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Abstract. An estimated 5% of the world's forests are located in the EU and these forests have continuously expanded for over 60
years, although recently at a lower rate. Forests and other wooded land now cover 155 million hectares and 21 million hectares,
respectively, together more than 42% of the EU land area. Although the treaties in the European Union contain no provisions
for a common forest policy, there is a long history of EU measures supporting forest and forest-related activities coordinated
with member states, mainly through the Standing Forestry Committee. For several decades now, environmental forest functions
have attracted increasing attention mostly in relation to the protection of biodiversity and, more recently, in the context of climate
change. The main objective of this paper was twofold: first, to identify the EU legislation directly and indirectly connected to forest
protection, and second, to determine its legal character and effectiveness. In conclusion, in recent years the EU has adopted numerous
regulations that are directly and indirectly connected to forests and they can be divided into two groups: internal and international
acts. Moreover, we can distinguish legally binding acts such as regulations, directives as well as international agreements and soft

law acts including strategies, green books, communications, action plans or declarations.
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1. Wstep

Na $§wiecie znaczenie ochrony lasow i zrbwnowazonej go-
spodarki lesnej uznaje si¢ od czasu przyjecia w 1992 r. w ra-
mach Konferencji Narodow Zjednoczonych ,.Srodowisko
i Rozwdj” stanowiska w sprawie Zasad Le$nych —art. 3 (Roz-
porzadzenie 2018). Podczas konferencji przyj¢to Deklaracje
generalng o ochronie lasow 1 Agendg 21, w ktorej zawarto
zalecenia i wytyczne dotyczace wdrazania zasad zréwno-
wazonego rozwoju (Deklaracja generalna 1992; Agenda 21
1992). W rozdziale 11 Agendy zawarto zalecenia i wytyczne
dotyczace laséw, a w szczegolnosci kwestii zapobiegania wy-
lesianiu, ochrony i zachowania laséw oraz racjonalnej gospo-
darki zasobami lesnymi. Zagadnienia poswigcone lasom i ich
spoteczno-gospodarczemu znaczeniu znalazly si¢ rowniez
w wiazacych umowach miedzynarodowych. W Konwencji
ramowe]j Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu
uznano znaczenie lasow w §wiatowym bilansie emisji gazow
cieplarnianych, natomiast w Konwencji o r6znorodnosci bio-
logicznej uregulowano kwesti¢ réznorodnosci biologicznej

laséw w ramach poszerzonego programu prac (Konwencja
1992). W Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie
zwalczania pustynnienia uznano znaczenie istotnego wkta-
du laséw w realizacje celéw konwencji (Konwencja 1994).
Natomiast w Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego
dziedzictwa kulturalnego i naturalnego zobowigzano si¢ do
zapewnienia najskuteczniejszej ochrony oraz najbardziej ak-
tywnej rewaloryzacji dziedzictwa kulturalnego i naturalne-
g0, ktore moze obejmowac réwniez lasy (Konwencja 1972),
a w Europejskiej Konwencji Krajobrazowej strony zobowia-
zaly si¢ do promowania ochrony gospodarki i planowania
krajobrazu oraz intensyfikacji wspotpracy w zakresie zagad-
nien dotyczacych krajobrazu (Konwencja 2000).

Istotna rola sektora lesSnego w ograniczeniu zmian kli-
matu zostala potwierdzona zasadami ujetymi w Protokole
z Kioto (2005) i w Porozumieniu klimatycznym z Paryza
(Porozumienie paryskie 2016). Ostatnie z nich okresla mig-
dzy innymi dtugoterminowy cel zgodny z dazeniem do utrzy-
mania $wiatowego wzrostu temperatury znacznie ponizej
2°C w stosunku do poziomu sprzed epoki przemystowej

Wptyneto: 7.07.2019 r., zrecenzowano: 13.08.2019 r., zaakceptowano: 27.11.2019 .

©2019 A. Kalicka-Mikolajczyk


http://ec.europa.eu/agriculture/minco/othco/forest/index.htm
https://orcid.org/0000-0002-1250-5052

254 A. Kalicka-Mikotajczyk / Le$ne Prace Badawcze, 2019, Vol. 80 (4): 253-262

oraz do kontynuowania wysitkow na rzecz utrzymania tego
wzrostu na poziomie 1,5°C w stosunku do poziomu sprzed
epoki przemystowej. Glowna role w osiagnigciu tego celu
odgrywaja lasy, grunty rolne i tereny podmokte. Artykut 5
jest jednym z najwazniejszych, gdyz wskazuje stronom droge
do implementacji okreslonego w artykule 2 celu, ktorym jest
neutralno$¢ klimatyczna. Podstawa jej osiagnigcia jest wielo-
funkcyjna i zrownowazona gospodarka lesna. Zatem strony
powinny podja¢ dziatania w celu zachowania i poprawy stanu
pochtaniaczy oraz zbiornikow gazoéw cieplarnianych, w tym
lasow. Ponadto powinny wdrazaé i wspiera¢ dzialania odno-
szace si¢ do: rozwigzan zmniejszajacych emisje z wylesiania
i degradacji laséw, roli ochrony przyrody, zrownowazonej
gospodarki lesnej i zwigkszenia zasobow wegla pierwiastko-
wego w lasach w krajach rozwijajacych sig; a takze alterna-
tywnych rozwigzan na poziomie polityki, takich jak wspolne
rozwigzania w zakresie tagodzenia zmian klimatu i adaptacji
do integralnej, zréwnowazonej gospodarki lesnej, jednoczes-
nie potwierdzajac znaczenie tworzenia zachet, stosownie do
okolicznosci, dla osiagnigcia korzysci z rozwiagzan niezwia-
zanych z weglem pierwiastkowym — artykut 5 ust. 2 (Porozu-
mienie paryskie 2005).

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest udzielenie
odpowiedzi na nastepujace pytania: czy w prawie Unii Eu-
ropejskiej (UE) znajdujg si¢ regulacje, ktore majg na celu
ochrong lasow; jaki jest ich charakter prawny oraz czy w spo-
sob efektywny moga przyczynic si¢ do ich ochrony na teryto-
rium UE. Pytania te sg istotne, gdyz coraz cz¢sciej pojawiaja
si¢ zarzuty skierowane do niektorych panstw cztonkowskich
dotyczace nadmiernego wylesiania. Z tego powodu w ostat-
nim czasie na forum UE mozna zaobserwowac intensyfikacje
dyskusji nad wprowadzeniem zmian w jej dziataniach w ob-
szarze lasow (Kalicka-Mikotajczyk 2018). Fakt ten wynika
z co najmniej dwoch przyczyn. Po pierwsze z postepujacego
zaangazowania UE w rozwoj obszaréw wiejskich i w tworze-
nie nowych miejsc pracy w tym obszarze, a po drugie jest
wynikiem zmian w polityce ochrony srodowiska, skutkujace;j
przyjeciem zobowiazan mi¢dzynarodowych w obszarze poli-
tyki klimatycznej (Gwiazdowicz 1999, Ekroos 2005). W re-
zultacie coraz wigkszg uwage w dziataniach UE poswigca si¢
zwigkszaniu lesistosci, ochronie zasobow lesnych, realizacji
wielofunkcyjnej i zrownowazonej gospodarki le$nej promu-
jacej rézne spoteczne i ochronne funkcje lasow (Lipschutz
2001). Obecnie zakres i roznorodnos¢ dzialan podejmowa-
nych przez instytucje UE w sektorze leSnym sprawia, iz coraz
czescie] mowi si¢ o potrzebie ich integracji. W przyjetej nie-
dawno rezolucji Parlamentu Europejskiego przewaza opinia,
iz rozwigzaniu powyzszej kwestii sprzyjaé powinna nowa
unijna strategia wobec lasow (Rezolucja 2018). Jednocze$nie
nie brakuje glosow wyrazajacych potrzebe sformutowania
unijnej polityki lesnej (Sprawozdanie 2015).

2. Metodyka

W celu znalezienia odpowiedzi na stawiane pytania zasto-
sowano metode¢ analityczno-dogmatyczng. Analizie poddano

aktualnie obowigzujace regulacje, zarowno te o charakterze
prawnie wiazacym, jak i te, ktore takiego charakteru nie po-
siadaja, dotyczace problematyki bedacej przedmiotem niniej-
$Zego opracowania.

3. Dzialania Unii Europejskiej w obszarze
ochrony lasow

Nigdy w historii funkcjonowania Wspolnot Europejskich,
a obecnie UE, zaden z traktatow je ustanawiajacych nie
przewidywat polityki le$nej jako polityki wspdlnotowej czy
unijnej. Z formalnego punktu widzenia brak odwolania si¢
w traktatach do polityki le$nej oznacza, iz UE nie ma podsta-
wy prawnej do przyjmowania regulacji z zakresu le$nictwa.
Zatem UE nie prowadzi wspdlnej polityki lesnej, gdyz nie
posiada do tego kompetencji. Prowadzenie tej polityki po-
zostaje w kompetencji panstw cztonkowskich. Natomiast,
zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, rola UE jest ograniczona
1 polega na podejmowaniu dzialan wspierajacych, koordy-
nujacych i uzupehiajacych dzialania panstw cztonkowskich
w zakresie polityki le$nej. Polegaja one przede wszystkim
na: monitorowaniu stanu laséw i sktadaniu sprawozdan na
ten temat; przewidywaniu tendencji na §wiecie i zwracaniu
uwagi panstwom czlonkowskim na pojawiajace si¢ wyzwa-
nia oraz proponowaniu, koordynowaniu i/lub wspieraniu roz-
wigzan dotyczacych podjecia szybkich dziatan na poziomie
UE (Edwards, Kleinschmit 2013; Zielona ksiega 2013; Or-
lando 2014; Gordeeva 2016). Dzialania UE mozna podzie-
li¢ na dwie grupy. Do pierwszej grupy zaliczajg si¢ dziatania
wewnetrzne — zarowno bezposrednie, jak i posrednie. Pierw-
sze z nich maja bezposredni wpltyw na lasy, natomiast drugie
posredni, polegajacy na regulacji jednej z polityk unijnych,
np. polityki rolnej, energetycznej, ochrony $rodowiska czy
klimatycznej. Ponadto wérod tej grupy mozna wyrdzni¢ dzia-
fania o charakterze prawnie wigzacym, przybierajace forme
rozporzadzenia lub dyrektywy oraz dzialania przybierajace
forme aktéw bez charakteru prawnie wiazacego, wsrod kto-
rych dominuja: komunikaty, strategie, zielone ksiggi, plany
dziatania oraz raporty. Natomiast druga grupa obejmuje
dziatania zewngtrzne, podejmowane przez UE na arenie mig-
dzynarodowej we wspotpracy z panstwami trzecimi, ktore
przybieraja form¢ umowy miedzynarodowe;j.

3.1. Dzialania wewnetrzne Unii Europejskiej

Dziatania o charakterze wewnetrznym maja rézne cele
i generalnie dotycza:

» $rodkow naktadajacych na unijne podmioty gospodar-
cze obowiazku zminimalizowania ryzyka wejscia nielegalnie
pozyskanego drewna i produktéw z drewna do ich tancucha
dostaw;

+ cekologicznych zamoéwien publicznych, w ramach kto-
rych wladze panstw cztonkowskich moga stworzy¢ popyt na
drewno pozyskane legalnie i w sposob zrownowazony;

* promowania takich instrumentéw, jak: oznakowanie
ekologiczne oraz zachgcanie do programow certyfikacji lasow;



A. Kalicka-Mikotajczyk / Le$ne Prace Badawcze, 2019, Vol. 80 (4): 253-262 255

» opracowanie kryteriow zrownowazonego rozwoju dla
drewna i innych rodzajow biomasy uzywanych do produk-
cji energii odnawialnej oraz aktywnego udziatu w inicjaty-
wach europejskich, takich jak Globalny System Monitoro-
wania Srodowiska i Bezpieczenstwa oraz projekt Satelitarnej
Obserwacji Srodowiska Ekosystemow Tropikalnych, ktore
moga odegra¢ wazng rol¢ w procesic monitorowania zmian
uzytkowania gruntow i trendow wylesiania (Dimitrov 2005).

Dziatania te dzieli si¢ na prawnie wigzace i prawnie
niewigzace.

3.1.1. Dzialania prawnie wiazace

Jak juz wspomniano wyzej, zardbwno w Traktacie o Unii
Europejskiej (TUE 2016), jak i w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE 2016) brakuje podstaw prawnych
do sformutowania jednolitej unijnej polityki lesnej. Podej-
mowane przez UE dzialania wewnetrzne prawnie wigzace
maja zatem charakter posredni, gdyz wynikaja z realizacji
réznego zakresu unijnej polityki, takiej jak: wspdlna polity-
ka rolna, wspoélna polityka handlowa, polityka klimatyczna,
energetyczna czy ochrony $rodowiska (Kaliszewski 2018).
Gltowne obszary aktywnosci UE w ramach tych dziatan
obejmuja zwlaszcza: kwestie dotyczace zalesienia, dziatania
zmierzajace do poprawy gospodarki lesnej, handel produkta-
mi le§nymi, ochrong laséw przed pozarami i zanieczyszcze-
niami powietrza, dziatania z zakresu ochrony przyrody oraz
badania naukowe w dziedzinie le$nictwa. Brak kompetencji
UE do regulacji polityki lesnej powoduje, iz przyjmowane na
forum UE regulacje wewnetrzne prawnie wigzace maja cha-
rakter wyspecjalizowany, fragmentaryczny i ukierunkowany
na realizacj¢ celéw polityki unijnej z okreslonego zakresu.

Rozwdj terenéw wiejskich

Unijna polityka w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich
jest gléownym instrumentem wdrazania strategii lesnej na
poziomie UE. Rolnictwo i lesnictwo to najwazniejsze formy
uzytkowania gruntdéw oraz gospodarowania naturalnymi
zasobami na terenach wiejskich. Okoto 90% s$rodkow fi-
nansowych przeznaczonych na obszary lesne pochodzi z Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (Unia Europejska i obszary lesne 2019). Z jego
budzetu finansowane s3 inwestycje na rzecz zwigkszania
obszarow lesnych i poprawy rentownosci lasow, takie jak:
zalesianie i tworzenie nowych obszaréw lesnych; tworzenie
systemow rolno-lesnych; zapobieganie zniszczeniom lasow
wskutek pozarow, klesk zywiotowych i katastrof oraz usu-
wanie szkdd; inwestycje na rzecz poprawy odporno$ci oraz
zwigkszenia warto$ci przyrodniczej ekosystemow lesnych;
inwestycje w technologie w dziedzinie le$nictwa i w prze-
tworstwo; pozyskanie i wprowadzenie do obrotu produktow
lesnych — art. 5, 21-26, 34 (Rozporzadzenie 2013). Zostaty
réwniez przewidziane $rodki, ktore nie dotycza bezposred-
nio laséw, np. ptatnosci dla obszaréw Natura 2000 i ptatnosci
zwigzane z ramowg dyrektywa wodng. Na lata 2015-2020 za-
planowano wydatki publiczne w wysokosci ok. 8,2 mld euro,
w tym 27% przeznaczono na zalesianie, 18% — na poprawe

odpornosci na szkodliwe czynniki biotyczne i 18% — na zapo-
bieganie szkodom (Rozporzadzenie delegowane 2015). Jed-
nakze nalezy podkresli¢, iz wysoko$¢ wsparcia finansowego
przeznaczonego na szeroko rozumiang gospodarke lesna jest
rézna we wszystkich panstwach cztonkowskich. Wynika to
z faktu, iz to panstwa cztonkowskie opracowujac programy
krajowe lub regionalne rozwoju obszaréw wiejskich, same
decyduja o kierunkach unijnego wsparcia finansowego.

Ochrona réznorodnosci biologicznej

Waznym dokonaniem UE w obszarze ochrony réznorod-
nos$ci biologicznej jest wdrozenie sieci Natura 2000. Wiele
panstw cztonkowskich dostosowato wytyczne dla gospodar-
ki lesnej w taki sposob, by sprzyjaty ochronie réznorodnos$ci
biologicznej i wspieraly Swiadczenie ushug srodowiskowych.
Ekologicznie reprezentatywna sie¢ ochrony lasow, stworzona
w ramach programu Natura 2000, i rOwnoczesne wspieranie
zwigkszenia rdéznorodnos$ci biologicznej w lasach gospodar-
czych sa prawdopodobnie najlepszym sposobem osiggni¢cia
celow w zakresie roznorodnosci biologicznej (Wulf 2003).
Niemniej jednak w dalszym ciagu pozostaje aktualna kwe-
stia potrzeby tworzenia map, badania i monitorowania roz-
norodnosci biologicznej laséw zarowno w obrebie obszarow
objetych ochrona, jak i poza nimi. Zagadnienie zrownowazo-
nego wykorzystania lasow stanowi czg$¢ priorytetow tema-
tycznych programu LIFE w dziedzinie srodowiska i dziatan
na rzecz klimatu (Rozporzadzenie 2013). Ponadto przyjeta
3V 2011 r. unijna strategia ochrony ré6znorodnosci biologicz-
nej przewiduje do 2020 r. przyjecie planow urzadzenia lasu
lub rownowaznych instrumentéw zgodnie ze zrownowazona
gospodarka lesna w odniesieniu do wszystkich lasow pan-
stwowych i gospodarstw lesnych, ktére otrzymuja finanso-
wanie w ramach polityki rozwoju obszaréw wiejskich UE,
tak by zapewni¢ wymierng poprawe¢ stanu ochrony gatun-
kéw 1 siedlisk, ktore zalezg od lesnictwa lub podlegajg jego
wplywowi, a takze poprawe¢ w zakresie zapewniania funkcji
ekosystemu w poréwnaniu z unijnym poziomem odniesienia
z 2010 r. (Komunikat 2011).

Zmiany klimatu

Istotna rola sektora leSnego w ograniczeniu zmian kli-
matu zostala potwierdzona zasadami ujetymi w Protokole
z Kioto i w Porozumieniu klimatycznym z Paryza. Drewno,
jako material przyjazny dla sSrodowiska, stanowi wazne Zrod-
o energii z biomasy dla rownowazenia emisji ze spalania
paliw kopalnych, zgodnie z dyrektywami UE w sprawie od-
nawialnych zrédet energii (Dyrektywa 2009). Lasy stanowia
istotne ogniwo w globalnym obiegu wegla ze wzgledu na ich
zdolno$¢ pochtaniania dwutlenku wegla z atmosfery i skta-
dowania go w biomasie oraz glebie. Ich wzrost przeciwdziata
rosngcemu stezeniu gazow cieplarnianych w atmosferze. Jed-
nak degradacja lasow i przeksztatcanie terendw lesnych na
inne formy uzytkowania gruntow moga powodowac znaczne
emisje gazdw cieplarnianych w zwigzku z pozarami, roz-
ktadaniem si¢ biomasy i mineralizacja materii organicznej
gleby, co prowadzi do sytuacji, w ktorej lasy staja si¢ zrodtem
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dwutlenku wegla (Upham et al. 2011; Soderberg, Eckerberg
2013). Lasy pochfaniaja okoto 0,5 Gt dwutlenku wegla na
rok, podczas gdy przemystowe emisje gazow cieplarnianych
w UE-28 wynosza 5 Gt ekwiwalentu dwutlenku wegla na rok
(Zielona ksiega 2013). W tym kontekscie istotne jest, iz lasy
moga dostarcza¢ odnawialne materiaty i odnawialng energie,
ktére mogg by¢ wykorzystywane w zastepstwie wysokoemi-
syjnych produktow i zrodet energii.

3.1.2. Dzialania niewiazace prawnie

Pierwszym dokumentem o charakterze kompleksowym
poswigconym zagadnieniom z zakresu polityki lesnej byta
przyjeta w dniu 15 XII 1998 r. rezolucja Rady w sprawie
strategii lesnej UE (Strategia Rady 1998). Na jej podstawie
Komisja Europejska (KE) opracowata Plan dzialan doty-
czacy gospodarki lesnej UE, ktéry miat na celu zachowanie
i odpowiednie wspieranie réznorodnosci biologicznej i po-
chtaniania dwutlenku wegla oraz integralnosci, zdrowia i od-
pornosci ekosystemow lesnych na réznorodnych obszarach
geograficznych (Komunikat 2006). W dniu 20 IX 2013 r. KE
przyjeta nowa strategie¢ UE na rzecz lasow i sektora lesno-
-drzewnego, proponujac europejskie ramy odniesienia shu-
zace opracowaniu strategii sektorowych majacych wplyw
na lasy (Komunikat 2013). Glownymi jej celami sa zapew-
nienie zrownowazonej gospodarki lesnej i ochrona wielora-
kiej roli obszaréw lesnych, przy skutecznym wykorzystaniu
zasobow 1 odpowiedzialnosci UE za lasy w skali §wiatowe;.
Strategia zaktada, iz poczawszy od 2020 r. lasy we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE beda zarzadzane zgodnie
z zasadg zrownowazonej gospodarki lesnej, co oznacza wy-
korzystywanie lasow i gruntow lesnych w taki sposob i z taka
intensywnoscig, by pozwoli¢ na utrzymanie ich réznorodno-
Sci biologicznej, wydajnosci, potencjatu regeneracyjnego,
zywotnosci oraz potencjalu w zakresie spelniania obecnie,
jak 1 w przysztosci, odpowiednich funkcji ekologicznych,
gospodarczych i spotecznych, na szczeblu lokalnym, krajo-
wym i globalnym, oraz by nie powodowac¢ szkdéd w innych
ekosystemach. Strategia wskazuje osiem powigzanych ze
zroéwnowazong gospodarka lesng obszaréw priorytetowych,
ktére maja przyczyni¢ si¢ do realizacji najwazniejszych
celéow spotecznych. Sg to: ochrona spolecznosci wiejskich
i migjskich; wspieranie konkurencyjnos$ci i zréwnowazonego
rozwoju przemystu zwiazanego z lesnictwem w UE oraz bio-
energii i zielonej gospodarki; lasy a zmiana klimatu; ochrona
lasow i wzmocnienie ustug ekosystemowych; poprawa bazy
wiedzy o lasach i ich zmianach; nowe innowacyjne lesnictwo
oraz produkty o warto$ci dodanej; wspolne dziatania na rzecz
lepszego zarzadzania lasami i ich lepszego zrozumienia oraz
lasy z perspektywy globalnej. Kierunki strategiczne przyje-
te w dokumencie maja na celu zapewnienie spojnosci mig-
dzy polityka lesng panstw cztonkowskich a dziataniami UE,
z uwzglednieniem poziomu mi¢dzynarodowego; wspieranie
zrownowazonej gospodarki lesnej w UE i na catym $wiecie
oraz globalng walke z nielegalnym pozyskiwaniem drewna
1 wspieranie krajow rozwijajacych si¢ w aspekcie poprawy
polityki lesnej. Zawiera ona réwniez wytyczne dla dziatan

KE 1 panstw cztonkowskich majace na celu wspotprace na
rzecz lasow i sektora lesnego. Podstawowym forum wspot-
pracy pozostaje Stalty Komitet ds. Le$nictwa, jednakze KE
zostata zobowigzana do wspotpracy rowniez z komitetami,
forami i innymi podmiotami prywatnymi oraz organizacjami
pozarzadowymi zajmujacymi si¢ powyzsza kwestig (Decyzja
Rady 1989). Strategii towarzyszy przyjety w dniu 20 IX 2013
r. plan dziatania okreslajacy srodki w dazeniu do sprostania
wyzwaniom stojacym przed europejskim sektorem leSnictwa
(Dokument roboczy Komisji 2013)._

3.2. Dzialania zewnetrzne Unii Europejskiej

Dziatania zewnetrzne UE maja na celu: podjecie Srodkow
przeciwdziatajacych nielegalnemu pozyskiwaniu drewna,
zapobieganiu handlowi nielegalnie pozyskiwanym drewnem
i zwalczania go; uczestnictwo UE i panstw cztonkowskich we
wdrazaniu wydawanych lub zawieranych na poziomie $wia-
towym 1 regionalnym rezolucji i porozumien dotyczacych
kwestii zwigzanych z lasami oraz podj¢ciu §rodkow eliminu-
jacych z obrotu na rynku UE drewna i produktéw z drewna
pochodzacych z przestgpstwa (Brack, Hayman 2001; Guer-
tin 2003; Lawson, MacFaul, 2010; Sartiastani 2010). W tym
obszarze UE przyjeta zar6wno akty wiazace prawnie, do
ktorych zalicza si¢: rozporzadzenie w sprawie drewna oraz
dobrowolne umowy o partnerstwie, jak i akty niewiazace
prawnie, takie jak: Plan dziatania zatytulowany ,,Egzekwo-
wanie prawa, zarzadzanie i handel w dziedzinie le$nictwa”
oraz komunikat KE w sprawie zintensyfikowania dziatan UE
na rzecz ochrony i odtwarzania $wiatowych lasow.

3.2.1.Dzialania wiazace prawnie

Rozporzadzenie w sprawie drewna

Dnia 20 X 2010 r. PE i Rada przyjely rozporzadzanie usta-
nawiajace obowigzki podmiotéw wprowadzajacych do obro-
tu drewno i produkty z drewna pochodzace z przywozu oraz
produkowane w kraju (Rozporzadzenie 2010). Uznaje sig,
iz drewno i produkty z drewna objete zezwoleniami FLEGT
sa zgodne z wymogami okre§lonymi w jego tresci. Zgodnie
z art. 1 ma ono na celu przeciwdziatanie handlowi nielegal-
nie pozyskanym drewnem i produktami z takiego drewna
poprzez: zakaz wprowadzania do obrotu nielegalnie pozyska-
nego drewna i produktow pochodzacych z takiego drewna;
wprowadzenie obowiazku nalezytej starannosci w odniesie-
niu do podmiotoéw, ktoére po raz pierwszy wprowadzaja do
obrotu produkty z drewna oraz wprowadzenie obowiazku
prowadzenia ewidencji dostawcow 1 klientow. Podmioty
wprowadzajace na rynek UE drewno i produkty z drewna zo-
staty zobowigzane do post¢powania z nalezyta starannoscia.
Gltownym jej elementem jest minimalizacja ryzyka wprowa-
dzania do obrotu w UE nielegalnie pozyskanego drewna lub
produktow z niego. Artykut 6 rozporzadzenia wymienia trzy
glowne elementy ,,systemu nalezytej starannosci”: 1) infor-
macje — podmiot musi mie¢ dostep do informacji opisujacych
drewno i produkty z drewna, kraj pozyskania, ilo$¢, dane do-
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tyczace dostawcy oraz informacje potwierdzajace zgodno$é
z ustawodawstwem krajowym; 2) ocen¢ ryzyka — podmiot
powinien ocenia¢ ryzyko pojawienia si¢ w swoim tancuchu
dostaw nielegalnie pozyskanego drewna, bazujac na powy-
zej wskazanych informacjach oraz uwzgledniajac kryteria
okreslone w niniejszym rozporzadzeniu; 3) ograniczanie ry-
zyka — w przypadku, gdy ocena wykaze, ze istnieje ryzyko
pojawienia si¢ nielegalnie pozyskanego drewna w tancuchu
dostaw, ryzyko to moze by¢ ograniczone przez wymaganie
od dostawcy dodatkowych informacji i weryfikacji. W dniu
6 VI 2012 r. KE przyjeta rozporzadzenie wykonawcze
w sprawie szczegOlowych przepisow dotyczacych systemu
zasad nalezytej staranno$ci oraz cze¢stotliwosci 1 charakteru
kontroli organizacji monitorujacych, przewidzianych w roz-
porzadzeniu nr 995/2010 ustanawiajacym obowiazki podmio-
tow wprowadzajacych do obrotu drewno i produkty z drewna
(Rozporzadzenie wykonawcze 2010). Rozporzadzenie to
w art. 8 przewiduje istnienie ,,0organizacji monitorujacych”,
uznawanych przez KE, ktérymi sa podmioty prywatne, dys-
ponujace odpowiednia wiedza specjalistyczng i zdolng do
wykonywania zadan wynikajacych z niniejszego rozporza-
dzenia (Rozporzadzenie delegowane 2012).

Dobrowolne umowy o partnerstwie

Dobrowolna umowa o partnerstwie, zgodnie z postanowie-
niami rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia systemu
zezwolen na przywoz drewna do Unii Europejskiej FLEGT,
oznacza umowe¢ mig¢dzynarodowa, zawarta pomiedzy UE
a panstwem partnerskim, w ktorej strony zobowiazujg si¢ do
wspotpracy na rzecz wspierania Planu dziatania FLEGT oraz
wdrozenia systemu FLEGT. Jest to zatem bilateralna umowa
handlowa zawierana przez UE i panstwo partnerskie na pod-
stawie art. 207 ust. 3 TFUE w ramach wytacznych kompe-
tencji UE, tj. zawierana jest wylacznie przez UE, bez udzialu
panstw cztonkowskich. Dotychczas, UE zawarla takie umowy
z: Ghana, Republika Konga, Kamerunem, Indonezja, Repub-
lika Srodkowoafrykanska, Liberig i Wiethamem. Negocjacje
tocza si¢ z: Wybrzezem Kosci Stoniowej, Demokratyczng
Republikg Konga, Gabonem, Gujana, Hondurasem, Laosem,
Malezja i Tajlandig. Wszystkie umowy skonstruowane sg we-
dhug tego samego schematu. Z uwagi na fakt, iz pierwsza taka
umowg¢ podpisano z Ghang, zostanie ona scharakteryzowana
na przykladzie tego panstwa (Decyzja Rady 2009; Umowa
2010). Zasadniczym celem umowy, zgodnie z art. 1, jest za-
gwarantowanie, ze na rynku UE znajdg si¢ wytacznie drewno
i produkty z drewna wyprodukowane legalnie, oraz promowa-
nie handlu wylacznie produktami posiadajagcymi system ze-
zwolen FLEGT. Umowe zawarto na okres dziesigciu lat i co
piec¢ lat ulega ona przedtuzeniu, chyba ze ktoras ze stron posta-
nowi tego nie zrobié. Taka decyzje powinna notyfikowa¢ dru-
giej stronie na co najmniej rok przed wygasnigciem. Umowe
mozna réwniez w kazdej chwili wypowiedzie¢, zachowujac
forme pisemna. Wypowiedzenie staje si¢ skuteczne po uptywie
roku od daty notyfikacji. W celu nadzoru nad procesem imple-
mentacji postanowien umowy strony ustanowity wspolny me-
chanizm monitorowania i przegladu — art. 19 (Umowa 2010).

3.2.2. Dzialania niewigZace prawnie

W dniu 21 V 2003 r. KE przyjeta Plan dziatania zatytuto-
wany ,,Egzekwowanie prawa, zarzadzanie i handel w dziedzi-
nie lesnictwa (FLEGT): wniosek w sprawie planu dziatania
UE” (Komunikat 2003). Okreslita w nim procedury i $rodki
majace na celu przeciwdzialanie wprowadzaniu nielegalnie
pozyskanego drewna do obrotu w UE, zwigkszenie podazy
drewna pochodzacego z legalnych zrodet oraz zwickszenie
popytu na drewno pochodzace z odpowiedzialnie zarzadza-
nych lasow. Ponadto zwrdcita uwage na mozliwo$¢ opra-
cowania nowego prawodawstwa uwzgledniajacego strong
popytowa nielegalnie pozyskiwanego drewna, co ostatecznie
doprowadzilo do przyjecia rozporzadzenia w sprawie usta-
nowienia systemu zezwolen na przywo6z drewna FLEGT
(Rozporzadzenie 2005). Utworzenie tego systemu ma sta-
nowi¢ $rodek stuzgcy zapewnieniu, ze wytacznie produkty
z drewna, ktore zostato pozyskane legalnie, zgodnie z pra-
wem krajowym panstwa produkujacego drewno, moga by¢
przywozone do UE. System ten jest wdrazany w oparciu
o dobrowolne umowy o partnerstwie, ktore naktadaja na stro-
ny prawnie wigzacy obowiazek wdrozenia systemu zezwolen
oraz uregulowania handlu drewnem i produktami z drewna
okre$lonymi w tych umowach.

W tym punkcie nalezy wymienic¢ takze komunikat przyjety
przez KE w dniu 23 VII 2019 r. zatytulowany ,,Zintensyfiko-
wanie dzialan UE na rzecz ochrony i odtwarzania §wiatowych
lasow” (Komunikat 2019). W dokumencie tym KE zapropo-
nowata pig¢ priorytetdéw w celu zintensyfikowania dziatan
UE na rzecz ochrony las6w na $wiecie, w szczeg6lno$ci
laséw pierwotnych, oraz odtworzenia lasow w sposob zrow-
nowazony i odpowiedzialny. Priorytet 1 dotyczy zmniej-
szanie $ladu gruntowego UE zwigzanego z konsumpcjg
i zachegcanie do konsumpcji w UE produktéw z tancuchow
dostaw niepowodujacych wylesiania. W ramach priorytetu
2 UE zobowigzala si¢ do nawigzywania partnerstwa z pan-
stwami bedacymi producentami w celu ograniczenia eksplo-
atacji lasow i zapewnienia, aby unijna wspotpraca na rzecz
rozwoju nie powodowala wylesiania. Priorytet 3 dotyczy roz-
wijania wspotpracy migdzynarodowej w celu powstrzymania
procesu wylesiania i degradacji lasow oraz propagowania
odtworzenia lasow, a priorytet 4 — przekierowanie srodkow
finansowych na wsparcie bardziej zrownowazonych praktyk
w zakresie uzytkowania gruntow. W ramach priorytetu 5 UE
zobowigzata si¢ do zwigkszenia wsparcia w zakresie dostep-
nosci i jakos$ci informacji na temat laséw i tancuchéw dostaw
towarow oraz badan naukowych i innowacji.

4. Charakter prawny unijnych regulacji
w sprawie lasow

Wszystkie dotychczas przyjete na forum UE akty majace na
celu ochrong laséw dziela si¢ na akty wigzace prawnie, ktore
obejmuja umowy mig¢dzynarodowe i akty prawa pochodnego
wymienione w art. 288 TFUE, oraz akty niewiazace prawnie,
ktére naleza do szerokiej kategorii aktow soff law.
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Na podstawie art. 216 TFUE Unia Europejska moze za-
wiera¢ umowy mig¢dzynarodowe z jednym lub wigksza
liczbg panstw trzecich. Kazda umowa migdzynarodowa za-
warta przez UE jest wigzaca dla wszystkich jej stron, a od
momentu wej$cia w zycie stanowi integralng cze$¢ unijne-
go porzadku prawnego (Sprawa 181/73; Sprawa C-386/08;
Sprawa C-240/09). W hierarchii zrédel prawa zajmuje ona
miejsce pomigdzy prawem pierwotnym a prawem pochod-
nym. Postanowienia umowy mie¢dzynarodowej majg pierw-
szenstwo nad aktami prawa pochodnego, co wyraznie wynika
z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TS). Zatem
wiaczenie uméw miedzynarodowych do porzadku prawnego
UE skutkuje tym, iz w ramach tego systemu korzystaja one
z przymiotu zrodet prawa, a zwlaszcza z zasady pierwszen-
stwa przed prawem krajowym. Moga by¢ rowniez zrodiem
praw i obowigzkow dla podmiotdéw indywidualnych, tj. moga
wywiera¢ na nie skutek bezposredni. Ponadto w ramach tego
systemu prawa wyltacznie TS jest wiasciwy do orzekania
w trybie prejudycjalnym w przedmiocie wyktadni ich posta-
nowien (Sprawa 12/86; Sprawa C-386/08), natomiast w sy-
tuacji, gdy panstwo cztonkowskie nie wykona zobowigzania
wynikajacego z jej postanowien lub zrobi to niewlasciwie,
KE moze na podstawie art. 258 TFUE wnies¢ skarge do
TS o stwierdzenie naruszenia przez panstwo cztonkowskie
prawa UE (Sprawa C-61/94).

Zgodnie z postanowieniami art. 288 TFUE ,,W celu wyko-
nania kompetencji Unii instytucje przyjmuja rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje, zalecenia i1 opinie. Rozporzadzenie ma
zasieg ogblny. Wiaze w catosci i jest bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Dyrektywa wiaze
kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiagniety, pozo-
stawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy
i srodkow. Decyzja wigze w calosci. Decyzja, ktora wska-
zuje adresatow, wigze tylko tych adresatow” (Piris 2010).
Wymienione akty prawa pochodnego wydawane sa przez
kompetentne instytucje UE i stuzg realizacji jej celow. Sg to
akty wigzace prawnie, okreslajace reguty zachowania, maja
charakter powszechny oraz wywoluja skutki prawne wobec
podmiotoéw trzecich. Jest to grupa aktow prawnych, na ktore
jednostka moze powota¢ si¢ przed sadem, dochodzac swo-
ich roszczen. Musza by¢ one rowniez zgodne z prawem pier-
wotnym UE (Sprawa C-26/78), nie mogg go zmienia¢ i/lub
ograniczaé¢ (Sprawy polaczone C-427/93,C- 429/93; Sprawa
C-436/93), a zwlaszcza naruszac (Sprawy potaczone T-24/93,
25/93, T-26/93 i T-28/93). Na strazy tej zgodnosci stoi TS,
ktéry kontroluje legalno$¢ aktéw prawnych z prawem pier-
wotnym i w ostateczno$ci na podstawie art. 263 TFUE moze
stwierdzi¢ ich niewazno$¢. Kompetencja w tej materii przy-
znana przez traktat TS jest o tyle istotna, iz ma on za zada-
nie zapewnienie jednolitego stosowania prawa UE, a wymog
spojnosci jest szczegdlnie istotny w przypadku waznosci
aktu prawnego. Rozbieznosci w tej kwestii moglyby zagrozi¢
spojnosci unijnego porzadku prawnego i naruszy¢ podsta-
wowy dla podmiotéw prywatnych wymoég pewnosci prawa
(Sprawa C-27/95; Sprawa C-461/03). Z uwagi na fakt, iz

prawo pierwotne UE nie przewiduje prowadzenia polity-
ki lesnej, wszystkie regulacje prawnie wiazace dotyczace
lasow i ich ochrony zawarte s3 w aktach prawa pochodnego
regulujacych unijng polityke sektorowa, o czym byta mowa
w punkcie 3, sa objete jurysdykcja TS. Do podstawowych
aktow prawnych tej grupy zalicza si¢: rozporzadzenie w spra-
wie wlaczenia emisji i pochfaniania gazéw cieplarnianych
w wyniku dziatalno$ci zwigzanej z uzytkowaniem gruntow,
zmiang uzytkowania gruntow i lesnictwem do ram polityki
klimatyczno-energetycznej do roku 2030 (Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady 2018); rozporzadzenie
W sprawie ustanowienia programu dziatan na rzecz $rodowi-
ska i klimatu (LIFE) podmiotéw wprowadzajacych do obro-
tu drewno i produkty z drewna (Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2015); dyrektywe w sprawie obrotu
leSnym materiatem rozmnozeniowym (Dyrektywa 1999);
dyrektywe w sprawie srodkéw ochronnych przed wprowa-
dzaniem do Wspolnoty organizméw szkodliwych dla roslin
lub produktéw roslinnych i przed ich rozprzestrzenianiem
si¢ we Wspolnocie (Dyrektywa 2000); dyrektywe w spra-
wie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych
(Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009); decy-
zje w sprawie zasad rozliczania emisji 1 pochfaniania gazéw
cieplarnianych w wyniku dziatalno$ci zwigzanej z uzytko-
waniem gruntow, zmiang uzytkowania gruntéw i lesnictwem
oraz informacji o dzialaniach zwigzanych z ta dzialalno$cia
(Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady 2013). Podejrze-
nie naruszenia ich postanowien przez panstwo cztonkowskie
skutkuje rozpoczegciem przez KE postepowania o naruszenie
prawa UE na podstawie art. 258 TFUE. Zatem, wylacznie
TS moze orzec o naruszeniu ich postanowien przez panstwo
cztonkowskie, co moze doprowadzi¢ do natozenia na nie
kary finansowej lub ryczattu w sytuacji, gdy nie wykona jego
wyroku (Sprawa C-441/17).

Druga kategoria obejmuje akty niewigzace prawnie. Zgod-
nie z postanowieniami art. 288 TFUE instytucje UE posia-
daja réwniez kompetencje do wydawania zalecen i opinii
oraz innych aktow nienazwanych, ktore nie maja charakteru
prawnie wigzacego, a ktore okresla si¢ tacznie jako akty soft
law. Sg one definiowane jako akty, w ktérych ustanowione
reguly postepowania nie wiaza prawnie, jednak incydental-
nie mogg wywotywac okreslone skutki prawne i praktyczne
(Senden 2001; Terpan 2015). Réznica pomigdzy aktami soft
law a aktami prawnie wigzacymi ujawnia si¢ dopiero wtedy,
gdy adresat normy swoim postgpowaniem narusza okreslong
w nich regute zachowania (Klabbers 1996). W aktach wia-
zacych prawnie zawsze okre$lona jest sankcja, ktorg stosuje
wlasciwy do tego organ, do podmiotu prawa naruszajacego
zawarta w nim norme¢ prawng, natomiast akty niewigzace
prawnie nie zawieraja nigdy sankcji prawnych w przypad-
ku ich naruszenia. W takiej sytuacji zastosowanie znajduja
sankcje polityczne lub negatywna reakcja opinii publiczne;j.
Mozna zatem powiedzie¢, iz w tym przypadku nie chodzi
0 tworzenie prawa, ale o0 wywieranie wpltywu na zachowa-
nie okreslonych podmiotow (Gold 1983; Wellens, Borchardt
1989). W zalozeniu ta szeroka kategoria aktow ma ksztal-
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towa¢ normy postgpowania, ktorych podstawowym celem
jest zmiana praktyki ich adresata/adresatow, niekoniecznie
wspotwystepujaca ze zmiang prawa lub wytworzeniem no-
wych norm prawnych. Mozna zatem stwierdzi¢, iz soft law
rozumiane jest jako ,,prawo, ktoremu czegos brakuje”, doty-
czy to: po pierwsze — braku sankcji, a po drugie — braku woli
uczynienia danej normy obowigzujaca co oznacza, iz podmiot
je przyjmujacy nie mial zamiaru uczynienia takiej normy
prawnie wigzacg. Zatem wszystkie instrumenty tego typu po-
siadaja pewne wspolne cechy: nie maja charakteru prawnie
wigzacego, niemniej jednak moga wywolywaé tzw. posredni
skutek prawny, a zatem mogg mie¢ charakter quasi-norma-
tywny (Sprawa C-322/88); muszg by¢ zgodne z prawem pier-
wotnym i pochodnym UE; wydawane sa przez instytucje UE
w granicach ich kompetencji traktatowych, gdyz zmierzaja
do realizacji okreslonych w traktatach celow; moga, lecz nie
musza, zosta¢ opublikowane w Dzienniku Urzedowym UE
w serii C; mogg regulowaé zarowno sprawy wewngtrzne, jak
i zewnetrzne UE, co oznacza, iz posiadaja duze znaczenie
praktyczne. Mimo iz nie majg charakteru prawnie wiazace-
g0, to w zaleznosci od kontekstu politycznego bedg kreowa-
ly po stronie adresata zachowania zgodne z ich trescig. Sa
zatem czyms$ wigcej niz zwykla deklaracja polityczng, lecz
mniej niz prawem w §cistym tego slowa znaczeniu. W po-
rzadku prawnym UE pelnia nast¢pujace funkcje: po pierwsze
shuza opracowaniu i przygotowaniu przysztej unijnej polityki
z r6znych dziedzin lub przysztych aktow prawnych, petnia
zatem w tym przypadku funkcje¢ przygotowawcza do przy-
jecia w przysztosci aktow prawnych; po drugie uzupehiaja
i wspierajg prawo pierwotne i pochodne UE, zatem maja na
celu zapewnienie wla$ciwej jego interpretacji lub jednolitego
stosowania, a po trzecie przyjmowane sa przez instytucje UE
zamiast aktow prawnych lub jako ich alternatywa (Klabbers
1994; Senden 2004). Adresowane sa one do panstw czton-
kowskich i majg zacheci¢ je do zwigkszenia swojego zaan-
gazowania w danym obszarze. Ich zadaniem jest nie tylko
zdefiniowanie problemu, ale réwniez zachecenie do podje-
cia okreslonych dziatan. Ponadto, jak wskazuje orzeczni-
ctwo TS, rowniez akty soft law moga wywiera¢ skutki lub
dazy¢ do ich wywarcia, co oznacza, iz domniemanie braku
mocy prawnej moze zosta¢ naruszone. TS orzekt w sprawie
ERTA, iz skarga o stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego,
na podstawie art. 263 TFUE, powinna obejmowac wszyst-
kie przepisy wydawane przez instytucje UE, bez wzgledu na
ich charakter i forme, ktdre zmierzajg do wywotania skutkow
prawnych (Sprawa 22/70). W orzeczeniu w sprawie Grimaldi
stwierdzit, iz zalecenia powinny by¢ brane pod uwage przez
sady krajowe stosujace prawo krajowe stanowione w zwigz-
ku z prawem UE, natomiast w sprawie Van Ameyde zalecenie
KE zostalo wymienione jako jedno ze zrddet prawa, obok de-
cyzji i dyrektyw (Sprawa 90/76). Do najwazniejszych aktow
tej kategorii zalicza si¢: komunikat w sprawie podjecia wy-
zwan zwigzanych z wylesianiem i degradacja lasow w celu
przeciwdziatania zmianom klimatycznym i utracie réznorod-
nosci biologicznej (Komunikat 2008d); komunikat o nowej
strategii lesnej UE na rzecz lasow i sektora lesno-drzewnego

(Komunikat 2013b); komunikat w sprawie uwzgledniania
sektora uzytkowania gruntdw, zmiany uzytkowania grun-
tow 1 lesnictwa (sektora LULUCF) w zobowigzaniach Unii
zwigzanych ze zmiang klimatu (Komunikat 2012); komuni-
kat w sprawie naszego ubezpieczenia na zycie i nasz kapital
naturalny — unijna strategia ochrony réznorodno$ci biolo-
gicznej na okres do 2020 r. (Komunikat 2011a); komunikat
na temat innowacyjnego i zrbwnowazonego przemystu zwig-
zanego z lesnictwem (Komunikat 2008b), komunikat o za-
moéwieniach publicznych na rzecz poprawy stanu srodowiska
(Komunikat 2008c) oraz komunikat w sprawie zintensyfi-
kowania dzialan UE na rzecz ochrony i odtwarzania §wiato-
wych laséw (Komunikat 2019).

5. Podsumowanie

Zasadniczym celem niniejszego artykulu bylo znalezie-
nie odpowiedzi na trzy Scisle ze sobg powigzane pytania.
Po pierwsze, czy na poziomie UE podejmowane sg dziata-
nia majace na celu szeroko rozumiang ochrong laséw. Na to
pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej, co zostato
udowodnione w punkcie trzecim. Drugie pytanie dotyczyto
charakteru prawnego przyjmowanych regulacji. Dziatania
UE w ramach tego obszaru badawczego dotycza zarow-
no wymiaru wewnatrz unijnego, jak i migdzynarodowego.
Wszystkie dotychczas przyjete akty mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Do pierwszej z nich zaliczaja si¢ akty wiazace praw-
nie, czyli wywotujace skutki prawne wobec podmiotow trze-
cich, na ktore mozna si¢ powotac przed sadem w sytuacji ich
naruszenia przez panstwo czlonkowskie. Druga grupa obej-
muje akty soft law, czyli akty nieposiadajgce mocy prawnie
wigzacej, a zatem niewywotujgce skutkdw prawnych, na ich
postanowienia jednostki nie moga si¢ powota¢ przed sadem
w sytuacji ich naruszenia przez panstwo cztonkowskie. Akty
drugiej grupy nie zawierajg w swojej tresci zadnych sankcji
prawnych. Udzielenie odpowiedzi na pytanie o skuteczno$¢
ochrony laséw w ramach dziatan podejmowanych przez UE
i przyjmowanych na jej forum aktéw nie jest proste z uwagi
na brak kompetencji UE do prowadzenia polityki lesne;j.
Z tego powodu cechg wszystkich aktéw wewnetrznych praw-
nie wigzacych jest posrednie ich oddziatywanie na polityke
lesng panstw cztonkowskich. Ta grupa aktoéw prawnych jest
objeta jurysdykcja TS, ktory moze na podstawie art. 263
TFUE orzec niewaznos$¢ aktow krajowych sprzecznych z ich
postanowieniami, na podstawie art. 267 TFUE i na wniosek
sadu krajowego moze dokonywac¢ wyktadni ich postanowien,
ktéra wigze organy krajowe panstw cztonkowskich, oraz na
podstawie art. 258 TFUE moze stwierdzi¢ ich naruszenie
przez panstwo cztonkowskie.

Nie nalezy réwniez zapominaé o licznych aktach niemaja-
cych charakteru prawnie wigzacego, a ktore bezposrednio od-
nosza si¢ do lasow. W tym przypadku istotne jest, jak orzekt TS
w sprawie Grimaldi, iz nie nalezy ich postrzega¢ jako aktow
niewywolujacych zadnych skutkéow prawnych. Sad krajowy
jest zobowigzany wziac je pod uwage w sytuacji, gdy moga
przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia znaczenia krajowych srodkow
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implementacyjnych lub gdy sa przeznaczone do uzupehienia
wigzacych przepisow prawa UE (Sprawa C-322/88). Zatem
posredni skutek prawny jest rezultatem nie tylko wyktadni,
lecz réwniez moze wynika¢ z faktu, iz akt taki moze zmienic¢
sytuacje prawng podmiotu trzeciego, a zatem jego prawa i obo-
wigzki. Oznacza to, iz TS nie neguje normatywnego charakteru
aktow nalezacych do grupy soft law. W przypadku natomiast
aktow zewngtrznych, tj. dobrowolnych uméw o partnerstwie,
dziatania UE w sposob bezposredni oddziatuja na lasy, co wy-
nika z faktu zawierania ich na podstawie art. 207 TFUE, czyli
wspolnej polityki handlowej, ktora zgodnie z art. 3 ust. 1 lit. e
TFUE nalezy do kompetencji wytacznych UE i majg charakter
wigzacy prawnie nie tylko dla UE i panstw trzecich, ale row-
niez dla wszystkich panstw cztonkowskich, gdyz z chwila wej-
$cia w zycie staja si¢ cze$cia unijnego porzadku prawnego. Czy
zatem jest mozliwa ochrona laséw wylacznie na podstawie juz
obowigzujacych aktéw prawnych i przy braku unijnej polityki
lesnej? Odpowiedz na to pytanie jest twierdzaca, a przykltadem
na potwierdzenie tej tezy jest wyrok TS w sprawie Puszczy
Biatowieskiej, w ktorym KE zarzucita Polsce naruszenie prze-
piséw dyrektywy ptasiej i dyrektywy siedliskowej (Sprawa
C-441/17). Nie nalezy zapominad, iz granice prawna dzialania
UE wyznacza zasada kompetencji powierzonych, co oznacza,
iz jej dziatania musza miesci¢ si¢ w granicach prawnych okre-
$lonych postanowieniami TUE i TFUE (2016), przy braku
unijnej polityki lesnej. Zatem wszystkie dziatania UE wykra-
czajace poza te granice sg z mocy prawa niewazne.
Reasumujac, wspolpraca pomiedzy UE i panstwami czton-
kowskimi w obszarze ochrony laséw opiera si¢ na zasadzie
dobrej wiary. Z uwagi na fakt, iz polityka le§na nalezy do kom-
petencji panstw cztonkowskich, decydujaca role w sektorze
lesnym odgrywaja polityka i programy lesne przyjmowane
na szczeblu krajowym. Natomiast na forum UE podejmowa-
ne sg wylacznie dzialania, ktore ze wzglgedu na swoj charakter
i zakres, moga by¢ najefektywniej rozwigzane w ramach tej
organizacji, takie jak: promocja zréwnowazonej gospodarki
lesnej, koordynacja miedzynarodowych zobowiazan zwigza-
nych z lesnictwem, koordynacja dzialan w ramach polityki
z réznych dziedzin majacych wptyw na sektor lesny, ograni-
czanie zanieczyszczenia powietrza i innych zagrozen dla lasu
czy polityka handlowa w odniesieniu do produktow lesnych.
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Abstract. An estimated 5% of the world's forests are located in the EU and these forests have continuously expanded for over 60
years, although recently at a lower rate. Forests and other wooded land now cover 155 million hectares and 21 million hectares,
respectively, together more than 42% of the EU land area. Although the treaties in the European Union contain no provisions for
a common forest policy, there is a long history of EU measures supporting forest and forest-related activities coordinate dwith
member states, mainly through the Standing Forestry Committee. For several decades now, environmental forest functions have
attracted increasing attention mostly in relation to the protection of biodiversity and, more recently, in the context of climate
change. The main objective of this paper was twofold: first, to identify the EU legislation directly and indirectly connected to
forest protection, and second, to determine its legal character and effectiveness. In conclusion, in recent years the EU has adopted
numerous regulations that are directly and indirectly connected to forests and they can be divided into two groups: internal
and international acts. Moreover, we can distinguish legally binding acts such as regulations, directives as well as international

agreements and soft law acts including strategies, green books, communications, action plans or declarations.

Keywords: forests, forestry, climate change, deforestation, European Union

1. Introduction

The importance of forest protection and sustainable forest
management has been recognised worldwide since the adoption of
the Statement on Forest Principles — Article 3 (Regulation 2018) —
at the 1992 United Nations Conference on Environ-ment and
Development. The Conference adopted the Rio Declaration and
Agenda 21, which contains recommendations and guidelines for
the implementation of sustainable development principles
(Declaration 1992; Agenda 21 1992). Chapter 11 of the Agenda
contains recommendations and guidelines on fore-sts, in particular
on the prevention of deforestation, the protec-tion and conservation
of forests and the rational management of forest resources. Issues
relating to forests and their socio-economic importance are also
included in binding international agreements. The United Nations
Framework Convention on Climate Change recognises the
importance of forests in the global balance of greenhouse gas
emissions, whereas the Convention on Biological Diversity
regulates forest biodiversity in an expanded work programme
(Convention 1992). The United Nations Convention to Combat
Desertification recognises
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the importance of the significant contribution of forests to the
Convention’s objectives (Convention 1994). In contrast, the
Convention on the Protection of World Cultural and Natural
Heritage commits itself to ensuring the most effective pro-
tection and the most active restoration of cultural and natural
heritage, which can also include forests (Convention 1972),
whereas in the European Landscape Convention, the parties
committed themselves to promoting the protection of landsca-
pe management and planning and intensifying cooperation on
landscape issues (Convention 2000).

The important role of the forestry sector in limiting climate
change was confirmed by the principles of the Kyoto Protocol
(2005) and the Paris Climate Agreement (Paris Agreement 2016).
The latter sets, amongst others, a long-term objective consistent
with the objective of keeping the global temperature increase well
below 2°C compared to pre-industrial levels and of continuing
efforts to keep this increase at 1.5°C compared to pre-industrial
levels. Forests, agricultural land and wetlands play a major role in
achieving this objective. Article 5 is one of the most important ones,
because it shows the parties how to implement the objective of
climate neutrality as defined in
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Article 2. The basis for achieving this is multifunctional and
sustainable forest management. Therefore, the parties should
take measures to maintain and improve the condition of green-
house gas sinks and reservoirs, including forests. In addition,
they should implement and support actions relating to solutions
to reduce emissions from deforestation and forest degradation,
the role of nature conservation, sustainable forest management
and enhancement of forest carbon stocks in developing coun-
tries, as well as policy alternatives such as collective solutions
for climate change mitigation and adaptation to integral susta-
inable forest management, whilst reaffirming the importance of
creating incentives, as appropriate, to benefit from non-carbon
solutions — Article 5(2) (Paris Agreement 2005).

The main purpose of this article is to answer the following
questions: does the European Union (EU) law include regula-
tions that aim to protect forests and what is their legal nature
and can they effectively contribute to forest protection within
the European Union. These questions are relevant, because
allegations of excessive deforestation are increasingly being
made against some member states. For this reason, the Europe-
an Union has recently seen an intensification of discussions on
changing its activities relating to forests (Kalicka-Mikotajczyk
2018). This is due to at least two reasons. First, it results from
the EU’s progressive involvement in rural development and in
creating new jobs in this area, and, second, it follows changes in
environmental policies resulting in the adoption of international
commitments in the area of climate policy (Gwiazdowicz 1999;
Ekroos 2005). As a result, greater attention is being paid to in-
creasing forest cover, protecting forest resources, implemen-
ting multifunctional and sustainable forest management that
promotes the various social and protective functions of forests
(Lipschutz 2001). At present, the scope and diversity of acti-
vities undertaken by the EU institutions in the forestry sector
makes the need for their integration increasingly apparent. In
a recently adopted European Parliament resolution, the preva-
iling opinion is that a new EU strategy on forests (Resolution
2018) should help to address this issue. At the same time, there
is no shortage of voices expressing the need for an EU forestry
policy (Report 2015).

2. Methods

In order to find answers to the questions asked, the me-
thod of analysing legal doctrine was used. Current regula-
tions, both legally binding ones as well as and those which
do not have such a character, relating to the subject matter of
this study, were analysed.

3. Actions of the European Union in the area
of forest protection

Never in the history of the functioning of the European Com-
munities, and now the European Union, has any of the treaties
establishing them provided for forestry policy as a community

or EU policy. From a formal point of view, the absence of refe-
rences to forestry policy in the treaties means that the European
Union has no legal basis for adopting forestry regulations. The
European Union, therefore, does not have a common forestry
policy because it lacks the competence to do so. The imple-
mentation of this policy remains a member state competence.
However, in accordance with the principle of subsidiarity, the
role of the European Union is limited and consists of taking
action to support, coordinate and complement the activities of
member states in relation to forestry policy. This consists pri-
marily of monitoring and reporting on the state of forests, anti-
cipating global trends and drawing member states’ attention to
emerging challenges, as well as proposing, coordinating and/or
supporting solutions for rapid action at the EU level (Edwards,
Kleinschmit 2013; Green Paper 2013; Orlando 2014; Gordeeva
2016). The EU action can be divided into two groups. The first
group includes internal actions, both direct and indirect. The
direct actions directly impact forests, whereas indirect ones
involve the regulation of one of the EU’s policies, such as
agricultural, energy, environmental protection or climate poli-
cy. Moreover, amongst this group, we can distinguish acts of
a legally binding character, taking the form of a regulation or
directive and acts lacking a legally binding character, amongst
which communications, strategies, green papers, action plans
and reports predominate. The second group is represented by
external actions undertaken by the European Union in the inter-
national forum in cooperation with third countries, which take
the form of international agreements.

3.1. Internal actions of the European Union

Actions of an internal nature have different objectives
and generally concern

* Measures requiring the EU business entities to mini-
mise the risk of illegally harvested timber and timber pro-
ducts entering their supply chain;

* Green public procurement, where member state au-
thorities can create demand for legally and sustainably
harvested timber;

* Promoting instruments such as eco-labelling and enco-
uraging forest certification schemes;

* Developing sustainability criteria for wood and other
biomass used for renewable energy production and the ac-
tive participation in European initiatives such as the Global
Monitoring for Environment and Security programme and the
Tropical Ecosystems Environmental Observations by Satel-
lite project, which can play an important role in monitoring
the land use change and deforestation trends (Dimitrov 2005).

These acts are divided into legally binding and non-bin-
ding ones.

3.1.1. Legally binding acts

As mentioned earlier, both the Treaty on European Union
(TEU 2016) and the Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU 2016) lack the legal basis to formulate a single
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EU forestry policy. Thus, internal legally binding acts taken
by the European Union are of an indirect nature, because they
result from the implementation of various EU policies, such
as common agricultural policy, common trade policy, climate
policy, energy policy or environmental protection (Kaliszewski
2018). The main areas of the EU activity under these acts are in
particular afforestation issues, measures to improve forest ma-
nagement, trade in forest products, protection of forests against
fires and air pollution, nature protection activities and forestry
research. The lack of the EU competence to regulate forestry
policy results in the adoption of legally binding regulations that
are specialised, fragmentary and targeted to achieving EU poli-
cy aims in a specified area.

Development of rural areas

The EU rural development policy is the main instrument for
implementing a forest strategy at the EU level. Agriculture and
forestry are the most important forms of land use and manage-
ment of natural resources in rural areas. Approximately 90% of
funding for forest areas comes from the European Agricultural
Fund for Rural Development (The European Union and Forests
2019). Its budget finances investments to increase forest area
and improve the profitability of forests, such as afforestation
and the establishment of new forest areas; developing agro-fo-
restry systems; prevention and restoration of damage to forests
from fires, natural disasters and catastrophes; investments to
improve the resilience and enhance the natural value of forest
ecosystems; investments in forestry technologies and proces-
sing; and harvesting and marketing of forest products — Articles
5,21-26, 34 (Regulation 2013). Measures not directly affecting
forests are also foreseen, for example, Natura 2000 payments
and payments linked to the Water Framework Directive. Pu-
blic expenditures of around EUR 8.2 billion are planned for
2015-2020, of which 27% is for afforestation, 18% for impro-
ving resistance to harmful biotic agents and 18% for damage
prevention (Delegated Regulation 2015). However, it should be
noted that the amount of financial support for forest manage-
ment in the broad sense varies across the member states. This
is due to the fact that the member states, when drawing up their
national or regional rural development programmes, decide on
the directions of EU financial support.

Protection of biodiversity

An important EU achievement in the area of biodiversity
protection is the implementation of the Natura 2000 network.
Many member states have adapted their forest management
guidelines to promote biodiversity conservation and support
the provision of environmental services. The ecologically re-
presentative network of forest protection established under Na-
tura 2000 and the simultaneous support to enhance biodiversity
in commercial forests are probably the best way to achieve bio-
diversity targets (Wulf 2003). Nevertheless, the need to map,
study and monitor forest biodiversity both within and outside
protected areas remains an issue. Sustainable forest use forms
part of the thematic priorities of the LIFE Programme for the

environment and climate action (Regulation 2013). In addition,
the EU Biodiversity Strategy of 3 May 2011 provides for the
adoption by 2020 of forest management plans or equivalent
instruments in line with sustainable forest management for all
publicly owned forests and forest holdings that receive funding
under the EU rural development policy, so as to ensure a me-
asurable improvement in the conservation status of species and
habitats that depend on or are affected by forestry, as well as
improvements in the provision of ecosystem services compared
to the EU 2010 baseline (Communication 2011).

Climate change

The important role of the forestry sector in reducing clima-
te change has been confirmed by the principles of the Kyoto
Protocol and the Paris Climate Agreement. As an environmen-
tally friendly material, wood is an important source of biomass
energy for balancing emissions from the burning of fossil fuels,
in line with the EU directives on renewable energy sources
(Directive 2009). Forests are an important link in the global
carbon cycle because of their ability to absorb carbon from
the atmosphere and store it in biomass and soil. Their growth
counteracts increasing concentrations of greenhouse gases in
the atmosphere. However, forest degradation and conversion
to other forms of land use can cause significant greenhouse gas
emissions from fires, biomass decomposition and the minera-
lisation of soil organic matter, leading to forests becoming a
source of carbon (Upham et al. 2011; Soderberg, Eckerberg
2013). Forests absorb about 0.5 Gt of carbon dioxide per year,
whereas industrial greenhouse gas emissions in the EU-28 are
5 Gt of the carbon dioxide equivalent per year (Green Paper
2013). In this context, it is important that forests are able to
provide renewable materials and energy, which can be used to
replace carbon-intensive products and energy sources.

3.1.2. Legally non-binding acts

The first comprehensive document on forest policy issues
was the Council Resolution on an EU Forestry Strategy (Co-
uncil Strategy 1998) adopted on 15 December 1998. On its
basis, the European Commission (EC) developed the EU Fo-
rest Action Plan aimed at preserving and adequately promoting
biodiversity, carbon sequestration and the integrity, health and
resilience of forest ecosystems in various geographical areas
(Communication 2006). On 20 September 2013, the EC adop-
ted a new EU strategy for forests and the forest-wood sector,
proposing a European reference framework for the develop-
ment of sectoral strategies affecting forests (Communication
2013). Its main objectives are to ensure sustainable forest ma-
nagement and protect the multiple roles of forest areas, with the
effective use of resources and the EU global responsibility for
forests. The strategy assumes that, from 2020 onwards, forests
in all EU member states will be managed in accordance with
the principle of sustainable forest management, which means
using forests and forest land in such a way and with such inten-
sity as to maintain their biodiversity, productivity, regeneration
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potential, vitality and their potential to fulfil, now and in the
future, relevant ecological, economic and social functions at
local, national and global levels and not to cause damage to
other ecosystems. The strategy identifies eight priority areas
in sustainable forest management intended to contribute to
key societal objectives. These are protecting rural and urban
communities; promoting the competitiveness and sustainabi-
lity of the EU forest-based industries and the bio-energy and
green economy, forests and climate change, protecting forests
and enhancing ecosystem services, improving the knowledge
base of forests and their changes, new innovative forestry and
value-added products, working together to improve forest ma-
nagement and better understand them as well as forests from
a global perspective. The strategic orientations adopted in the
document aim to ensure coherence between member states’
forestry policies and the EU actions, taking into account the
international level, to promote sustainable forest management
in the European Union and worldwide, and to globally combat
illegal logging and assist developing countries in improving
their forestry policies. It also provides guidance for the EC and
member states’ activities aimed at cooperation on forests and
the forestry sector. The Standing Forestry Committee remains
the primary forum for cooperation, but the EC is also required
to cooperate with committees, fora and other private actors and
NGOs (non-governmental organizations) working on this issue
(Council Decision 1989). The strategy is accompanied by an
action plan, adopted on 20 September 2013, setting out me-
asures to address the challenges facing the European forestry
sector (Commission Staff Working Document 2013).

3.2. External actions of the European Union

The EU’s external actions are aimed at taking measures to
counteract illegal logging as well as to prevent and combat
trade in illegally logged wood, having the European Union
and its member states participate in the implementation of
resolutions and agreements on forest-related issues issued or
concluded at global and regional levels and taking measures
to eliminate timber and timber products obtained through
criminal activities from the EU market (Brack, Hayman 2001;
Guertin 2003; Lawson, MacFaul 2010; Sartiastani 2010). In
this area, the European Union has adopted both legally bin-
ding acts, such as the timber regulation and voluntary partner-
ship agreements (VPAs), as well as non-legally binding acts,
such as the Forest Law Enforcement, Governance and Trade
Action Plan and the EC Communication, on stepping up the
EU action to protect and restore global forests.

3.2.1. Legally binding acts
Regulations concerning wood

On 20 October 2010, the European Parliament and the
Council adopted a regulation laying down the obligations of
operators who place imported as well as domestically pro-
duced timber and timber products on the market (Regulation
2010). The timber and timber-derived products covered by

Forest Law Enforcement, Governance and Trade (FLEGT)
licenses are considered to comply with the requirements
set out in the regulation. According to Article 1, it aims to
prevent trade in illegally harvested timber and timber pro-
ducts by prohibiting illegally harvested timber and products
derived from such timber being placed on the market, in-
troducing due diligence obligations on operators who place
timber products on the market for the first time and introdu-
cing obligations to maintain records of suppliers and custo-
mers. Operators placing timber and timber products on the
EU market are obliged to exercise due diligence. The main
element is to minimise the risk of placing illegally harvested
timber or timber products on the EU market. Article 6 of
the regulation lists three main elements of the ‘due diligen-
ce system’: (1) information, the operator must have access
to information describing the timber and timber products,
country of harvest, quantity, data on the supplier and infor-
mation confirming compliance with national legislation;
(2) risk assessment, the operator should assess the risk of
illegal timber entering their supply chain, based on the abo-
ve-mentioned information, and take into account the criteria
set out in this regulation; (3) risk mitigation, when the as-
sessment shows that there is a risk of illegal timber entering
the supply chain, this risk may be mitigated by requiring
additional information and verification from the supplier. On
6 June 2012, the EC adopted an implementing regulation on
detailed rules concerning the due diligence system and the
frequency and nature of checks on monitoring organisations
as provided for in Regulation 995/2010, laying down the ob-
ligations of operators who place timber and timber products
on the market (Implementing Regulation 2010). In Article
8, this regulation provides for the existence of ‘monitoring
organisations’, recognised by the EC, which are private ope-
rators with appropriate expertise and the ability to perform
tasks under this regulation (Delegated Regulation 2012).

Voluntary partnership agreements

A voluntary partnership agreement, as set out in the Council
regulation on the establishment of the FLEGT licensing scheme
for importing timber into the European Union, is an internatio-
nal agreement between the European Union and a partner coun-
try in which the parties undertake to cooperate in support of the
FLEGT Action Plan and to implement the FLEGT scheme. It
is, therefore, a bilateral trade agreement concluded between the
European Union and the partner country based on Article 207(3)
TFEU under exclusive EU competence, that is, it is concluded
exclusively by the European Union without the participation of
the member states. To date, the European Union has concluded
such agreements with Ghana, Republic of Congo, Cameroon,
Indonesia, Central African Republic, Liberia and Vietnam. Ne-
gotiations are ongoing with Cote d’Ivoire, Democratic Repu-
blic of the Congo, Gabon, Guyana, Honduras, Laos, Malaysia
and Thailand. All agreements follow the same scheme. As the
first such agreement was signed with Ghana, the scheme will be
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presented using the example of this country (Council Decision
2009; Agreement 2010). The main objective of the agreement,
in accordance with Article 1, is to ensure that only legally pro-
duced timber and timber-derived products are placed on the EU
market and to promote trade only in products that are FLEGT
licensed. The agreement was concluded for a period of 10 years
and is renewable every 5 years unless either party decides not
to do so. The other party should be notified of such a decision
at least 1 year before termination. The agreement may also be
terminated at any time by giving notice in writing. Termination
takes effect 1 year after the date of notification. The parties es-
tablish a joint monitoring and review mechanism to oversee im-
plementation of the agreement — Article 19 (Agreement 2010).

3.2.2. Legally non-binding acts

On 21 May 2003, the EC adopted an Action Plan entitled
‘Forest Law Enforcement, Governance and Trade (FLEGT):
Proposal for an EU Action Plan’ (Communication 2003). It
set out procedures and measures to prevent the placing of
illegally harvested timber on the EU market, to increase the
supply of timber from legal sources and to increase demand
for timber from responsibly managed forests. In addition, it
highlighted the possibility of developing new legislation by
taking into account the demand side of illegally harvested
timber, which ultimately led to the adoption of the regulation
on the establishment of a FLEGT timber import licensing
scheme (Regulation 2005). The establishment of this sys-
tem is intended as a means of ensuring that only timber pro-
ducts legally harvested in accordance with the national law
of the producing country may be imported into the Europe-
an Union. The system is implemented based on the VPAs,
which impose a legally binding obligation on the parties to
implement a licensing scheme and to regulate trade in tim-
ber and timber-derived products set out in those agreements.

The communication adopted by the EC on 23 July 2019 enti-
tled ‘Stepping up EU Action to Protect and Restore the World’s
Forests’ (Communication 2019) should also be mentioned here.
In this document, the EC proposed five priorities to step up the
EU action for world forest protection, in particular primary
forests, and to restore them in a sustainable and responsible
manner. Priority 1 concerns reducing the EU’s land footprint
because of consumption and encouraging the consumption in
the European Union of products from non-deforestation supply
chains. Under Priority 2, the European Union has committed
itself to establishing partnerships with producer countries to
reduce forest exploitation and ensure that EU development co-
operation does not lead to deforestation. Priority 3 concerns the
development of international cooperation to halt deforestation
and forest degradation and to promote forest restoration, and
priority 4 is the redirection of funds to support more sustainable
land use practices. Under priority 5, the European Union has
committed itself to increasing support for the availability and
quality of information on forests and commodity supply chains
as well as for research and innovation.

4. The legal character of EU regulations
concerning forests

All acts adopted so far in the European Union to protect
forests are divided into legally binding acts, which include
international agreements and the secondary legislation listed
in Article 288 TFEU, and non-legally binding acts, which
belong to the broad category of soft law acts.

Pursuant to Article 216 TFEU, the European Union may
conclude international agreements with one or more third coun-
tries. Any international agreement concluded by the European
Union is binding on all its parties and, once entered into force,
forms an integral part of the EU legal order (Case 181/73; Case
C-386/08; Case C-240/09). In the hierarchy of sources of law,
it is placed between primary law and secondary law. The pro-
visions of an international agreement take precedence over acts
of secondary law, which clearly follows from the case law of
the Court of Justice of the European Union (CJEU). Thus, the
incorporation of international agreements into the EU legal
order has the effect that they benefit from the attribute of being
a source of law and, in particular, the principle of primacy over
national law. They can also be a source of rights and obligations
for the individual parties, that is, they can have a direct effect.
Moreover, under this system of law, only the CJEU has the
jurisdiction to give preliminary rulings on the interpretation of
its provisions (Case 12/86; Case C-386/08), whereas if a mem-
ber state fails to comply with an obligation under its provisions
or does so incorrectly, the EC may, based on Article 258 TFEU,
bring an action before the CJEU for a finding of infringement
of the EU law by a member state (Case C-61/94).

Article 288 TFEU states that “To exercise the Union’s com-
petences, the institutions shall adopt regulations, directives, de-
cisions, recommendations and opinions. A regulation shall have
general application. It shall be binding in its entirety and direc-
tly applicable in all Member States. A directive shall be bin-
ding, as to the result to be achieved, upon each Member State to
which it is addressed, but shall leave to the national authorities
the choice of form and methods. A decision shall be binding in
its entirety. A decision which specifies those to whom it is ad-
dressed shall be binding only on them’ (Piris 2010). The secon-
dary legal acts enumerated above are issued by the competent
EU institutions and serve to achieve their objectives. They are
legally binding acts setting out the rules of conduct and have
legal consequences for third parties. This is the group of legal
acts that an individual can invoke before a court to pursue his
or her claims. They must also comply with the primary EU law
(Case C-26/78), may not alter and/or restrict it (Joined Cases
C-427/93, C-429/93; Case C-436/93) and, in particular, may not
infringe it (Joined Cases T-24/93, 25/93, T-26/93 and T-28/93).
This compatibility is safeguarded by the CJEU, which reviews
the legality of legal acts with primary law and may ultimately
annul them based on Article 263 TFEU. The competence in this
matter conferred by the CJEU Treaty is important inasmuch as
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it is designed to ensure the uniform application of the EU law,
and the requirement of coherence is particularly important in
the case of the validity of a legal act. Any divergence in this
respect could jeopardise the coherence of the EU legal order
and undermine the fundamental requirement of legal certain-
ty for private parties (Case C-27/95; Case C-461/03). As the
EU primary law does not provide for forest policy, all legally
binding regulations on forests and their protection are covered
by secondary legislation governing EU sectoral policies, as re-
ferred to in point 3, and fall under the jurisdiction of the CJEU.
The basic legal acts of this group include a regulation on the
inclusion of greenhouse gas emissions and removals resulting
from activities relating to land use, changes in land use and fo-
restry in the framework of climate and energy policy until 2030
(Regulation 2018 of the European Parliament and of the Coun-
cil); a regulation on the establishment of the LIFE Programme
for the environment and climate action for operators marketing
timber and timber products (Regulation 2015 of the European
Parliament and of the Council); a directive on the marketing
of forest reproductive material (Directive 1999); a directive
on protective measures against the introduction into the com-
munity of organisms harmful to plants or plant products and
against their spread within the community (Directive 2000); a
directive on the promotion of the use of energy from renewa-
ble sources (Directive 2009 of the European Parliament and of
the Council); and a decision on accounting rules on greenhouse
gas emissions and removals resulting from activities relating
to land use, land-use change and forestry and on information
concerning actions relating to those activities (Decision 2013
of the European Parliament and of the Council). Suspicion of
a breach of their provisions by a member state results in the
initiation by the EC of infringement proceedings under Article
258 TFEU. Therefore, only the CJEU can rule on the infringe-
ment of their provisions by the member state, which may lead
to the imposition of a financial penalty or lump sum if it fails to
comply with its judgment (Case C-441/17).

The second category includes non-legally binding acts.
Under Article 288 TFEU, the EU institutions also have the
power to issue recommendations and opinions and other non
-legally binding acts, which are collectively referred to as soft
law acts. These are defined as acts in which established rules of
conduct are not legally binding but may incidentally produce
specific legal and practical effects (Senden 2001; Terpan 2015).
The difference between soft law and legally binding acts only
becomes apparent when the addressee of the standard violates
the rule of conduct set out in them (Klabbers 1996). Legally
binding acts always specify the sanction to be applied by the
competent authority to a legal person infringing a rule of law,
whereas non-legally binding acts never contain legal sanctions
for their infringement. In such a situation, political sanctions
or negative public reaction apply. It can, therefore, be said that
this case is not about law making but about influencing the
conduct of specified entities (Gold 1983; Wellens, Borchardt
1989). This broad category of acts is intended to shape norms

of conduct whose primary purpose is to change the practice of
the addressee(s), not necessarily co-existing with a change in
the law or the creation of new legal norms. It can, therefore, be
stated that soft law is understood to mean ‘a law that lacks so-
mething’; this concerns, first, the lack of sanctions and, second,
the unwillingness to make a given norm binding, which means
that the recipient had no intention of making such a rule legally
binding. Therefore, all such instruments have certain common
features: they are not legally binding but can, nevertheless,
have the so-called indirect legal effect and can, therefore, be
quasi-normative (Case C-322/88); they must comply with pri-
mary and secondary EU law; they are issued by EU institutions
within the limits of their competence under the treaties becau-
se they pursue the objectives set out in the treaties; they may
or may not be published in the C series of the Official Journal
of the European Union; they may regulate both internal and
external affairs of the European Union, which means that they
are of great practical importance. Although not legally binding,
they will, depending on the political context, create conduct on
the part of the addressee in line with their content. They are,
therefore, more than a mere political declaration but less than a
law in the strict sense. In the legal order of the European Union,
they fulfil the following functions: first, they serve to develop
and prepare future EU policies or future legal acts, fulfilling
a preparatory role in this case for the passage of future legal
acts; second, they supplement and support EU primary and
secondary law, thus aiming to ensure its proper interpretation
or uniform application; and, third, they are adopted by the EU
institutions instead of or as alternatives to legal acts (Klabbers
1994; Senden 2004). They are addressed to member states and
are intended to encourage them to increase their involvement in
a given area. They are not only designed to define the problem
but also to encourage specific action. Moreover, as the case law
of the CJEU indicates, soft law acts may also exert effects or
seek to have them exerted, which means that the presumption
of the lack of legal force may be infringed. The CJEU ruled in
the ERTA case that a complaint for the annulment of a legal act
under Article 263 TFEU should cover all provisions issued by
the EU institutions, regardless of their nature and form, which
seek to produce legal effects (Case 22/70). In the Grimaldi jud-
gement, it stated that recommendations should be taken into
account by national courts applying national law in relation to
the EU law, whereas in Van Ameyde, an EC recommendation
was mentioned as one source of law, alongside decisions and
directives (Case 90/76). The most important acts in this cate-
gory are the communication on addressing the challenges of
deforestation and forest degradation to tackle climate change
and biodiversity loss (Communication 2008d); communication
on a new EU Forestry Strategy for forests and the forest-wood
sector (Communication 2013b); communication on accounting
for land use, land use change and forestry (LULUCF) in the
Union’s climate change commitments (Communication 2012);
communication on our life insurance, our natural capital: an EU
biodiversity strategy to 2020 (Communication 2011a); commu-
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nication on innovative and sustainable forest-based industries
(Communication 2008b); communication on public procure-
ment for a better environment (Communication 2008c¢); and
the communication on stepping up the EU action to protect and
restore global forests (Communication 2019).

5. Summary

The main purpose of this article was to find answers to three
closely related questions. First, whether action is taken at the
EU level to protect forests in the broadest sense. This question
should be answered in the affirmative, as demonstrated in the
third point. The second question concerned the legal nature of
the regulations adopted. The EU activities in this studied area
concern both the internal-EU and international dimensions. All
acts adopted so far can be divided into two groups. The first
group includes legally binding acts, that is, acts that have legal
effects vis-a-vis third parties that can be invoked before a court
in the event of infringement by a member state. The second
group includes soft law acts, that is, acts that have no binding
legal force and, therefore, have no legal effect, and whose pro-
visions cannot be used before a court in situations of their in-
fringement by a member state. The acts of the second group
do not contain any legal sanctions. It is not easy to answer the
question about the effectiveness of forest protection in the EU’s
actions and the acts adopted within the European Union, becau-
se of the EU’s lack of competence to conduct forest policy. For
this reason, all internal legally binding acts are characterised by
their indirect impact on member states’ forestry policies. That
group of acts falls within the jurisdiction of the CJEU, which
may annul national acts contrary to their provisions based on
Article 263 TFEU, may interpret their provisions in a manner
that is binding on the national authorities of the member sta-
tes based on Article 267 TFEU and at the request of a national
court and may find that they have been infringed by a member
state based on Article 258 TFEU.

We should not forget the numerous non-legally binding acts
that directly relate to forests. In this case, it is important, as the
CJEU ruled in the Grimaldi case, that they should not be seen
as having no legal effect. The national court is required to take
them into account when they can contribute to clarifying the
meaning of national implementation measures or when they are
intended to supplement binding the EU law (Case C-322/88).
Thus, an indirect legal effect is not only the result of an inter-
pretation but may also result from the fact that such an act may
change the legal situation of a third party and thus its rights
and obligations. This means that the CJEU does not deny the
normative nature of soft law acts. On the other hand, in the case
of external acts, that is, voluntary partnership agreements, the
EU action has a direct impact on forests as a result of the fact
that they are concluded based on Article 207 TFEU, that is, the
common commercial policy, which, according to Article 3(1)
(e) TFEU, is an exclusive competence of the European Union
and is legally binding not only on the European Union and third

countries but also on all member states, because they become
part of the EU legal order upon entry into force. Is it then pos-
sible to protect forests only based on the already existing legal
acts and in the absence of an EU forest policy? The answer
to this question is affirmative, and an example to confirm this
thesis is the judgement of the CJEU in the case of the Biato-
wieza Forest, in which the EC accused Poland of violating the
provisions of the Birds Directive and Habitat Directive (Case
C-441/17). 1t should not be forgotten that the legal boundary
of the EU action is determined by the principle of conferred
powers, which means that its actions must be within the legal
limits set by the provisions of the TEU and the TFEU (2016), in
the absence of EU forest policy. Therefore, all EU actions going
beyond these limits are legally invalid.

In conclusion, the cooperation between the European Union
and member states in the area of forest protection is based on
the principle of good faith. As forest policy is a member state
competence, forest policies and programmes adopted at the
national level play the decisive role in the forestry sector. By
contrast, the European Union undertakes only those measures
that, by their nature and scope, can be most effectively addres-
sed within this organisation, such as promoting sustainable
forest management, coordinating international forest-related
commitments, coordinating policies in various fields affecting
the forest sector, reducing air pollution and other threats to the
forest or trade policy for forest products.
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