-si schimbé natura civili doar pentru ca este
solutionati de o instanta de contencios administrativ.

O astfel de cerere reprezinta un act de fortd aplicat tocmai pentru a sanctiona exercitarea unei activitati de
mobilizare publicd protejate de dreptul european. Este SLAPP in forma lui cea mai pura: o reactie punitiva si
disuasiva fatd de exercitarea unui drept fundamental pe o chestiune de interes public.

Singura diferenta fatd de SLAPP-ul clasic din cauza Energy Transfer v. Greenpeace este ci sanctiunea nu vine
prin intermediul unei actiuni principale in despagubiri, ci prin intermediul unei cereri accesorii grefate pe insusi
actul de mobilizare publici — ceea ce o face mai insidioasd, dar nu mai putin grava.

V" G. Bogasiu, Hotarire pronuntatd de instanta de contencios administrativ. Executare silitd. Instanta de executare. Procedura
aplicabild. Distinctii, in Revista Romana de Jurisprudenta nr. 1/2012, p. 121.

JurnaLuL BarouLur CLuy P





