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Asunto C-428/22

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
28 de junio de 2022
Organo jurisdiccional remitente:

Administrativen sad Varna (Tribunal de “los, ContencioSo-
Administrativo de Varna, Bulgaria)

Fecha de la resolucion de remision:

14 de junio de 2022
Parte demandante:

«DEVNIA TSIMENT» AD
Parte demandada:

Zamestnik-predsedatel*na Darzhavna agentsia «Darzhaven rezerv i
voennovremenni, zapasi» “(Vicepresidente de la Agencia Estatal
«Reservas dehEstado y Provisiones de Guerra»)

Objeto'del precedimientoiprincipal

El litigiowentre las partes versa sobre la legalidad de una orden de constitucién de
reéservas de, emergencia, dictada el 28 de abril de 2021 por el Zamestnik-
predsedatel na Darzhavna agentsia «Darzhaven rezerv i voennovremenni zapasi»
(Vicepresidente de la Agencia Estatal «Reservas del Estado y Provisiones de
Guerra»).

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Interpretacién del Derecho de la Unidn, articulo 267 TFUE
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Cuestiones prejudiciales

1)  ¢Deben interpretarse el considerando 33 y los articulos 1, 3, 8 y 2,
letras i) y j), de la Directiva 2009/119/CE del Consejo, de 14 de septiembre de
2009, por la que se obliga a los Estados miembros a mantener un nivel minimo de
reservas de petroleo crudo o productos petroliferos, teniendo en cuenta la finalidad
de la Directiva y el articulo 2, letrad), del Reglamento (CE) n.c 1099/2008 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2008, relativo a las
estadisticas sobre energia, y a la luz del principio de proporcionalidad consagrado
en el articulo 52, apartado 1, en relacion con el articulo 17 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, en el sentido de queise openen a
unas disposiciones nacionales como las controvertidas en, el procedimiento
principal, con arreglo a las cuales puede obligarse a_constituir reservas \de
emergencia a las personas que hayan efectuado, con. fines ‘de“produccion,
adquisiciones intracomunitarias de coque de petroleo Segun‘se defing emel punto
3.4.23 del anexo A del Reglamento (CE) n.° 1099/2008?

2) ¢Deben interpretarse el considerando 433, y “los . articulos, 1, 3, 8 y 2,
letras i) y j), de la Directiva en el sentidode que Se oponema‘unas disposiciones
como las controvertidas en el procedimiente principaljcontarreglo a las cuales los
tipos de productos de los que se fian™de “eonstituir 'y, mantener reservas de
emergencia se limitan a una parte de las tipes'de productos mencionados en el
articulo 2, letrai), de la Directiva en relaeion ‘comnel anexo A, capitulo 3.4, del
Reglamento (CE) n.° 1099/20087

3) ¢Deben interpretarse el considerando 33 y los articulos 1, 3, 8 y 2,
letras i) y j), de la Directivaen‘el sentido de que se oponen a unas disposiciones
como las controvertidas en el\pracedimiento principal, con arreglo a las cuales la
realizacion degdas adguisicionessintracomunitarias o importaciones de un tipo de
los productosymeneionades en eharticulo 2, letra i), de la Directiva en relacion con
el anexo A, capitulo“3.4, del“Reglamento (CE) n.° 1099/2008 por una persona
implica la obligacién‘parasesta misma persona de constituir y mantener reservas
deemergencia de,otro,tipe diferente de producto?

4),, ¢ Deben“interpretarse el considerando 33 y los articulos 1, 3, 8 y 2,
letrasi)Vy j), de [a Directiva en el sentido de que se oponen a unas disposiciones
como las controvertidas en el procedimiento principal, con arreglo a las cuales una
persona esta obligada a constituir y mantener reservas de un producto que no
utiliza en su actividad econémica ni guarda relacion con ella, obligacion que
ademas lleva asociado un considerable coste econémico (que hace imposible en la
practica su cumplimiento), ya que la persona no dispone del producto ni es su
importadora y/o tenedora?

5) En caso de respuesta negativa a alguna de las cuestiones anteriores: ¢ Deben
interpretarse el considerando 33 y los articulos 1, 3, 8 y 2, letrasi) yj), de la
Directiva 2009/119/CE del Consejo, de 14 de septiembre de 2009, por la que se
obliga a los Estados miembros a mantener un nivel minimo de reservas de



DEVNIA TSIMENT

petréleo crudo o productos petroliferos, teniendo en cuenta la finalidad de la
Directiva y a la luz del principio de proporcionalidad consagrado en el articulo 52,
apartado 1, en relacion con el articulo 17 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, en el sentido de que el importador de un
determinado tipo de producto solo puede ser obligado a constituir y mantener
reservas de emergencia del mismo tipo de producto que ha sido objeto de la
importacion?

Disposiciones del Derecho de la Unidn y jurisprudencia invocadas
Articulo 122 TFUE

Directiva 2009/119/CE del Consejo, de 14 de septiembresde 2009 porila que se
obliga a los Estados miembros a mantener un nivel minimo dereservas de
petréleo crudo o productos petroliferos (en lo"'sucesivon, «Direetivax):
considerando 33 y articulos 1, 2, letrasi) y j); 3y 8

Carta de los Derechos Fundamentales de la UniomEuropea; articulos 17, apartado
1; 51, apartados 1y 2, y 52, apartados 1 y@

Explicaciones sobre la Carta de los Dereches Fundamentales: explicacion relativa
al articulo 17

El 6rgano jurisdiccional remitenteé\no tiene constancia de que las disposiciones de
la Directiva hayan sido objeto de interpretacion por parte del Tribunal de Justicia
de la Union Europea.

Disposiciones@e Derecha nacienal‘invocadas

Zakon za zapasite of ‘neft 1'eftoprodukti (Ley de reservas de petroleo y productos
petroliferos; en lo'sucesive, «<ZZNN»): articulos 1, apartado 1; 2, apartados 1y 4;
3, apartado 4; 8yapartades 1 a 5; 12, apartados 1, 2, 4 y 11; 14, apartados 1 a 6;
17 apartades 1 a 4%21, apartados 1, 11, 14 y 15; 23, apartados 1 y 2; 30, apartados
a3, y 88napartado 1; Dopalnitelni razporedbi na ZZNN (Disposiciones
adicionales a'la ZZNN): articulos 1, puntos 8 a 12,y 2, puntos 1y 2

Breve exposicion de los hechos y del procedimiento principal

En el afio 2020, «kDEVNIA TSIMENT» AD (en lo sucesivo, «empresa») importd
34 657,39 toneladas de coque de petrdleo con el siguiente cédigo arancelario NC
con arreglo a la nomenclatura combinada: 2713 11 00 (anexo A, capitulo 3.4,
punto 3.4.23, del Reglamento n.° 1099/2008), que se utiliza en un proceso
mineralogico en la fabricacion de clinker. No hay ningin motivo para considerar
que la empresa operase en 2020 con otros tipos de productos con arreglo al anexo
A, capitulo 3.4, del Reglamento n.° 1099/2008 o con fueldleo.
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El 5 de mayo de 2021 se notifico a la empresa una orden del Vicepresidente de la
Agencia Estatal «Reservas del Estado y Provisiones de Guerra» de 28 de abril de
2021 (en lo sucesivo, «orden»), en que se imponia a «xDEVNIA TSIMENT» AD
la obligacion, basada en los articulos 12 y 8, apartado 2, punto 3, en relacion con
el articulo 8, apartado 3, de la ZZNN, de organizar y financiar, a su propia costa 'y
con sus propios medios, las reservas de emergencia de gaséleo pesado
establecidas en el articulo 2, apartado 1, punto 3, de la ZZNN en un volumen de
7 806,058 toneladas (siete mil ochocientas seis toneladas y cincuenta y ocho
kilogramos) durante un afio, concretamente del 1 de julio de 2021 al 30 de junio
de 2022.

La orden se dicto en relacion con la mencionada importacion de coque de petréleo
efectuada en 2020.

El 19 de mayo de 2021, la empresa interpuso un recurso centra laserden;.con lo
que se inicio el procedimiento judicial ante el Administrativeniysad Varna
(Tribunal de lo Contencioso-Administrativo desVarna). En su, opinion, no se le
puede imponer la constitucion de reservas, parlo que.solicita lavanulacion de la
orden, ya que es ilegal por diversos muotivos. "En el escrito del recurso se
fundamenta la ilegalidad de la orden alegando, entre, otres motivos, que la ley
nacional, concretamente la ZZNN, esdncompatible con ehDerecho de la Unidn, en
particular con la Directiva, que se transpusosemel Derecho bulgaro mediante la
propia ZZNN. Estas objeciones guardan ‘relacionseon la valoracion que ha de
hacer el tribunal sobre la cuestién dessi el“"Derecho de la Unién Europea, en
particular la Directiva 2009/119, hasido aplicado correctamente por la ZZNN al
transponerse en el Deretho nacional.

La actividad de la, empresa, ne.;comprende operaciones con gaséleo pesado,
gasoéleos, gasolina de'motor ni carburante diésel, lo cual es cierto tanto para en el
afio 2020 como para ehmomento, presente. La empresa no dispone de la reserva de
seguridad “de gasoOleos pesado-que se le ordena, y se veria forzada, bien a
comprarla, osbiensa ‘transferir la obligacion a otra empresa a cambio de una
retribucion.

ka,.empresanoydispone de ningun almacén registrado con arreglo al articulo 38 de
la ZZNN para, las reservas de emergencia de petréleo y productos petroliferos; en
particular, carece de almacenes para los productos petroliferos antes mencionados,
por leygue no puede considerarse «tenedor» a efectos de la ZZNN.

El calculo del volumen de las reservas de emergencia de gasoleo pesado que se ha
ordenado constituir y mantener a la empresa ha sido comprobado por un perito
designado.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision prejudicial

Con la orden impugnada ante el 6rgano jurisdiccional remitente, se impuso a la
empresa, que en 2020 habia importado coque de petrdleo, la obligacion de
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constituir y mantener reservas de emergencia de gasoleo pesado con un volumen
de 7 806,058 toneladas durante el periodo comprendido entre el 1 de julio de 2021
y el 30 de junio de 2022. De este modo se obligd a una empresa que importaba un
determinado tipo de producto petrolifero a adquirir y conservar un tipo diferente
de producto petrolifero.

Es necesaria una interpretacion del Derecho de la Unién para aclarar si los
Estados miembros estan facultados para decidir qué tipos de productos se han de
almacenar y cual es el alcance de sus competencias frente a las empresas; en
particular, qué significado exacto se ha de atribuir al considerando*83 y a los
articulos 3, 8y 2, letras i) y j), de la Directiva a la luz de la finalidad\de esta y de
los principios que rigen la aplicacion del Derecho de la Unidn, especialmente el
principio de proporcionalidad. En opinion del 6rgano jurisdiccionalsreémitente,
partiendo de la interpretacion que el Tribunal de Justicia haga ‘de“la Directiva,
procede determinar si el Derecho nacional ha transpuesto’ .corréctamente la
Directiva y si, en consecuencia, la empresa puede ‘ser, destinataria de una
obligacion de almacenamiento, precisamente, detgasolee pesado.

El articulo 3 en relacion con el articulog2, letray), de layDirectiva lleva a la
conclusion de que con las reservas de emergencia los EStados miembros deben
garantizar la posesion constante de determifadas cantidades de reservas de
petréleo («oil stocks» en la version inglesa)yDe conformidad con el articulo 2,
letrai), de la Directiva, las reservas, petroliferas (de nuevo, «oil stocks» en la
version inglesa) son las reservas de productosienergeticos enumerados en el anexo
A, capitulo 3.4, del Reglamento n%1099/2008. El capitulo 3.4 de dicho anexo
lleva por titulo «Petroleax(petedleowcrude. y/productos petroliferos)» y contiene 24
subgrupos. Por lo tanto, laxDireetiva‘persigue la finalidad de almacenar todos los
productos mencionados,en.el*eapitulo 3*4 de dicho anexo, y no solo de algunos de
ellos. En el articulo"2yapartadonl, de la ZZNN, el Derecho nacional dispone el
almacenamiento ‘o, de, tados, las productos mencionados en el capitulo 3.4 del
anexo, sinoysolondevpetréleo,y de otros cuatro productos petroliferos: 1) gasolina
de motar; 2) gasélees, carburantes de tipo queroseno para aviones de reaccion y
carburante diésel;3) gasoleo pesado, y 4) gas licuado de petréleo.

Eneste caso,resulta importante una interpretacion de las disposiciones pertinentes
del Derecho de la Unidn para poder determinar si la Directiva se ha de interpretar
en‘el sentidewde que se opone a unas disposiciones nacionales que limitan los tipos
de productos para los que se han de constituir reservas de emergencia.

Con arreglo a la Directiva, para cumplir con su obligaciéon de almacenamiento, los
Estados miembros pueden someter a esta obligacion a las empresas (a saber,
personas juridicas de Derecho privado), es decir, imponerles también el deber de
constituir y mantener reservas de emergencia. No obstante, al imponer tal deber,
los Estados miembros no pueden apartarse de los principios y la finalidad de la
Directiva que se exponen en el considerando 33 de esta, a saber, «el
mantenimiento de un nivel elevado de seguridad de abastecimiento de petroleo en
la Comunidad gracias a mecanismos fiables y transparentes basados en la
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solidaridad entre Estados miembros, respetando al mismo tiempo las reglas del
mercado interior y de la competencia». En virtud de una interpretacion
sistematica de esta finalidad y de la posible medida de obligar a las empresas
(personas juridicas de Derecho privado), y habida cuenta del principio de
proporcionalidad consagrado en el articulo 52, apartado 1, de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unidén Europea, y partiendo de los hechos
expuestos, el érgano jurisdiccional remitente alberga dudas acerca de si no
procede interpretar la Directiva en el sentido de que a las empresas solo les
incumbe la obligacion de almacenar los productos con los que hayan realizado
efectivamente operaciones econémicas durante el periodo correspondiente y de
los cuales se deduzca precisamente su condicidn de obligadas al almacenamignto.

Al 6rgano jurisdiccional remitente se le plantea la cuestion de si.es contrario a los
objetivos y al espiritu de la Directiva, asi como al principio‘de propercienalidad
que se deriva de la Carta de los Derechos Fundamentales de la,Unién Europea,
obligar a una empresa a organizar una reserva desun productosconel que no ha
efectuado ni efectla operacion alguna, lo cual “inevitablemente forzaria a la
empresa a adquirir los volimenes necesarios 0%a arrendarlos (transmitiendo asi
parcialmente su obligacion) y conservarlos debidamente (en“almacenes con la
correspondiente autorizacion). Tal paostura, implicarfa, principalmente un coste
econdémico para la empresa obligadd“(page, del precio de, compra, adquisicion o
arrendamiento de un almacén para.la reserva, suseripcion de un seguro con arreglo
a la ZZNN, pago de impuestas de,confermidad<con la legislacion tributaria
balgara, etc., incluso en caso de transmision de la obligacion en la medida en que
dispusiera de esta posibilidad) ytendria efectos en las reglas del mercado interior
y de la competencia, tanto en relacion,con el producto petrolifero con el que
hubiese operado la‘empresa“eomo en relacion con el producto petrolifero que
habria de almacenar:

Es evidente “gue “la “Directivay, no tiene por objeto introducir obligaciones
financierass,(cuasi “tributarias) a cargo de determinados sujetos de Derecho
privado. Antes,al centrariopla Directiva se basa en el principio de que la admisién
de(tales injerencias en la esfera juridica de los sujetos de Derecho privado se
vincula precisamentera su capacidad para cumplir in natura las obligaciones que
se'lestimponganyDe este modo se alcanzaria un adecuado equilibrio (conforme a
la finalidad de la Directiva, al principio de proporcionalidad y a las reglas del
mergadoyinterior y de la competencia) entre los intereses publicos (de Derecho de
la Union) y los privados, pues el cumplimiento de la obligacion de
almacenamiento de un determinado producto in natura por personas que, en todo
caso, desarrollan una actividad econémica con ese producto no entrafiaria ninguna
dificultad especial para dichas personas. En este sentido, la injerencia en la esfera
de los afectados seria mucho menos profunda y respetaria las exigencias del
considerando 33 de la Directiva, con arreglo al cual tales injerencias han de
producirse gracias a un mecanismo transparente y respetando las reglas del
mercado interior y de la competencia. En efecto, para alguien que dispone de un
determinado producto y opera con €l resulta mucho menos costoso conservar una
parte de ese producto como reserva de emergencia que si hubiese de adquirir o
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arrendar y almacenar por primera vez determinados volimenes del producto, al no
formar parte este de su actividad economica. Con ello solamente se impondria a
una empresa una carga financiera adicional que no constituye un tributo legal ni
una tasa a cambio de una cierta contraprestacién y que tampoco se basa en la
propia actividad de la empresa (por ejemplo, en el presente caso se obliga a
constituir una reserva de gasoleo pesado a una empresa que opera con cemento,
clinker, morteros secos, pinturas, revocos, arenas, piedras calizas micronizadas y
en otras fracciones, aglomerantes hidraulicos y productos de hormigon).

Es preciso aclarar si procede interpretar la Directiva en el sentido de que,se opone
a disposiciones nacionales como las existentes en Bulgaria, cen arregle, a las
cuales se obliga a una persona a constituir reservas de emergencia‘de‘un tipe de
productos por haber desarrollado una actividad econdémica (lasimportacién) con
otro tipo de productos petroliferos.

Con arreglo a la legislacion nacional, toda personasque ‘en el “afio natural
correspondiente haya importado o introducido cen-carécter,intracomunitario en el
territorio nacional alguno de los productos energétieos que figuran en el anexo
estd obligado a constituir reservas de emergenciasPoriotra,parte, la legislacion
nacional limita, en contra de las disposicienes de la“Direetiva antes citadas, los
tipos de productos que se han de almacenara‘los mencionados en el articulo 2,
apartado 1, de la ZZNN (petréleo y cuatro tipos, de productos petroliferos). Asi,
las disposiciones bulgaras establecen que,toda pefsona que en el afio natural
precedente haya importadodos productos energéticos mencionados en el anexo
estd obligada a constituix, reservas, de ‘emergencia de uno de los productos
enumerados en el articule.2, apartado Thde la ZZNN.

En la legislacion nacional no'se tiene encuenta qué tipo de producto energético ha
importado la persona de que se‘trate,’*ni si dicho producto es de los que deben ser
almacenadossARlimitartla legislacion nacional los tipos de productos que se han
de almacenar, yal ebhigar ayparticulares a constituir tales reservas de emergencia,
no se garantiza que ‘el tipo de productos importados por la persona obligada
coineida‘eon el tipo de producto que se ha de almacenar. Asimismo, la legislacion
no “.tieneéy en cuenta 'si la persona obligada utiliza el producto sujeto a
almacenamiente.en el marco de su actividad empresarial, si esta en condiciones de
suministear los volumenes necesarios de dicho producto, qué requisitos
administrativos debe cumplir y qué medios financieros se han de emplear para
alcanzar este objetivo, asi como las consecuencias que de ello se pueden derivar
para la situacion financiera y la competitividad de la persona.

En particular, el articulo 12, apartado 11, de la ZZNN dispone que la importacion
de coque de petroleo genera la obligacién de constituir una reserva de gasoéleo
pesado. Asi sucede también en el presente caso: la empresa habia importado
coque de petroleo, con lo que quedod obligada a constituir una reserva de gaséleo
pesado, sin poder constituir una reserva de cogue de petroleo.
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En consecuencia, para cumplir con la obligacion impuesta, la empresa debe
adquirir un gasoleo pesado del que no dispone. Tampoco posee la necesaria
autorizacion como almacenista para poder conservar por si misma (sin pagar los
servicios de un tercero) este combustible de forma legal. Ademas, con arreglo a la
ZZNN, la empresa no tiene derecho a exigir la sustitucién de las reservas de
emergencia de gasoleo pesado que le han sido impuestas por reservas de coque de
petréleo.

La lista de los productos energéticos que se han de almacenar con arreglo al
articulo 2, apartado 1, de la ZZNN es mucho mas reducida que“la lista de
productos del capitulo 3.4 del anexo, al que se remite el articulon, ‘letra 1), de la
Directiva.

A juicio del organo jurisdiccional remitente, es precisosaclarar, si\procede
interpretar la Directiva en el sentido de que se oponeya una normativaynacional
como la existente en Bulgaria, con arreglo a la cual se‘ebliga a“una persona a
constituir reservas de emergencia de un determinado tipo ‘de productos por haber
desarrollado una actividad econdmica (la imp@rtacion).con otro tipo de productos
petroliferos.

El 6rgano jurisdiccional remitenteconsideray que lay normativa nacional es
incompatible con la Directiva, es deeir, quesesta no ha sido correctamente
transpuesta, lo que afectaria a 1a legalidadhdel ‘acto,administrativo impugnado (la
orden).

La apreciacion de tal eentradiccion entre las disposiciones de la Directiva y la
legislacion nacional gendriawefectos ‘sobrea legalidad de la orden impugnada. En
particular, en tal caso‘procederia.declarar que la orden se adopto6 sobre la base de
una ley nacional contraria a la'Rireetiva, un acto del Derecho de la Unidn, o que
no la transponescortectamente. SEsto implicaria que el acto administrativo
individualhdel que‘sevtrata‘en €l procedimiento contencioso-administrativo habria
de ser anutade, pues Su existencia seria incompatible con el Derecho de la Unién.
Asigse deduce también de las consideraciones formuladas en los apartados 21 y 2
de 'la sentencia de'9,de marzo de 1978, Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49). La
interpretacionsde la Directiva en el presente asunto arrojaria luz sobre la cuestion
de si"existe o'no tal contradiccion.

A tenor del articulo 288 TFUE, parrafo tercero, la directiva obligard al Estado
miembra destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin
embargo, a las autoridades nacionales la eleccion de la forma y de los medios. Los
destinatarios de las directivas son los Estados miembros. Deben adoptar medidas
de transposicion con efectos juridicos en el &mbito nacional. Si no se transpone
una directiva dentro del plazo establecido, o si se hace de forma insuficiente, es
evidente que no cumplira el objetivo vinculante para los Estados miembros. A fin
de evitarlo, las autoridades administrativas y judiciales nacionales pueden aplicar
directamente la disposicion de la directiva que no haya sido debidamente
transpuesta, respetando el principio de cooperacion leal que contiene el articulo
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4 TUE, apartado 3. No obstante, para ello es necesario que la norma sea clara,
precisa e incondicional, que no deje a los Estados miembros ningin margen de
apreciacion.

La interpretacion de la Directiva y de sus disposiciones antes referidas que solicita
el organo jurisdiccional remitente ha de aportar la claridad e incondicionalidad
necesaria, precisando las facultades de que disponen las autoridades nacionales al
establecer individualmente las reservas para alcanzar los objetivos propuestos, es
decir, en qué medida estan legitimadas para imponer obligaciones a las empresas.

No obstante, para determinar el significado y el contenido precisos de la Directiva
es necesaria una peticion de decisién prejudicial, ya que la interpretacion de los
actos del Derecho de la Union es competencia del Tribunal de Justicia de 1a Union
Europea, de conformidad con el articulo 267 TFUE.

En opinién del érgano jurisdiccional remitente, la interpretacion deda Directiva en
el presente asunto le permitira resolver correctamente,el litigio,“en la medida en
que existen dudas sobre la correcta interpretacion de fa Directiva.



