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Madrid, a tres de junio de dos mil diecinueve.

Vistos los autos del recurso contencioso-administrativo num. 237/2015 que ante esta Sala de lo contencioso-
administrativo de la Audiencia Nacional ha promovido la Procuradora Sra. Villaescusa Sanz en nombre y
representacion de TCI LUXEMBOURG S.A.R.L frente a la Administracién del Estado defendida y representada
por el Sr. Abogado del Estado, contra Acuerdo de la Sala de Supervision Regulatoria de la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia de 23 de abril de 2015, por el que se adoptan criterios sobre la separacion de
los costes de las actividades aeroportuarias y comerciales de los aeropuertos de AENA, S.A. y contra Acuerdo
de la Sala de Supervisién Regulatoria de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de 30 de
junio de 2015 por "por el que se aprueba comunicar a Aena, S.A. las modificaciones que debe incorporar a la
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propuesta de prestaciones patrimoniales publicas para el ejercicio 2016 y se le concede un plazo para subsanar
las deficiencias detectadas durante el procedimiento de la consulta.

Han comparecido como codemandados la Procuradora Sra. Gramage Lopez en nombre y representacion de
ASOCIACION DE LINEAS AEREAS . La Procuradora Sra. Arauz de Robles Villalon en nombre y representacion
de ASOCIACION DE COMPANIAS ESPANOLAS DE TRANSPORTE AEREO (ACETA) . El Procurador Sr. Codes
Feijoo en nombre y representacion de RYANAIR, LTD . El Procurador Sr. Pinto-Marabotto Ruiz en nombre
y representacién de International Air Transport Association-lIATA . La cuantia es indeterminada. Ha sido
Ponente la Magistrado D2 MERCEDES PEDRAZ CALVO.

I.- ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO .- La recurrente indicada interpuso el dia 26 de mayo de 2015 ante esta Sala de lo contencioso-
administrativo de la Audiencia Nacional.

Por providencia de 26 de mayo de 2015 se admitié a tramite el recurso y se acordd reclamar el expediente
administrativo.

SEGUNDO .- La Sala dicté auto el dia 29 de julio de 2015 acordando inadmitir el recurso.

El Tribunal Supremo dictd sentencia el dia 19 de diciembre de 2016 casando los autos de esta Salay declarando
admisible el recurso contencioso-administrativo. La Sala acord¢ la reanudacion de la tramitacion del presente
recurso.

Por auto de fecha 1 de junio de 2017 la Sala acordé ampliar el recurso a la resolucién dictada por la CNMC
el dia 30 de junio de 2015.

TERCERO .- En el momento procesal oportuno la parte actora formalizé la demanda mediante escrito de 1 de
diciembre de 2017 en el cual, tras alegar los hechos y fundamentos de derecho que estimé de rigor, termino
suplicando:

"SUPLICO A LA SALA que teniendo por presentado este escrito en tiempo y forma, se sirva admitirlo y tener por
deducida demanda en el presente proceso. Y en su virtud, y previos los tramites de ley, dicte sentencia anulando
los acuerdos de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia de 23 de abril de 2015 y de 30 de junio
de 2015."

CUARTO .- El Abogado del Estado contesté a la demanda para oponerse a la misma, y con base en los
fundamentos de hecho y de derecho que consideré oportunos, terminé suplicando la desestimacion del
recurso.

La representacion procesal ASOCIACION DE LINEAS AEREAS (ALA), igualmente solicita se dicte sentencia por
la que, desestimando integramente la demanda, se confirme la resolucién impugnada.

La codemandada INTERNATIONAL TRANSPORT ASSOCIATION-IATA contesto a la demanda igualmente para
oponerse a la misma y solicitar se acuerde en su dia inadmitir el recurso.

La codemandada ASOCIACION DE COMPARNIAS ESPANOLAS DE TRANSPORTE AEREO (ACETA), en el escrito
de contestacion a la demanda tras los fundamentos de hecho y de derecho que estimé relevantes, suplica la
desestimacion del recurso y la confirmacion de los actos administrativos impugnados.

La codemandada RYANAIR, LTD., contest6 igualmente a la demanda, expuso los fundamentos de hecho y de
derecho que estimo aplicables, y finalizé suplicando que "1. Con cardcter principal: declare la inadmisibilidad
del recurso contencioso-administrativo interpuesto por TCI LUXEMBOURG, S.A.R.L., objeto de las presentes
actuaciones. 2. Con caracter subsidiario: desestime el recurso contencioso-administrativo interpuesto por TCI
LUXEMBOURG, S.A.R.L., objeto de las presentes actuaciones; confirmando que los actos recurridos se ajustan
a Derecho."

QUINTO .- La Sala dict6 auto acordando recibir a prueba el recurso, practicandose la documental y la pericial
a instancias de la parte actora, y la documental a instancias de la demandada y la codemandada ACETA con
el resultado obrante en autos.

Las partes, por su orden, presentaron sus respectivos escritos de conclusiones, para ratificar lo solicitado en
los de demanda y contestacion a la demanda.

SEXTO- . La Sala dict6 Providencia sefialando para votacién y fallo del recurso la fecha del 10 de abril de
2019, continuandose la deliberacion el dia 29 de mayo de 2019 en que se voté habiéndose observado en su
tramitacion las prescripciones legales.
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Il.- FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Son objeto de impugnacion en el presente recurso contencioso-administrativo dos acuerdos
dictados por la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia:

1-. el dia 23 de abril de 2015 por el que se adoptan criterios sobre la separacion de los costes de las actividades
aeroportuarias y comerciales de los aeropuertos de AENA, S.A.

2-. El dia 30 de junio de 2015 "por el que se aprueba comunicar a Aena, S.A. las modificaciones que debe
incorporar a la propuesta de prestaciones patrimoniales publicas para el ejercicio 2016 y se le concede un plazo
para subsanar las deficiencias detectadas durante el procedimiento de la consulta ."

SEGUNDO- . El primer acto administrativo se dicta en el marco de un procedimiento abierto el dia 17 de
diciembre de 2014 mediante una informacidn previa en la que se sometié a consulta publica la determinacién
de los costes asociados a la utilizacidon de areas terminales de los aeropuertos de AENA que deberian ser
tomados en cuenta en la formula de actualizacion de las cuantias de las tarifas unitarias de las prestaciones
patrimoniales publicas. En este periodo presentaron escritos la Direcciéon General de Aviacion civil, AECA,
ACETA, ALA, IATA e IACA, asi como Easyjet, Ryanair, Jet2.com y AENA.

Hasta ese momento, AENA tenia un modelo contable en el que se separaban los costes entre las actividades
reguladas y no reguladas, segun el cual la separacién y el calculo de los costes de los servicios se realizan con
el modelo de contabilidad analitica, que se basa en un modelo de costes histéricos totalmente distribuidos en
base a actividades (metodologia ABC -activity based costing-). El elemento central del sistema de contabilidad
analitica son las actividades, a las que se imputan los costes, pues son las actividades definidas en el modelo
las que consumen los recursos. A su vez, estas actividades se imputan a los servicios analiticos en funcion
del consumo que realicen de las mismas.

La CNMC examina como ha asignado los costes por las actividades comerciales AENA y sefiala que laempresa
lo trata partiendo de la base de que el coste total de la terminal viene determinado exclusivamente sobre la
base de costes que ya generan las actividades aeroportuarias, y que las actividades comerciales no implican un
sobrecoste, no implican un coste especifico y adicional. La CNMC considera que las actividades comerciales
generan sobrecostes en los aeropuertos que de no prestarse reducirian su coste total. En linea con esta
diferencia de criterio, la CNMC concluye que no cabe tomar en consideracion Unicamente, como hace AENA,
los metros cuadrados de espacio fisico ocupado para calcular los costes de las actividades que tienen lugar
en el edificio terminal, sino que hay que tomar en consideracion otros elementos, algunos de ellos "intangibles
y de dificil cuantificacion.

Es asi que, la ley de Seguridad Aérea habia establecido en su art. 92.2 (precepto que se suprime por el art.
53.10 de la Ley 18/2014, de 15 de octubre , pero que, de acuerdo con lo establecido en la disposicién final
5.2 de la citada Ley , este articulo conservé su eficacia hasta el 1 de marzo de 2017, fecha de aplicacion
del primer Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA) la obligacion de separar los costes imputables a
las actividades por las que AENA percibe ingresos sometidos a precios privados de los costes imputables a
actividades por las que percibe ingresos que tienen la consideracidn de Prestaciones Patrimoniales Publicas.
Ahora bien: la separacion se hard de forma gradual hasta su completa implantacion en 2018, por lo que a
partir de 2014 y durante cinco afios, a los ingresos regulados requeridos se afiadiran los gastos de explotacion
y de capital de las actividades relacionadas con precios privados de las areas terminales y se deduciran los
ingresos correspondientes a las mismas, afectados tanto ingresos como gastos por un coeficiente corrector
K, que en funcién de su afo de aplicacién sera: 80% para 2014, 60% para 2015, 40% para 2016, 20% para 2017
y 0% en 2018.

Esta implantacion gradual se confirma en la Disposicidn transitoria séptima de la ley 18/2014 .
La CNMC habia dictado una resolucién el dia 11 de septiembre de 2014 al respecto.

Tras realizar una descripcion de las consideraciones tomadas en cuenta para llevar a cabo la separacién de
los costes de las actividades aeroportuarias y comerciales de los aeropuertos de AENA, S.A. se llega a varias
conclusiones:

)-. El cambio del mecanismo de regulacién econémica de las tasas aeroportuarias, desde un modelo de caja
unica o single till a uno de caja doble o dual til1, obliga a AENA a una separacién apropiada de los costes que
comparten las actividades aeroportuarias y comerciales de forma que no se incluyan, en el calculo de las PPP,
costes vinculados a la prestacién actividades comerciales.

I)-. La actualizacién de las tasas aeroportuarias de AENA se realizara anualmente en el porcentaje que resulte
de aplicacién de la férmula recogida en el articulo 92.2 de la LSA . Para la concrecién de los componentes
de dicha férmula, la propuesta de AENA deberia tomar en cuenta exclusivamente los gastos de explotacion,
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los activos netos, las deudas y los recursos propios vinculados a los campos de vuelo y las areas terminales
que los originan. Para ello, y en relacidn con estas ultimas, AENA deberia separar adecuadamente los costes
imputables a sus actividades comerciales, esto es, aquéllas que estdn sometidas a precios privados, de los
costes imputables a sus actividades aeroportuarias reguladas que tienen la consideracion de PPP.

I1)-. El actual modelo de contabilidad de costes de AENA infravalora los costes que generan las actividades
comerciales al imputarles un coste puramente incremental.

IV)-. Para estimar los costes que el modelo de AENA no estd imputando a las actividades comerciales, la
forma éptima de hacerlo seria mediante un modelo de costes bottom up. Este modelo simularia los costes
de un edificio terminal hipotético, dedicado en exclusiva a la prestacion de servicios aeroportuarios y en el
cual el operador pudiese organizar la prestacién de los servicios para el transporte de pasajeros del modo que
resultase mas eficiente para estos; una vez efectuada esta simulacién habria que comparar las diferencias
de costes entre las actividades aeroportuarias de este edificio terminal hipotético y las de cada uno de los
gestionados actualmente por AENA, donde dichas actividades coexisten con las comerciales. Sin embargo,
esta solucién se considera inviable por desproporcionada, dados los costes de implementacion que tendria,
en la medida en que AENA cuenta con un nimero muy elevado de aeropuertos.

La CNMC opta por un método indirecto basado en un modelo econométrico que explota la relacion directa
entre la actividad comercial y los pasajeros gestionados por los aeropuertos. Concluye que esta metodologia
respeta el principio de proporcionalidad y ha sido utilizada en otros sectores regulados como una herramienta
de aproximacion apropiada a los costes cuando los modelos de contabilidad no permitian obtener datos
adecuados.

TERCERO -. El segundo acto administrativo se dicta una vez que AENA S.A. comunica a la CNMC que ha
finalizado el proceso de consulta de las tarifas aeroportuarias, celebrado con las Asociaciones de compaiiias
aéreas representantes de los usuarios y la adopcion por el Consejo de Administracion de AENA de la propuesta
de actualizacion de sus prestaciones patrimoniales publicas para el afio 2016, consistente en la congelacién
de las tarifas aeroportuarias respecto de las de 2015.

La CNMC supervisa si esta propuesta es conforme con la ley de Seguridad Aérea, la ley 18/2014, y los criterios
de aplicacién de la misma acordados por la CNMC en su Resolucién de 11 de septiembre de 2014 sobre la
modificacidn tarifaria de 2015, y en el Acuerdo de 23 de abril de 2015 sobre la correcta imputacién de costes
a los efectos de la aplicacidn articulo 92 de la LSA .

Efectuada la correspondiente comprobacién la CNMC incorpora cambios a la propuesta de AENA:

1. -La propuesta tarifaria debera recoger las previsiones de trafico corregidas por la CNMC que representan un
volumen total de pasajeros a cierre de 2016 de 209,81 millones.

2.- La propuesta tarifaria debera recoger las previsiones de ingresos comerciales corregidas por la CNMC que
suponen un ajuste en el margen comercial de 49,54 millones de euros.

3. - La propuesta tarifaria debera reducir el coste total de la PPP "Utilizacién de Infraestructuras” en un importe
de 69,8 millones de euros, resultado de la aplicacién de los criterios y metodologia contenidos en el Acuerdo
de la CNMC de 23 de abril de 2015.

4. - La propuesta tarifaria debera recoger como déficit a recuperar por Aena la cantidad de 179,3 millones de
euros sefialada en el resuelve octavo de la Resolucién de 11 de septiembre de 2014 debidamente capitalizada
a una tasa equivalente al coste medio ponderado de capital antes de impuestos de Aena, S.A resultando en
198,9 millones de euros, de acuerdo con lo dispuesto en él fundamento juridico cuarto apartado A de dicha
Resolucién qué establece que el déficit que debe recuperarse en ejercicios posteriores es el déficit real en que
ha incurrido Aena.

La aplicacion de estos criterios lleva a proponer una reduccién de tarifas de un 3,5%.

Se concluye: " Conceder a Aena un plazo de 10 dias para que presente ante esta Comision una nueva propuesta
acorde con la modificacién tarifaria revisada por esta Comisién, asi como, en su caso, aporte el punto de vista del
gestor aeroportuario. En el mismo plazo debera subsanar la deficiencia del procedimiento de consultas indicada
en el apartado precedente."

CUARTO-. En el escrito de demanda, la parte actora alega resumidamente lo siguiente: con caracter previo
expone que " esta parte se ve obligada a formalizar su demanda sin disponer del expediente administrativo (que
sigue en manos de la CNMC), ni de un solo antecedente documental del procedimiento que, en el seno de la
misma CNMC, dio lugar a la emisidn de los actos impugnados. Y no se trata de una queja sin fundamento: los
acuerdos impugnados se motivan en unos complejos razonamientos matematicos y economicos a los que ha
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de haberse llegado previos informes y estudios igualmente complejos. Como se verd después, los motivos de
fondo en que se apoya el presente recurso intentan rebatir dichos razonamientos; pero nos vemos obligados
a formularlos desconociendo dichos informes y estudios, que quiza forman parte de esa documentacion
‘confidencial”. Ello supone una grave indefension para esta parte, de la que dejamos respetuosamente constancia
formal en este momento."

En sus escritos TClI LUXEMBOURG separa dos tipos de motivos de recurso, los relativos a lo que denomina
"aspectos formales" y los relativos a lo que denomina "el fondo".

En primer lugar, se alega la absoluta falta de competencia de la CNMC para dictar la resolucién de abril de 2015
impugnada: ninguna norma habilita a la CNMC para dictar la resolucion objeto de este proceso. Y ello porque
considera que el acuerdo de 23 de abril de 2015 es una disposicién reglamentaria de facto que desarrolla el
art. 92.1y 2 de la ley 21/2003 definiendo el concepto de gastos de explotacion. Sigue alegando la actora que
la fijacién de los criterios abstractos para la interpretacion de una norma legal es una modalidad caracteristica
de la potestad reglamentaria y que con este Acuerdo la CNMC se dota a si misma de normas para la aplicacién
del articulo 92 de la Ley 21/2003 , vinculando de forma imperativa al gestor aeroportuario. El contenido del
Acuerdo de 23 de abril de 2015 excede por completo de las potestades que la CNMC ostenta, por lo que se
encuentra incurso en un vicio de nulidad de pleno derecho.

Como segundo motivo de impugnacién "formal" se alega que el Acuerdo impugnado infringe el procedimiento
administrativo de actualizacién de las tarifas aeroportuarias que regula la disposicién transitoria cuarta de la
Ley 18/2014 . Dicho procedimiento, para el Ilamado periodo pre-DORA, se encuentra normado en la disposicion
transitoria cuarta de laLey 18/2014, la cual tasa las actuaciones que la CNMC puede llevar a cabo en el mismo:

-. comprobar si la propuesta de AENA tiene en cuenta las "bonificaciones previstas por razones de interés
general”;

-. comprobar si la elaboracién de la propuesta se ha realizado "con sujecién al procedimiento de consulta
previsto en el articulo 98 de la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea "

-.comprobar si la propuesta de AENA se realiza "conforme a lo dispuesto en el articulo 92 de la Ley 21/2003, de
7 dejulio, aplicando los limites maximos del incremento de cuantias establecidos en la disposicion transitoria
sexta, apartado 1"

-. comprobar si la propuesta resulta justificada "de acuerdo con las previsiones contenidas en los planes
directores, las demandas de trafico, los reconocimientos y necesidades de las compafias usuarias de los
aeropuertos y los adecuados estandares de calidad"; y

-. comprobar si "responde a los criterios de no discriminacidn, objetividad y transparencia y si garantiza la
sostenibilidad de la red".

Esto estodoy solo lo que la CNMC puede y debe hacer en el procedimiento citado; y ha de hacerlo precisamente
sobre la propuesta de actualizacién de tarifas que AENA le remita, no antes ni después.

Alega la recurrente que la CNMC se ha inventado un procedimiento distinto, que prescinde de lo que la
disposicién transitoria cuarta establece. No es el informe de supervision sobre la propuesta de AENA que si
es el emitido en la resolucién de 23 de julio de 2015.

En cuanto al fondo, alega que el acuerdo de 23 de abril de 2015 adolece de una manifiesta inconsistencia
econdmica.

A partir de un presupuesto adoptado por la CNMC sin ningun fundamento técnico -como queda acreditado por
el dictamen pericial -, este organismo da dos nuevos pasos y decisiones correlativas, igualmente sin ningun
amparo normativo y sin una base cientifica correcta llega a la conclusién aprioristica de que los ingresos
comerciales se benefician mas que proporcionalmente del incremento del nimero de pasajeros. Para ello,
aplica un modelo estadistico, elaborado aparentemente por la propia CNMC, sin ningun precedente en el sector
aeroportuario, ni soporte normativo alguno respecto de la metodologia a emplear, que intenta justificar dicha
conclusion y determinar de forma matematica cual seria el coeficiente que explique la relacidn existente entre
los ingresos comerciales y el incremento del nimero de pasajeros”. Partiendo de ese coeficiente, intenta
determinar cuales serian los extracostes que habria que imputar a las actividades comerciales y, por tanto,
restar de las actividades reguladas.

En definitiva, siempre a juicio de la parte actora, la CNMC rechaza el modelo de imputacién de costes de AENA
porque, aunque lo considera legal, le parece insuficiente. Y rechaza otros modelos de imputacién de costes,
gue también podrian ser legales, porque o bien no tienen en consideracién el propio modelo internacionalmente
reconocido, el de AENA, o porque seria muy complejo aplicarlos.
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El segundo motivo de impugnacion relacionado con el fondo es la alegada contradiccion entre los criterios
mantenidos en los acuerdos recurridos y los empleados con anterioridad por la Administracion, lo que a juicio
de la recurrente supone la flagrante infraccion del principio de confianza legitima.

QUINTO- . El Abogado del Estado, en la contestacidn a la demanda comienza recordando los puntos centrales
del recurso:

-. En relacion con la alegacion de falta de competencia de la CNMC sefiala que el ejercicio de supervision
tarifaria es una actuacion de enorme complejidad técnica, que implica a distintos agentes con intereses
contrapuestos, y que debe efectuarse en plazos breves. Para el caso de 2016, dicha supervision se realizé en
un especifico marco legal (el de la DT 42 de la Ley 18/2014 , o marco pre-DORA), con particularidades que
lo individualizaron frente a otros ejercicios en aspectos tanto procedimentales como sustantivos. Esto ultimo
determiné que la CNMC dispusiese en dicho ejercicio de un notable grado de discrecionalidad técnica.

Para que dicha discrecionalidad no deviniese arbitraria, era necesario que la Administraciéon expusiese con
claridad los criterios que guiarian su actuacion. A su vez era también necesario que todos los agentes
dispusiesen de informacion suficiente para actuar y tomar sus decisiones con agilidad. Dicho propdésito de
claridad y transparencia, unido a la particular complejidad de la funcion a ejercitar, las particularidades juridicas
del asunto, y la premura de plazos, llevé a la Comisidn a realizar una consulta publica que precedié al acuerdo
de 23 de abril de 2015.

La funcién de la CNMC abarcaba, no solo la supervision del cumplimiento de la férmula aritmética prevista
en dicho articulo 92 LSA , sino también la verificacion de los datos a partir de los cuales se obtuvieron los
resultados de dicha férmulay, entre ellos, los costes imputados a las actividades aeroportuarias. Lo pretendido
mediante el acuerdo de 23 de abril de 2015 fue permitir la participacion a los distintos interesados y dar
objetividad y transparencia al complejo ejercicio de las funciones que debié desarrollar la CNMC, lo que
contribuy6 a garantizar la buena fe de su actuacion.

El acuerdo de 23 de abril de 2015, ni vinculé a AENA ni afect6 a su situacién patrimonial. El procedimiento
de supervision prevé que AENA pueda modificar su propuesta de acuerdo con los criterios expresados por la
CNMC o que, en su caso, no la modifique y presente su punto de vista sobre las mismas. En este ultimo caso, el
que AENA mantenga su criterio no perjudica en nada al gestor aeroportuario (ni a efectos sancionadores ni de
ningln otro modo). La CNMC se limita en tal caso a presentar para su tramitacién en la Ley de Presupuestos
Generales su propia propuesta (que en este caso fue coherente con los criterios anticipados), haciendo constar
asimismo el punto de vista del gestor aeroportuario. Es, en definitiva, el Parlamento, en ejercicio de la funcién
legislativa, el que se ha de decantar por la propuesta del regulador o por la del gestor aeroportuario.

En cuanto a la alegada infraccion procedimental, reitera que ni causoé interferencias ni vinculé a AENA, como lo
demuestra el que la propuesta de modificacion tarifaria no tuvo en cuenta para nada los criterios del acuerdo
de 23 de abril de 2015.

Respecto del acuerdo de 30 de junio de 2015, la CNMC es competente para supervisar el aspecto sustantivo
consistente en que la actualizacién tarifaria que proponga AENA sea conforme al articulo 92 de la LSA, el cual
lleva implicita una exigencia de separacién de costes regulados y comerciales. De la mera lectura del acuerda
primero de la resolucién de 30 de junio de 2015, el relevante a estos efectos, resulta que el mismo no inadmitié
la propuesta de AENA, sino que se limit6 a indicar los cambios sustantivos que debia incorporar: el resuelve
segundo se refiere a la cuestion procedimental consistente en que se aportase por AENA cierta documentacion
que se habia omitido en el procedimiento de transparencia y consulta. El resuelve tercero concedié un plazo
de diez dias a tal fin.

La disposicién transitoria cuarta, apartado tercero, parrafo quinto, de la Ley 18/2014 , permitia la actuacion de
la CNMC en un doble sentido: bien acordando la inadmisién de la propuesta de AENA cuando la misma hubiese
prescindido procedimiento de consulta (lo cual no sucedid); o bien comunicando al gestor aeroportuario una
de estas alternativas: o una modificacion tarifaria revisada, o bien los criterios que habria de seguir para que
garantice lo previsto en el apartado segundo de la disposicion transitoria cuarta, y con ello, en el articulo 92
LSA, optando la CNMC por esta ultima.

Respecto de las alegaciones sobre el fondo, en relacién con el criterio vinculado a los metros cuadrados, la
CNMC no haindicado en ningun momento que AENA deba dejar de aplicar ese criterio, sino que, simplemente,
lo complemente de acuerdo con lo indicado en su Acuerdo de 23 de abril. EIl Abogado del Estado analiza
detalladamente el informe elaborado por RBB Economics y el informe del perito sr. Anselmo , para concluir
que desde un punto de vista tedrico existe una importante evidencia que demuestra la relacién positiva entre
los ingresos comerciales de los aeropuertos y los pasajeros que gestionan. Asi, si bien tradicionalmente los
aeropuertos han sido caracterizados como un insumo mas en la funcién de produccién de las aerolineas,
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los crecientes ingresos comerciales que reciben han cambiado esta concepcidn, sefialando la importancia de
que los aeropuertos gestionen conjuntamente ambos elementos: servicios aeroportuarios y comerciales. Es
evidente que un mayor trafico genera una mayor actividad comercial que, a su vez, incrementa el ingreso medio
por pasajero en la medida en que éstos cuentan con mas opciones de gasto.

En resumen, el articulo 92, mas alla de establecer la adopcién progresiva del sistema dual till, no contenia
criterios concretos de separacion e imputacion de costes regulados y comerciales, correspondiendo su
determinacion y aplicacion a la CNMC.

De ahi que la CNMC entendié necesario desarrollar los criterios de separacion e imputacion de costes que
consideraria aceptables y que aplicaria en la revision de la propuesta de AENA, dando al proceso la maxima
transparencia entre los agentes econémicos.

Finalmente, se rechaza la alegada infraccién del principio de confianza legitima.

SEXTO- . La representacion procesal de la codemandada ASOCIACION DE COMPANIAS ESPANOLAS DE
TRANSPORTE AEREO (ACETA), en su escrito de contestacion a lademanda alega lo siguiente: opone, mas que
como excepcion procesal inicial, si por lo que hace al fondo, la falta de legitimacidn en este recurso de la parte
actora, teniendo en consideracién que, paralelamente a este recurso, aunque versando la impugnacién sobre
los mismos acuerdos de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (en lo sucesivo CNMC), se
estd tramitando ante esta misma Seccion, bajo los Autos 318/2015, un recurso contencioso-administrativo a
instancia de AENA, S.A,, de la que el aqui actor mantiene que es accionista.

El Acuerdo CNMC recurrido es la expresion de una funcién consultiva de interpretacién de lo que la Ley
aplicable a efectos de actualizacion de las prestaciones patrimoniales publicas sefiala en cuanto a la debida
separacién de costes comerciales y aeroportuarios, incardinado dentro del proceso de transparencia y
consulta que, en relacién con la actualizacién de las prestaciones patrimoniales publicas, regulan tanto La Ley
21/2003 de Seguridad Aérea (LSA) y la Disposicién Transitoria Cuarta de la Ley 18/2014. El Acuerdo CNMC se
debe entender enmarcado dentro de las funciones que, como 6érgano Supervisor del proceso de actualizacién
de las prestaciones patrimoniales tiene legalmente encomendadas conforme al articulo 10 de la Ley 3/2013..

Se adhiere tanto en su conjunto como en aspectos concretos que detalla, a la contestacién a la demanda del
Abogado del Estado.

SEPTIMO- . La representacion procesal de la codemandada INTERNATIONAL TRANSPORT ASSOCIATION-
IATA reitera su alegato de inadmisibilidad del recurso considerando que los acuerdos de la CNMC no son
susceptibles de recurso contencioso-administrativo. Insiste en que no deben tomarse en consideracion las
conclusiones que el Tribunal Supremo ha realizado a titulo preliminar sobre la obligatoriedad de las decisiones
en cuestion, dado que quien decide sobre la actualizacion de las tarifas de manera obligatoria es Unicamente
el Parlamento en la Ley General de Presupuestos. Llevada al extremo aquella tesis todos los actos de tramite
serian recurribles pues todos se dictan con cierta vocacion de obligatoriedad de cuanto a que el tramite al
que se refieren tenga lugar. En este caso, los Acuerdos no ponen fin al procedimiento de consulta, carecen
de contenido decisorio, no deciden directa ni indirectamente el fondo del asunto, no generan ningun perjuicio
irreparable a derechos o intereses legitimos.

En todo caso, continla alegando, TCl no recurrié el Acto que constituye el Fundamento a los Acuerdos
Recurridos, el Acuerdo de a CNMC de 11 de septiembre de 2014, y los principios generales sobre la deduccion
de costes de las actividades publicas que debian ajustarse para reflejar los costes incurridos en las actividades
comerciales, se adoptaron en el Acuerdo de la CNMC de 11 de septiembre de 2014, que no fue recurrido ni
por AENA ni por TCI.

La CNMC era competente para adoptar el acuerdo recurrido, detallando la normativa de aplicacion al respecto,
no viol6 el procedimiento de actualizacién de tarifas cuando adoptd los acuerdos recurridos, y en relacién
a las cuestiones del fondo de la actualizacién, la CNMC no se extralimité en la regulacion de los costes de
actividades comerciales, indicando que la CNMC constituye una administraciéon independiente, actuando con
imparcialidad y objetividad en mercados que precisan de una vigilancia especial debido a su mas reciente
liberalizacion y/o mantener areas no liberalizadas.

OCTAVO-. La representacion procesal de la codemandada ASOCIACION DE LINEAS AEREAS (ALA) considera
que el acto administrativo impugnado es conforme a derecho.

Se alega la falta de legitimacion en cuanto al fondo de la recurrente, teniendo en cuenta que se estd tramitando
ante esta misma Seccidn, bajo los Autos 318/2015, a instancia de AENA, S.A., de la que la actora mantiene que
es accionista. Y ello porque fuera de la coincidente pretension con la deducida por AENA, S.A., respecto a la
anulacion de los acuerdos de la CNMC de 23 de abril y 30 de junio, de 2.015, no existe ninguna otra pretension
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de la actora que permita apreciar la existencia de un interés de la misma, que no pueda ser conseguido por
la sociedad de la que es accionista la actora.

Se remite a la contestacion del Abogado del Estado para insistir en que el resultado del procedimiento de
actualizacién de las tarifas 2016 (que fueron aprobadas por la Ley de Presupuestos Generales del Estado 2015)
no continda surtiendo efectos en el periodo DORA. Y este argumento se refuerza si se toma en consideracion el
hecho de que en la propuesta de DORA de la DGAC y aprobada por Consejo de Ministros, no se tuvo en cuenta
el criterio de la CNMC, por lo que hace al reparto de costes de las actividades comerciales y aeroportuarias,
sino que la DGAC realiza su propio ajuste, tal y como sefiala el citado Abogado del Estado; en el aspecto legal,
la continuidad de la vigencia del articulo 92 de la Ley de Seguridad Aérea, quedd establecida, por la Disposicion
Final Quinta de la Ley 18/2014 , hasta la fecha de aplicacién del primer DORA.

Frente a la tesis mantenida por la actora, en el sentido de negar la competencia de la CNMC para dictar el
acuerdo recurrido, de 30 de abril de 2.015, en base a una supuesta falta de competencia para ello, tanto la
consulta como el acuerdo resultante de la misma, forman parte, como acto preparatorio y anunciado, del
proceso de supervision tarifaria, cuya competencia legal corresponde a la CNMC. Por esta razon carece de
sentido el andlisis realizado por la parte actora, para tratar de averiguar si el citado acuerdo tiene que ser
considerado una norma reglamentaria o un acto administrativo, y si a la vista de los resultados de ese analisis
de parte, se debe negar la competencia de la CNMC por falta de competencia para dictar el acuerdo impugnado.

NOVENO-. La representacion procesal de RYANAIR LTD alega en primer lugar la inadmisibilidad del recurso por
falta de legitimacidn activa del recurrente. A juicio de esta parte, no resulta ni subyace ningun interés propio,
ni contrario, ni auténomo, ni distinto, del recurrente TCI LUXEMBOURG, S.A.R.L. respecto de los intereses de
AENA, S.A. TClI LUXEMBOURG, S.A.R.L. interpuso el recurso, en el 2015, en previsién de que los Acuerdos
impugnados repercutieran en una reduccion de ingresos de AENA, S.A. en el 2016, de lo que pareceria resultar
afectado indirectamente de la misma manera, como accionista de aquélla.

Igualmente alega, y razona in extenso, la causa de inadmision relativa a la no recurribilidad de los actos
administrativos impugnados por ser actos de tramite.

En cuanto al fondo, esta parte analiza todos y cada uno de los hechos contenidos en el escrito de demanda,
para razonar en contrario, en la linea expuesta por el Abogado del Estado en su contestacion a la demanda.

Se opone a la alegacidn de incompetencia de la CNMC para dictar los acuerdos impugnados, el de abril porque
la CNMC lo adopté a fin de plasmar su informe, con los resultados del estudio o analisis que habia realizado,
previo procedimiento de consulta publica, convocada al amparo del Articulo 69.2 de la Ley 30/1992 y del
Articulo 25 del Real Decreto 657/2013, de 30 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto Organico de la
Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia. La apreciacién del Tribunal Supremo en la sentencia
de 19 de diciembre de 2016 fue un juicio provisional en relacién con la admisibilidad del recurso.

El Acuerdo de 23 de abril no infringe ni puede infringir el procedimiento de actualizaciéon de tarifas
aeroportuarias regulado por la Disposicién Transitoria Cuarta de la Ley 18/2014, porque es previo y no forma
parte de dicho procedimiento, no adolece de la alegada inconsistencia econdmica, no se infringe el principio
de confianza legitima.

DECIMO- . En primer lugar, procede resolver la causa de inadmisién alegada por la representacion procesal
de las codemandadas, INTERNATIONAL TRANSPORT ASSOCIATION-IATA y RYANAIR LTD en relacion con la
interposicion del recurso contra actividad administrativa no susceptible de impugnacion en via contencioso-
administrativa.

Se sostiene por las codemandadas referidas que el acto administrativo impugnado no pone fin al
procedimiento, y carece de contenido decisorio.

IATA alega que, en cuanto al primer elemento, porque se dicta en una fase inicial del procedimiento para revisar
las tarifas de 2016, que solo terminard una vez que el Parlamento adopte su decisién. En cuanto al segundo
porque la CNMC solo tiene la facultad de supervisar el procedimiento de consulta para la revision de las tarifas
aeroportuarias.

RYANAIR LTD sostiene que el acuerdo de 23 de abril es un informe, que aunque fuera de interés al anunciar
o prever cual sera el criterio de la CNMC para valorar la correccion de futuras propuestas de actualizacion de
tarifas aeroportuarias que emitiera AENA, S.A., no dejaba de ser un dictamen o informe realizado en ejercicio de
funciones consultivas y sus competencias genéricas sobre supervision y control de tarifas aeroportuarias. Y el
de 30 de junio de 2015, es un acto de tramite, previsto en la Disposicion Transitoria Cuarta de la Ley 18/2014,
dentro de la fase de supervision que dicha norma encomendé a la CNMC; y, en concreto, del acto previsto en
el Apartado 3, tanto en su parrafo 3° como en su parrafo 5°.
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Esta Sala habia llegado a una solucién en esta linea en sus autos de 29 de julio de 2015y 10 de noviembre de
2015 en relacion con la decision de la CNMC de 23 de abril de 2015 por el que se adoptan criterios sobre la
separacién de los costes de las actividades aeroportuarias y comerciales de los aeropuertos de AENA.

Pero el Tribunal Supremo, casé estos autos en casacién mediante la sentencia de 19 de diciembre de 2016, al
igual que caso los dictados en el recurso 318/2015 mediante sentencia de 19 de junio de 2017 .

El Alto Tribunal considera literalmente en sentencia de 19 de diciembre de 2016 :

"En efecto, aunque se trata de un juicio provisional -como corresponde cuando no se esta resolviendo la
controversia de fondo sino, unicamente, sobre la admision del recurso contencioso-administrativo-, todo indica
que el acuerdo de la Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia que es objeto de impugnacién
no constituye propiamente un acto de supervision ni de control, habida cuenta que la propuesta de AENA no se
habia producido aun cuando se dictd aquel acuerdo, tratdandose mads bien de una acto con vocacién normativa
o reglamentaria, pues aunque no se denomine asi lo que con él se persigue es establecer, con pretensién de
obligatoriedad, instrucciones sobre como debe hacer AENA sus propuestas de actualizacion de tarifas. Y siendo
ello asi, ninguna razon se aprecia para afirmar que se trata de un acto no susceptible de impugnacidén.”

Este razonamiento es reproducido literalmente en la sentencia de 19 de junio de 2017 .

Si tomamos en consideracién el hecho de que el acuerdo de 23 de abril de 2015 se adoptan criterios sobre la
separacién de los costes de las actividades aeroportuarias y comerciales de los aeropuertos de AENA S.A. y
el Tribunal Supremo consideré que tenia "vocacién reglamentaria”, en este caso la resolucién impugnada, la
de 23 de julio de 2015, aprueba la propuesta de modificacion tarifaria de AENA S.A. para 2016 y establece las
medidas que deberdn adoptarse en futuros procedimientos de consulta, segun el Tribunal Supremo en este
caso seria mas claro que " aunque no se denomine asi lo que con él se persigue es establecer, con pretensién
de obligatoriedad, instrucciones sobre cémo debe hacer AENA sus propuestas de actualizacién de tarifas”.

Por las razones expuestas, se desestima la causa de inadmisién alegada en relaciéon con el caracter de
recurribles de las resoluciones litigiosas.

UNDECIMO-. La segunda causa de inadmisibilidad, alegada por ASOCIACION DE COMPANIAS ESPANOLAS DE
TRANSPORTE AEREO (ACETA), ASOCIACION DE LINEAS AEREAS (ALA) y RYANAIR LTD con fundamento en lo
dispuesto en los arts. 19.1.a ), 51.1.b ) y 69 b) de la ley jurisdiccional se fundamenta en que la actora carece
de legitimacion distinta de la de AENA S.A. siendo asi que, ademas, la compafiia ha impugnado igualmente
los actos administrativos objeto de este recurso.

En el escrito de conclusiones de la parte actora se argumenta que ostenta "un interés legitimo propio,
distinto del de aquella sociedad" en la interposicion del presente recurso, ofreciendo a tal efecto "un indicio
o explicacion inicial" de por qué se considera perjudicado. Alega que es un fondo internacional de inversion,
con sede en el Reino Unido; que, en los primeros meses de 2015, acudié a la OPV de acciones de AENA, S.A,,
adquiriendo directamente (y a través de derivados de otras empresas de su grupo) un 11,1% del capital de
la empresa publica, de la que es su mds importante accionista minoritario. Su pretensidn se centra en que,
como consecuencia de este litigio, AENA pueda recuperar las cantidades que estima le fueron "injustamente
detraidas" como efecto de la rebaja tarifaria propiciada por los Acuerdos de la CNMC que aqui se impugnan.

En este punto genérico, su interés y el de AENA coinciden. Pero, continda alegando, TCI Luxembourg S.A.R.L.
es un accionista privado de una empresa en la que el Estado, a través de ENAIRE, continta ostentando el 51%
del capital; y en este sentido, no debe desconocerse que AENA puede tener por esta razén intereses distintos
a los puramente econémicos, como son intereses vinculados al equilibrio territorial de una red de aeropuertos.

La condicion patrimonial de TCI Luxembourg no es la misma que la de ENAIRE, y concretamente, continta
alegando " en el tema de las tarifas, sus intereses son sencillamente distintos, por no decir que en ocasiones
contrapuestos ." Y, concluye, si bien es cierto que AENA mantiene aun los recursos que interpuso contra los
Acuerdos de la CNMC, no es descartable que pueda desistir de alguno de ellos, o de todos.

En esta materia, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha sefialado que la legitimacién "ad causam" se refiere
a la aptitud para ser parte en un proceso determinado, lo que significa que depende de la pretension procesal
que ejercite el actor o, como ha sefialado la jurisprudencia, consiste en la legitimacién propiamente dicha e
" implica una relacion especial entre una persona y una situacion juridica en litigio, por virtud de la cual es esa
persona la que segun la Ley debe actuar como actor o demandado en ese pleito "; afiadiendo la doctrina cientifica
que " esta idoneidad especifica se deriva del problema de fondo a discutir en el proceso; es, por tanto, aquel
problema procesal mds ligado con el Derecho material, habiéndose llegado a considerar una cuestién de fondo
y no meramente procesal ".
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Y es, precisamente, el Tribunal Constitucional quien en el Fundamento Juridico 5° de su sentencia de 11 de
noviembre de 1991 , ha dicho que " la legitimacidn [se refiere a la legitimacion ad causam], en puridad, no
constituye excepcién o presupuesto procesal alguno que pudiera condicionar la admisibilidad de la demanda o la
validez del proceso. Antes bien, es un requisito de la fundamentacion de la pretension y, en cuanto tal, pertenece
al fondo del asunto ."

Es necesario pues determinar, en el marco de las alegaciones de las partes que sostienen la falta de
legitimacion de TCI LUXEMBOURG, y a la vista de lo sostenido por esta, si se ha establecido que la actora tiene
un "interés real". El Tribunal Supremo en la sentencia de 18 de abril de 2007 sefald que " el criterio adecuado en
términos generales es que, si bien no corresponde al accionista singular arrogarse la legitimacidn para recurrir en
defensa de los intereses de la sociedad en la que participa, puede ostentar, en principio, un interés legitimo propio,
distinto del de aquella sociedad, que le permita impugnar determinadas decisiones de la Comisién Nacional del
Mercado de Valores cuando éstas incidan negativamente en su situacion juridico-patrimonial, con independencia
de las repercusiones que tengan en los ambitos societario o contractual privado ."

La Sala considera que, en este caso, a la vista de las circunstancias concurrentes en AENA, la actora ha
establecido que tiene un interés legitimo propio, por las caracteristicas de la composicién accionarial de
dicha empresa, y especialmente al ser titularidad de ENAIRE el 51% del capital social. Esta Entidad Publica
Empresarial se configura como una Entidad de derecho publico adscrita al Ministerio de Fomento, con
personalidad juridica propia e independiente de la del Estado, realizando su actividad dentro del marco de la
politica general de transportes del Gobierno.

Debe rechazarse en consecuencia esta causa de inadmision.

DUODECIMO-. An tes de continuar con el examen del fondo del asunto, es preciso establecer cuales son las
normas juridicas de aplicacion al caso.

Los acuerdos impugnados se dictan por la Sala de Supervisién Regulatoria de la CNMC, al amparo del articulo
10 de la Ley 3/2013, de creacién de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia que, en relacién
con la supervisién y control en materia de tarifas aeroportuarias, atribuye a la Comisién, entre otras funciones,
las siguientes:

"... 2. Supervisar el cumplimiento del procedimiento de transparencia y consulta llevado a cabo por Aena, S.A., y
que las actualizaciones de sus tarifas aeroportuarias se ajustan al porcentaje que resulte de aplicar el ingreso
maximo anual por pasajero ajustado (IMAAJ), (...)

3. Dictar resoluciones vinculantes en relacidon con el procedimiento de transparencia y consulta que debe realizar
Aena, S.A., conforme a lo previsto en la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacién de medidas urgentes para
el crecimiento, la competitividad y la eficiencia. (...)"

La ley 18/2014 recoge una serie de consideraciones en su predmbulo que este Tribunal considera facilitan la
adecuada interpretacion de la normativa de aplicacién:

")

En cuanto a los ingresos del gestor aeroportuario ligados a los servicios aeroportuarios bdsicos, éstos tienen
naturaleza de prestaciones patrimoniales publicas. Su regulacidn respeta la reserva de ley en su creacion por
Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, modificada por Ley 1/2011, de 4 de marzo, y en la determinacién
de sus elementos esenciales. La fijacion del ingreso mdximo por pasajero para cada afo del quinquenio en
el Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA) aprobado por el Consejo de Ministros, o la determinacién
de éstas prestaciones patrimoniales publicas por el Consejo de Administracion de Aena, constituyen meros
actos de aplicacion de la metodologia y las férmulas de actualizacién anual, y en su caso, del impacto de las
bonificaciones previstas en esta Ley, por lo que queda salvaguardada la reserva legal exigible a este tipo de
prestaciones.

Al igual que sucede en los modelos regulatorios de otros paises de nuestro entorno, los ingresos del gestor
aeroportuario asociados a los servicios aeroportuarios bdsicos estaran condicionados por el cumplimiento de
un ingreso maximo anual por pasajero, cuya determinacién estard basada en la recuperacién de costes eficientes
asi reconocidos por el regulador.

El cumplimiento o incumplimiento de ciertas condiciones de calidad del servicio o inversién determinara la
aplicacion de incentivos o penalizaciones sobre estos ingresos maximos anuales autorizados por pasajero que,
junto con las desviaciones respecto a los valores planificados deben ser asumidas por el gestor con cargo a
otros ingresos, entre otros, los ingresos comerciales, los asociados a su actividad internacional o por la gestion
urbanistica.

10
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La gestion de los servicios aeroportuarios no esenciales, asi como la gestién comercial de las infraestructuras
o su explotacidn urbanistica queda sujeta al libre mercado.

El instrumento que establece las obligaciones concretas derivadas de este marco es el Documento de
Regulacién Aeroportuaria (DORA) adoptado por periodos quinquenales, previa audiencia de las organizaciones
representativas de los usuarios de los aeropuertos de la red. No obstante, el DORA se informara a los Comités
de Coordinacion Aeroportuaria creados por Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar
la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

Por ultimo, se adecua al nuevo marco regulatorio el régimen juridico de transparencia, consultas, no
discriminacion y supervision en materia de tarifas aeroportuarias, adaptando el establecido en transposicién
de la Directiva 2009/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 20009, relativa a las tasas
aeroportuarias y vigente a la entrada en vigor de esta Ley.

La articulacidn de este régimen juridico permite, por otra parte, establecer las condiciones que aseguren que la
red de aeropuertos de interés general cumpla su cometido como servicio de interés econémico general, en el
supuesto de que se dé entrada al capital privado en Aena, S. A., al tiempo que, con sujecion estricta al principio
de proporcionalidad, se equilibra el derecho a la libertad de empresa en un marco de economia de libre mercado,
reconocido en el articulo 38 de la Constitucion , con la intervencion publica para garantizar el interés general
segun previene el articulo 128.1 de la Carta Magna . El régimen articulado, se adecua por lo demas, a lo previsto
en el articulo 14 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea .

(.)"

Los articulos 23 y siguientes de dicha ley regulan el Documento de Regulacion Aeroportuaria (DORA) y el
procedimiento de su elaboracién y modificacion. Deben ser destacados los siguientes tramites esenciales:

1-. Articulo 24: "Propuesta de Aena, S.A. de Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA) y consultas”

1. A mas tardar el 1 de enero del ultimo ejercicio al que resulte de aplicacion el Documento de Regulacion
Aeroportuaria (DORA) vigente, Aena, S.A., debera iniciar un periodo de consultas con las asociaciones
representativas de usuarios sobre su propuesta de Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA) para el
siguiente quinquenio.

2. Aena, S.A., proporcionara a las asociaciones representativas de usuarios informacion suficiente para
valorar su propuesta de Documento de Regulacion Aeroportuaria (DORA) para cada afio del quinquenio, y los
valores esperados de las principales variables operativas y financieras, tanto para el conjunto de la red como
individualizado para los aeropuertos de la red cuyo trafico anual sea superior a cinco millones de pasajeros,
asi como cualquier otra que pudiera establecer la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia en sus
resoluciones. Durante las consultas con las compafias aéreas y otros usuarios de la red, éstas facilitardn a
Aena, S.A., lainformacidn prevista en la Seccién 3.2 en relacién con el procedimiento de transparencia yco nsulta,
referida al periodo quinquenal que abarque la propuesta de Documento.

La duracién minima de las consultas serd de dos meses, entendiéndose completada si no se reciben
observaciones en dicho plazo.

()

3. Finalizado el periodo de consultas y a mas tardar el 15 de marzo del dltimo ejercicio al que resulte de aplicacion
el Documento de Regulacion Aeroportuaria (DORA) vigente, Aena, S.A., presentara a la Direccién General de
Aviacion Civil, una propuesta detallada de cada uno de los elementos que, conforme a lo previsto en esta seccion
2.2 se establecen en el Documento de Regulacion Aeroportuaria (DORA). (...)

Aena, S.A., remitira a la Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia una copia de la documentacion
enviada a la Direccion General de Aviacion Civil para su andlisis con cardcter previo a la emisién del informe
previsto en el siguiente articulo. (...)"

2-. El articulo 25, a continuacion, regula la " Elaboracién y propuesta de aprobacion del DORA " en los siguientes
términos:

1. Corresponde a la Direccion General de Aviacion Civil elaborar el Documento de Regulacidon Aeroportuaria
(DORA) y elevarlo ante los érganos competentes del Ministerio de Fomento para su posterior aprobacién por el
Consejo de Ministros, previo informe de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos (CDGAE).

2.(..)

3. En el procedimiento de tramitacion para la aprobacion del Documento de Regulacion Aeroportuaria (DORA),
la Direccion General de Aviacion Civil solicitara, como tarde el 1 de julio, el informe de la Comisién Nacional
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de los Mercados y la Competencia y de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea en sus respectivos ambitos
de competencia. Asimismo, en dicho procedimiento se recabara informe de la Direccién General de Politica
Econdmica del Ministerio de Economia y Competitividad, en relacién con los valores tarifarios. (...)

Ademads y sin perjuicio de la documentacion aportada por Aena, S.A., junto a la propuesta de Documento de
Regulacién Aeroportuaria (DORA), con el objeto de determinar las previsiones de costes, ingresos y pasajeros
necesarias para la elaboracion de la propuesta de aprobacién de dicho Documento, la Direccion General de
Aviacién Civil podra requerir a Aena, S.A., toda la informacién que considere necesaria, incluyendo los ultimos
valores reales auditados de costes e ingresos del operador, asi como la contabilidad analitica desagregada por
aeropuerto que a partir de la entrada en vigor de esta Ley debera llevar Aena, S.A.

La Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia podra requerir la contabilidad analitica desagregada
por aeropuerto en el desempefio de las competencias que tiene atribuidas.

4.(.)"
3-. El articulo 26 regula la " Aprobacion del Documento de Regulacion Aeroportuaria "

"1. Por Acuerdo de Consejo de Ministros, previo informe de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdémicos (CDGAE), a propuesta del Ministerio de Fomento, se aprobara el Documento de Regulacion
Aeroportuaria (DORA). Para su elaboracicn, el Ministerio de Fomento, a través de la Direccién General de Aviacion
Civil, recabara los informes previstos en el apartado 3 del articulo anterior.

(.)"

4-. El articulo 31, titulado " Supervision y seguimiento del Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA) "
atribuye la supervision del cumplimiento y el seguimiento del DORA ala Agencia Estatal de Seguridad Aérea, en
el ambito de sus competencias. Y establece que dicha Agencia Estatal remitira el Informe anual de supervisién
técnica aeroportuaria a Aena, S.A,, a la Direccién General de Aviacion Civil, para su elevacion al Secretario de
Estado de Infraestructuras, Transporte y Vivienda, y a la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.

Este conjunto normativo configura con claridad la intervencién de la CNMC en el procedimiento de elaboracién
y aprobacién del DORA, y es con caracter de " Supervisar el cumplimiento del procedimiento de transparencia
y consulta llevado a cabo por Aena, S.A" ex art. 10 ley 3/2013 y de informante, ex arts. 24 y siguientes de la
ley 18/2014 .

Ahora bien, de la lectura de ambos actos administrativos resulta que es de aplicacién la Disposicion Transitoria
cuarta de la ley 18/2014 que regula las " Normas transitorias en relacién con las tarifas hasta la aplicacion del
primer Documento de Regulacién Aeroportuaria (DORA)

"1. La cuantia de las tarifas aeroportuarias de Aena, S.A., a la entrada en vigor de esta Ley serd la establecida en
los articulos 68y 72 a 90, ambos inclusive, de la Ley 21/2003, de 7 de julio . Su actualizacién, hasta la aplicacion
del primer Documento de Regulacién Aeroportuaria, se ajustara a lo previsto en esta disposicion.

2. La actualizacidn de las tarifas, en la que deberd tenerse en cuenta las bonificaciones previstas por razones
de interés general, se realizard, con sujecion al procedimiento de consulta previsto en el articulo 98 de la Ley
21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, conforme a lo dispuesto en el articulo 92 de la citada Ley 21/2003,
de 7 de julio, (...)

En el procedimiento de consulta las partes estdn obligadas a suministrarse la informacion prevista en el articulo
35 estaley.

3. Recibida la propuesta de modificacion o actualizacion de las prestaciones patrimoniales publicas, la Comisién
Nacional de los Mercados y la Competencia supervisara el procedimiento de consulta y transparencia y el
cumplimiento de lo previsto en el apartado 2. Del mismo modo, la Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia debera comprobar, de oficio y, en su caso, en la resolucion de los recursos que planteen las
asociaciones representativas de usuarios, si la propuesta resulta justificada, de acuerdo con las previsiones
contenidas en los planes directores, las demandas de tréfico, los requerimientos y necesidades de las compahias
usuarias de los aeropuertos y los adecuados estandares de calidad, asi como si responde a los criterios de no
discriminacion, objetividad y transparencia y si garantiza la sostenibilidad de la red.

A los efectos de lo dispuesto en el parrafo anterior, la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia
tendra acceso a toda la informacidn necesaria y, en especial, a la informacion a que se refiere el apartado 3y a
los acuerdos sobre el nivel de servicios que se hayan podido alcanzar.

En el caso de inadmisién de la propuesta cuando ésta se haya efectuado prescindiendo del procedimiento
contemplado en el articulo 98 de la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea, se concedera al gestor
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aeroportuario un plazo para subsanar las deficiencias detectadas, transcurrido el cual sin que se hayan
subsanado o manteniéndose las condiciones de inadmisién de la propuesta, la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia remitira la propuesta de modificacién tarifaria que proceda aplicando lo dispuesto en
el apartado 2, debidamente justificada y en la que consten las irregularidades identificadas, al srgano competente
para su incorporacion al anteproyecto de ley que corresponda.

En la supervision de que las propuestas de modificacidn o actualizacién de las tarifas aeroportuarias presentadas
por el gestor aeroportuario se ajustan a lo previsto en el apartado 2, la Comision Nacional de los Mercados y
la Competencia remitira al drgano competente para su inclusion en el anteproyecto de ley que corresponda, las
propuestas del gestor aeroportuario que cumplan con dichos criterios.

En otro caso, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia comunicara al gestor aeroportuario la
modificacidn tarifaria revisada o, en su caso, los criterios que habria de seguir para que la propuesta garantice
el cumplimiento de lo dispuesto en el parrafo anterior y el plazo para presentar la nueva propuesta ajustada a
dichos criterios. Recibida la comunicacidn del gestor aeroportuario o transcurrido el plazo concedido al efecto
sin haberla obtenido, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia remitira la modificacion tarifaria
revisada que proceda al rgano competente para su inclusion en el anteproyecto de ley que corresponda. En la
propuesta de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia se hara constar de forma clara y precisa
la modificacién tarifaria propuesta por dicha Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, asi como
el punto de vista del gestor aeroportuario.

Del acuerdo de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia sobre la propuesta, que deberd adoptarse
en el plazo mdximo de cuatro meses, se dard traslado a Aena, S.A., a las organizaciones o asociaciones
representativas de usuarios y al érgano competente para su inclusion en el anteproyecto de ley que corresponda.

4. La Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada afio podra modificar o actualizar las tarifas
aeroportuarias de Aena, S.A.

En todo caso, el Ministerio de Fomento incorporara al proyecto de ley que corresponda la propuesta de la
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia sobre la actualizaciéon o modificacion de las tarifas de
Aena, S.A., en sus estrictos términos.

Durante la tramitacién parlamentaria de dicho proyecto de ley, Aena, S.A., hara un seguimiento de las enmiendas
presentadas que afecten a la modificacion o actualizacion de sus tarifas y dara traslado de aquéllas que se
produzcan a las asociaciones representativas de usuarios, asi como a la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia."

DECIMOTERCERO-. En el escrito de demanda, la parte actora alega que se ve obligada a formalizar sudemanda
sin disponer del expediente administrativo ni de un solo antecedente documental del procedimiento que, en el
seno de la misma CNMC, dio lugar a la emision de los actos impugnados.

Ya en el momento previo a la formalizacidn de la demanda, se debatid sobre la situacion del expediente, porque
el recurrente consideraba que lo que la CNMC habia enviado a la Sala no es un expediente administrativo, y
que deberia entregarsele uno mas completo y que incluyese documentos que se han declarado confidenciales
por la Administracion.

La Sala aprecio que el expediente entregado constaba de la documentacidon que no habia sido declarada
confidencial por la Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia. Esta documentacién conforme
se acordé en la Providencia de fecha 26 de mayo de 2015 dictada para solicitar la remisién del expediente
administrativo, se puso de manifiesto a dicha Comisidn Nacional de los Mercados y de la Competencia, que en
caso de formar parte del expediente documentos declarados confidenciales, los mismos quedasen en poder
de dicha Comision, aunque a disposicion del Tribunal. La actora, no solo no impugnd tal decision, sino que
ni alegd entonces ni alega ahora que consecuencias tuvo la no disponibilidad de esa parte confidencial del
expediente.

El nucleo del argumento de la actora, en relacién con la resoluciéon de 23 de abril de 2015 es que ninguna norma
habilita a la CNMC para dictar dicha resolucion.

A la vista de la normativa reproducida en el fundamento juridico anterior, tal argumento no puede prosperar.

La Disposicién Transitoria claramente establece que hasta que se aplique DORA la actualizacién de las tarifas
se realizara, con sujecion al procedimiento de consulta previsto en el articulo 98 de la Ley 21/2003, de 7 de
julio, de Seguridad Aérea , conforme a lo dispuesto en el articulo 92 de la citada Ley 21/2003, de 7 de julio .
Y una vez que se presenta la propuesta de modificaciéon o actualizacién de las prestaciones patrimoniales
publicas, la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia supervisara el procedimiento de consulta 'y
transparencia y el cumplimiento de lo previsto en el apartado 2. La CNMC debe igualmente comprobar " si la
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propuesta resulta justificada, de acuerdo con las previsiones contenidas en los planes directores, las demandas
de tréfico, los requerimientos y necesidades de las compahias usuarias de los aeropuertos y los adecuados
estandares de calidad, asi como si responde a los criterios de no discriminacion, objetividad y transparencia y
si garantiza la sostenibilidad de la red ."

No sucede, en contra de lo alegado por la recurrente, una vinculacion imperativa al gestor aeroportuario por
mor de la "voluntad" de la CNMC de imponer una determinada interpretacion de la ley, que es lo alegado por
TCI LUXEMBOURG. Ni sucede, como igualmente se alega, que el resultado de este procedimiento, llevado a
cabo en un periodo transitorio, continte surtiendo efectos en el posterior periodo, el de aplicacién del DORA.

Como expone el Abogado del Estado, el acuerdo de abril se sitla en un especifico marco legal, la DT 42 de
la ley 18/2014 en el periodo preDORA, en el cual se establecio por el ordenamiento juridico un contenido a la
misién de supervision distinto del que luego se establece para el periodo DORA.

Segun la D.T. citada en el ejercicio de su facultad de supervisién, la CNMC

[) Admitira o no la propuesta

I1) Comprobara si la propuesta esta justificada, y tal comprobacion se llevara a cabo tomando en consideracion:
a) las previsiones contenidas en los planes directores

b) las demandas de trafico

c) los requerimientos y necesidades de las compafiias usuarias de los aeropuertos
d) los adecuados estandares de calidad.

Igualmente comprobara si la propuesta responde a estos criterios:

a) no discriminacion

b) objetividad y transparencia

c) garantia de la sostenibilidad de la red.

Una vez cumplidas estas funciones, dice literalmente la ley que " remitird la propuesta de modificacion tarifaria
que proceda "y en otro caso " comunicara al gestor aeroportuario la modificacion tarifaria revisada o, en su caso,
los criterios que habria de seguir para que la propuesta garantice el cumplimiento de lo dispuesto en el parrafo
anterior y el plazo para presentar la nueva propuesta ajustada a dichos criterios."

Pero el ejercicio de tales competencias no determinaba necesariamente la modificacién de las tarifas, pues tal
facultad le correspondia al Poder Legislativo mediante su incorporacion en la Ley de Presupuestos Generales
del Estado de cada afio. Para ello, de manera expresa, se encomienda al Ministerio de Fomento laincorporacién
al proyecto de ley correspondiente de la propuesta de la CNMC sobre la actualizaciéon o modificacion de las
tarifas de AENA.

Es asi que es la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de PGE para el afio 2016 (BOE de 30/10/2015) la que dispone
en su articulo 80 que "con efectos de 1 de marzo de 2016, la cuantia de las prestaciones patrimoniales de
caracter publico de Aena S.A., establecidas en (...), disminuyen en un 1,9 por ciento respecto al nivel de las
exigibles el 29 de febrero de 2016". Ademas, en el mismo articulo se modifican diversos preceptos de la LSA,
en relacion con las prestaciones publicas por diversos conceptos.

Y una vez que se ha llevado a cabo lo anterior se dara traslado a AENA S.A., y a los demas interesados
sefalados en la D.T., " para su inclusién en el anteproyecto de ley que corresponda.”

Por ultimo, " La Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada afio podra modificar o actualizar las tarifas
aeroportuarias de Aena, S.A.

No se aprecia en consecuencia la alegada falta de competencias de la CNMC: el procedimiento es el previsto
en la ley, y ha ido precedido de una consulta publica anunciada en la Resolucién de 11 de septiembre de
2014 aprobando la propuesta de modificacion tarifaria de Aena, S.A. para 2015. Ya se establecian entonces
las medidas que deberan adoptarse en futuros procedimientos de consulta advirtiendo de que es necesario
alcanzar mayor precision en la cuantificacion de los costes de las prestaciones patrimoniales publicas y de los
servicios sujetos a precios privados en el proceso de determinacion de las modificaciones tarifarias futuras
a aplicar por el gestor aeroportuario.

Y como igualmente sefiala el Abogado del Estado y alegan los codemandados, el acuerdo de 23 de abril de
2015, ni vinculé a AENA ni afectd a su situacion patrimonial, estando previsto que bien AENA modifique su
propuesta para adecuarse a los criterios de la CNMC o bien que no la modifique, presentando sus propias
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conclusiones. La CNMC se limita en este caso a presentar para su tramitacién en la Ley de Presupuestos
Generales su propia propuesta haciendo constar como dice la D.T. " el punto de vista del gestor aeroportuario "
y sera el Parlamento, en ejercicio de la funcion legislativa, el que adoptara la decisién que considere oportuna.

Asi lo hizo el legislador en la ley 48/2015, de 29 de octubre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2016 que en su articulo 80 parrafo uno establece que las prestaciones patrimoniales de cardcter publico de
AENA S.A. disminuyen en un 1,9 por ciento a partir del 1 de marzo de 2016, en relacion con el nivel que tenian
el 29 de febrero de 2016.

En consecuencia: debe desestimarse el motivo de impugnacion segun el cual la CNMC carecia de competencia
para dictar la resolucion de 23 de abril de 2015.

E igualmente debe desestimarse el motivo de impugnacién segun el cual no se ha dado cumplimiento
al procedimiento administrativo de actualizacién de las tarifas aeroportuarias que regula la disposicién
transitoria cuarta de la Ley 18/2014, para el lamado periodo pre-DORA.

La Sala considera que es el acuerdo de 30 de junio de 2015 la que hace lo que la actora atribuye al acuerdo de 23
de abril. En efecto, basta la lectura de la misma para comprobar que forma parte de un procedimiento iniciado
por la resolucion de 11 de septiembre de 2014, seguido de la consulta publica de 17 de diciembre de 2014,
en la que participé AENA, y en abril se alcanzan determinadas conclusiones que a su vez AENA ignord, dando
lugar a la decisién de junio. La CNMC en el gjercicio de sus competencias, como se ha indicado, comprobé que
habia deficiencias en el cumplimiento de las exigencias de la ley, en relacién con la aplicacién de determinados
criterios que aseguran el cumplimiento de las previsiones del pfo. 2 de la D.T. 4 y con ello del art. 92 de la ley
de Seguridad Aérea . Se ha cumplido la ley en el acuerdo de junio, por cuanto en esta se establece que si AENA
no ajusta su propuesta a las indicaciones del supervisor, de acuerdo con los principios de no discriminacion,
objetividad y transparencia, la CNMC pueda revisar dicha propuesta y comunicarle al gestor que adapte su
propuesta a lo sugerido por la CNMC.

DECIMOCUARTO-. En cuanto al fondo, alega la recurrente que el acuerdo de 23 de abril de 2015 adolece de
una manifiesta inconsistencia econémica. Sostiene que es errénea y carente de fundamento la conclusién
alcanzada por la CNMC de que los ingresos comerciales se benefician mas que proporcionalmente del
incremento del nimero de pasajeros objetando igualmente el modelo estadistico aplicado.

La revisién del conjunto de antecedentes a que reiteradamente se ha hecho mencién, permite comprobar la
justificacion de la actividad administrativa impugnada y su conformidad a derecho igualmente en este punto:

1-. Resolucién de la CNMC de 11 de septiembre de 2014 por la que se aprueba la propuesta de modificacion
tarifaria de AENA para 2015 y se establecen las medidas que deberan adoptarse en futuros procedimientos
de consulta. Esta Resolucion establece la necesidad de alcanzar mayor precision en la cuantificacién de los
costes de las prestaciones publicas y los servicios sujetos a precios privados o actividades comerciales a la
hora de actualizar las tarifas aeroportuarias futuras.

2-. Consulta publica de diciembre de 2014 relativa a la propuesta de ajuste de los costes imputables a las
actividades comerciales de los aeropuertos de Aena, S.A., consecuencia de la resolucién anterior.

3-. Acuerdo de la CNMC de 23 de abril de 2015 sobre los criterios de separacién de costes que AENA debia
considerar en sus propuestas.

4-. Acuerdo de la CNMC de 30 junio de 2015 en que la CNMC le comunica a AENA como ha de modificar su
propuesta de actualizacién de tarifas para ajustarse al Acuerdo de Abril de 2015.

5-. Resolucion de la CNMC de 30 julio de 2015 en el que la CNMC eleva su propuesta sobre la actualizacion
de tarifas y la de AENA al érgano competente para decidir.

6-. Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2015 que aprueba la actualizacién de tarifas.

La CNMC concluye que el cambio del mecanismo de regulacién econémica de las tasas aeroportuarias, desde
un modelo de caja Unica o single till a uno de caja doble o dual til1, obliga a AENA a una separacién apropiada
de los costes que comparten las actividades aeroportuarias y comerciales de forma que no se incluyan, en el
célculo de las PPP, costes vinculados a la prestacion actividades comerciales.

En primer lugar, y dada la relevancia que la parte actora atribuye a los informes periciales que aporté y fueron
ratificados ante la Sala, es preciso recordar que la prueba pericial no es una prueba tasada, sino que, como los
restantes medios de prueba, ha de ser valorada por el juzgador, de manera que las conclusiones de los peritos
han de ser examinadas depurando sus razonamientos ponderdndose a tenor de su fuerza de conviccién.
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Es a la Sala sentenciadora a la que le corresponde la valoracién de la prueba pericial, pues el art. 348 de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil , dispone que " el Tribunal valorara los dictamenes periciales
segun las reglas de la sana critica ", lo que no significa otra cosa sino que las conclusiones de los peritos deben
ser examinadas depurando sus razonamientos, ponderandose atendiendo a su fuerza convincente.

En el Anexo 1 del acuerdo del mes de abril, se resumen por la CNMC las alegaciones y respuestas efectuadas
en el expediente correspondiente. Alli se empieza por advertir a AENA que " en ningin momento la propuesta
sometida a consulta publica supone un cambio en el marco regulador sino que unicamente se ha supervisado
la correcta asignacion de los costes entre las actividades comerciales y aeroportuarias.”

En relacién con el Manual de la OACI se recuerda que manifiestamente su propdésito es proporcionar " textos de
orientacion prdctica"y que no se trata de principios obligados, pero aun silo fueran, " se llegaria necesariamente
ala conclusion de que el modelo actual de costes de AENA, como base de costes para fijar las PPP no cumple con
la finalidad establecida por la OACI para los mismos, ya que como consecuencia del mecanismo tarifario vigente,
el precio fijado para cada una de las PPR no refieja fielmente el coste de su prestacién”. Finalmente concluye que
ademas, se han respetado los principios de la OACI, que en su manual indica que " no es aconsejable basarse
los derechos. Es decir, la OACI considera que las cuentas o los modelos de costes son una referencia basica
pero en ningun caso la tnica a la hora de establecer los derechos o tarifas aeroportuarios.".

La actora continlda alegando que las conclusiones de la CNMC sobre el modelo utilizado y su indicacién de que
lleva a una infravaloracion de los costes de las actividades reguladas estan carentes de todo soporte siendo
asi que no se aporta calculo alguno en apoyo de tal conclusién.

La Sala considera que la CNMC aporta tanto en el acuerdo litigioso como en los anexos un conjunto de
justificaciones sobre la conclusién alcanzada.

En el Anexo |, en primer lugar, indica que " dificiimente la metodologia de reparto de costes establecida por
esta Sala puede ir en contra del marco normativo vigente por el hecho de que no se base exclusivamente en
un modelo de contabilidad analitica, cuando en ningun momento el articulo 92.2.b) de la LSA establece que
la separacion de costes entre las actividades aeroportuarias y comerciales se deba realizar basandose en un
modelo de contabilidad analitica ." Y que " de la lectura del articulo 92.2 de la LSA se deduce que los unicos
elementos cuyos costes son susceptibles de ser repartidos entre las actividades comerciales y aeroportuarias
son aquellos activos o gastos compartidos entre ambas actividades. Es evidente que los elementos del lado aire
no son compartidos por las actividades comerciales por lo que, de acuerdo con el marco normativo vigente, no
cabe su imputacién a las mismas ."

Mas adelante continda: " la metodologia propuesta en el documento sometido a consulta publica pretende
estimar los costes que el modelo de contabilidad de costes de AENA no imputa a las actividades comerciales......
En definitiva, esta Sala, en el ejercicio de sus competencias de supervision en la fijacion de las PPP ha disefiado
una metodologia encaminada a asegurar un adecuado reparto entre los costes generados entre las actividades
comerciales y aeroportuarias ".

Otras indicaciones que este Tribunal considera relevantes, y que exceden de la supuesta unica indicacién
respecto al modelo: " El modelo econométrico planteado no pretende, como interpreta AENA, explicar el ingreso
medio comercial por pasajero a través de una Unica variable (el nimero de pasajeros) puesto que en dicho caso
la correlacion entre los ingresos comerciales por pasajero y el nimero de pasajeros deberia ser elevada. Sin
embargo, que ésta sea reducida no implica que el nimero de pasajeros no influya en el ingreso comercial por
pasajero que el aeropuerto obtiene y, de hecho, no es condicidon esencial que dos variables dispongan de una
correlacion elevada para realizar una estimacion econométrica y que dicha relacion resulte estadisticamente
significativa.".

Se continua con referencias a la muestra seleccionada, las variables utilizadas en la estimacion, la inclusién
de variables irrelevantes y adicionales, la estimacién econométrica, la capacidad del modelo de explicar la
variacion del ingreso comercial por pasajero, la aplicacion del limite inferior del intervalo de confianza, para
finalizar con la cuantificacidén del ajuste en los costes asignados.

El Anexo Il recoge el modelo econométrico.

El informe pericial suscrito por E. Cafizares sefiala que el modelo de contabilidad de costes de AENA ya
recoge un cierto sobredimensionamiento de la terminal para albergar las zonas comerciales al asignar a las
actividades comerciales una parte del coste que es proporcional a la superficie que ocupan. Que la CNMC no
aporta datos que evidencien que los sobrecostes de las actividades comerciales vayan mas alla de la superficie
gue ocupen, ni tiene en cuenta que la distribucién de los costes en funcién de la superficie que realiza el modelo
de AENA puede llevar a sobreestimar el coste de las actividades comerciales.
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Tanto en este informe pericial como en el suscrito por el profesor Anselmo , se incide en que la especificacién
del modelo no es adecuada, y en la falta de robustez de las estimaciones.

El Abogado del Estado en la contestacidn a la demanda, expone la existencia de un marco tedrico consolidado,
con cita de estudios sobre la diferencia entre aeropuertos hub y turisticos y los restantes en razén de la mayor
presencia de pasajeros internacionales y el correlativo aumento de ingresos comerciales. Igualmente recuerda.
La Sala comparte su conclusién: el uso de un modelo diferente por un supervisor independiente frente a la
actuacion de otros supervisores del sector con un claro conflicto de intereses como puede ser la DGAC, que
forma parte del Ministerio de Fomento, al que también esta adscrita ENAIRE con el 51% del capital social de
AENA, no invalida su uso (el del modelo diferente), sino que por el contrario incide en la imparcialidad de la
actuacién administrativa.

La parte actora y los peritos olvidan que en el curso de la precedente consulta publica sobre la propuesta de
ajuste de los costes imputables a las actividades comerciales de los aeropuertos de AENA, S.A. se puso de
manifiesto la necesidad de hacer un ajuste en el reparto de costes imputables a las actividades aeroportuariay
comercial realizadas en las terminales, para que no ocurriese que las tarifas aeroportuarias fuesen un medio de
recuperacion de los costes que generaban las actividades comerciales de AENA. Igualmente se determiné que
los ingresos comerciales se benefician mas que proporcionalmente del incremento del nimero de pasajeros.
Es decir, este acto administrativo de abril de 2015 no estd aislado sino que como reiteradamente se ha venido
sefialando en los fundamentos juridicos precedentes, constituye un paso mas en un procedimiento que finaliza
en el Congreso de los Diputados.

La actora sostiene que se ha inventado un método estadistico en el que falta la proporcionalidad directa
nimero de pasajeros e ingreso comercial por pasajero. Se cita una sentencia del Tribunal Supremo en la
que se anula en parte un Real Decreto porque no se regula uno de los tres elementos que configuraban
determinados precios: se anula porque se ha fijado un valor a un determinado margen " sin especificar ni directa
ni indirectamente el método por el que se llega a dicho valor ".

No es este el caso: la CNMC recibié una propuesta de AENA en la que la imputacion de costes de construccion
del aeropuerto a prestaciones publicas se fundaba exclusivamente en los metros cuadrados ocupados por
cada tipo de actividad, y asi se reconoce en la demanda. Se advirti6 por la Administracion que este método no
tenia en cuenta que la construccién de la terminal del aeropuerto promueve el acceso de los pasajeros a las
areas comerciales privadas de manera que se sobredimensiona el aeropuerto y que existe una clara conexién
entre el aumento del trafico aéreo y el de pasajeros y el aumento de los ingresos comerciales. Las periciales
en ningun momento niegan o privan de validez tal conclusion.

Todos estos razonamientos se efectian por la Sala a fin de dar respuesta a las alegaciones de la parte actora,
pero no pueden olvidarse las consideraciones efectuadas sobre el hecho de que la predeterminacién de los
criterios establecidos en el Acuerdo de abril de 2015 ninguin efecto vinculante tuvo para AENA, que presento
propuesta de congelacion tarifaria para 2016, prescindiendo de dichos criterios.

DECIMOQUINTO -. En cualquier caso, la Administracion si respetd, en su Resolucion, el mecanismo de
caja doble legalmente establecido y Unicamente realiza un ajuste en el reparto de costes imputables a
las actividades comerciales y reguladas en las dreas terminales, de forma que no se recuperen, via tasas
aeroportuarias, costes que son generados por las actividades comerciales de AENA.

La Disposicidn Transitoria Séptima de la Ley 18/2014 regula el " Régimen de aplicacién gradual de la caja doble
desde el inicio de 2015 hasta fin de 2018 " en los siguientes términos:

Sin perjuicio de lo dispuesto en la Disposicion transitoria sexta, a partir del afio 2015 y durante un periodo de
cuatro afos, para la obtencidn de los ingresos regulados requeridos del quinquenio, se adicionara al resultado
que arroje la férmula de los ingresos regulados requeridos anuales descrita en el Anexo VIlI, apartado 6, los
gastos de explotacion y coste de capital generados por las actividades relacionadas con los precios privados no
regulados de las dreas terminales y se deduciran asi mismo los ingresos correspondientes a los preciosprivados
no regulados derivados de dichas dreas terminales, afectados ambos por el coeficiente corrector K, que a
continuacion se detalla en funcién del afio de aplicacion:

Coeficiente corrector K
20152016 2017 2018
60% 40% 20% 0%

Los ingresos, gastos, inversiones y demas partidas, generadas por actividades de expansion y desarrollo
internacional no se considerardn a los efectos de la aplicacion gradual de caja doble, no teniéndose en cuenta
para la obtencidn de los ingresos regulados requeridos del quinquenio "
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En la Exposicion de Motivos de la Ley 18/2014 ya se indicaba que " Al igual que sucede en los modelos
regulatorios de otros paises de nuestro entorno, los ingresos del gestor aeroportuario asociados a los servicios
aeroportuarios basicos estardn condicionados por el cumplimiento de un ingreso maximo anual por pasajero,
cuya determinacidn estara basada en la recuperacion de costes eficientes asi reconocidos por el regulador ."

Y como alguno de los codemandados recuerda, este sistema de doble caja venia impuesto por la Resolucién
de 11 de septiembre de 2014 que devino firme.

Se alega por ultimo, la infraccién del principio de confianza legitima que puede concretarse, en palabras del
Tribunal Constitucional, en la expresién "saber el ciudadano a qué atenerse".

El principio de confianza legitima es una proyeccidén del principio de seguridad juridica, y se encuentra en
estrecharelacion con el de legalidad en la actuacion de las Administraciones Publicas. El principio de seguridad
juridica, tal y como viene enunciado en el articulo 9.3 CE, no aparece configurado como un derecho subjetivo
( STC 28/1994, de 27 de enero ), sino como una exigencia objetiva del ordenamiento, que se impone al
funcionamiento de todos los 6rganos del Estado ( STC 62/1984, de 21 de mayo ). Como ya declarase el Tribunal
Constitucional en Sentencia 8/1981, de 30 de marzo, el principio de seguridad juridica -ex articulo 9.3 CE -,
bien que dirigido en especial al legislador, constituye un mandato a los poderes publicos.

El Tribunal Supremo en la sentencia de 17 de junio de 2003 reiterada en la sentencia de 20 de febrero de 2017
ha sefialado que este principio determina que " la autoridad publica no pueda adoptar medidas que resulten
contrarias a la esperanza inducida por la razonable estabilidad en las decisiones de aquélla, y en funcion de las
cuales los particulares han adoptado determinadas decisiones ", aunque ello no comporta que resulte aplicable
cuando su invocacién se fundamenta en la mera expectativa de una invariabilidad de las circunstancias
concurrentes, porque " ni el principio de seguridad juridica ni el de la confianza legitima garantizan que las
situaciones de ventaja econdmica deban mantenerse indefinidamente estables, coartando la potestad de los
poderes publicos para establecer nuevas regulaciones ".

En este caso, los precedentes claramente anunciaban el cambio: la propia Resolucién de septiembre de 2014
adelanta que se estd analizando la asignacion de los costes entre las actividades no sujetas a regulaciény las
PPP y la intencion de someter sus conclusiones a consulta publica. Y la consulta publica se realiza antes de
la salida a Bolsa de AENA, es decir, antes de que se materializara la inversién de la recurrente en la compaiiia.

Por el conjunto de razones expuestas, procede desestimar el recurso y confirmar los actos administrativos
impugnados.

DECIMOSEXTO- . Procede efectuar condena al pago de las costas a la parte actora que ha visto integramente
desestimado su recurso, de conformidad con lo dispuesto en el art. 139 de la Ley Jurisdiccional ,

Visto s los preceptos legales citados, y los demds de pertinente aplicacion,

FALLAMOS

Que debemos DESESTIMAR y DESESTIMAMOS el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la
representacion procesal de TCI LUXEMBOURG S.A.R.L contra la Resolucién dictada por la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia el dia 23 de julio de 2015 descrita en el fundamento juridico primero de esta
sentencia. Con condena al pago de las costas a la parte actora.

ASI por esta nuestra sentencia lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion que debera prepararse ante esta Sala en el plazo
de 30 dias contados desde el siguiente al de su no tificacién; en el escrito de preparacion del recurso debera
acreditarse el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2. de la Ley de la Jurisdiccion
justificando el interés casacional objetivo que presenta.
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