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RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

En Madrid a 2 de febrero de 2018.

VISTO el recurso interpuesto por D.2 M.M.T.A., en nombre y representacion de la
CONFEDERACION ESPANOLA DE AGENCIAS DE VIAJE (CEAV), contra el Pliego de
Clausulas Administrativas Particulares del procedimiento abierto para la adjudicacion del
“Contrato centralizado de servicio de agencia de viajes de la Administracién General del
Estado.Expediente: 54/17”, que fue convocado por la Direccion General de
Racionalizacion y Centralizacion de la Contratacion, este Tribunal, en sesion del dia de

la fecha, ha adoptado la siguiente resolucion:
ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. La Direccién General de Racionalizacion y Centralizacion de la Contrataciéon
convoco, mediante anuncios que fueron publicados en la Plataforma de Contratacion del
Estado el 7 de diciembre de 2017, en el DOUE de 9 de diciembre de 2017, asi como en
el BOE de 12 de didiembre de 2017, licitacion para la adjudicacién del “Contrato
centralizado de servicio de agencia de viajes de la Administracion General del

Estado.Expediente: 54/17", con un valor estimado de 285.600.000 euros.

Segundo. El 22 de diciembre de 2017, la CONFEDERACION ESPANOLA DE
AGENCIAS DE VIAJE (CEAV) interpuso recurso especial en materia de contratacién
contra el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares (en rigor, si bien en el suplico
de su recurso dice recurrir el Pliego de Prescripciones Técnicas, interesa la anulacién de
determinadas previsiones del Pliego de Clausulas Administrativas Particulares), al que se

se asignd el numero 1298/2017, de los sustanciados ante este Tribunal.
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FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. Este Tribunal es competente para resolver el presente recurso, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 41 del Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Pulblico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en lo
sucesivo, TRLCSP).

Segundo. El acto recurrido es claramente susceptible de impugnacion por dicho cauce,
atendido lo dispuesto en el articulo 40.2.a), en relacion con el articulo 40.1.a), ambos del
TRLCSP.

Tercero. El recurso ha sido interpuesto dentro del plazo legalmente establecido,

computado en los términos previstos en el articulo 44.2.b) del TRLCSP.

Cuarto. Debe entenderse que el recurso ha sido interpuesto por persona legitimada, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 42 del TRLCSP. Tal y como ya se dijo en la
resolucion 918/2014, en un recurso interpuesto por la misma actora, “la recurrente ha
acreditado que se trata de una asociacion representativa de los empresarios de Agencias
de Viaje, entre cuyos fines estan los de “Potenciar y defender los intereses de sus socios
relacionados con su actividad, asi como su imagen, dentro del concepto de libre
empresa". Y, como bien es sabido, el articulo 24.1 del Reglamento de los procedimientos
especiales de revision de decisiones en materia contractual y de organizacion del
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, aprobado por Real Decreto
814/2015, de 11 de septiembre, establece que “sin perjuicio de los supuestos generales
previstos en el articulo 42 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico y
en el 102 de la Ley 31/2007, de 30 de octubre, los recursos regulados en este
Reglamento podran ser interpuestos por las asociaciones representativas de intereses
relacionados con el objeto del contrato que se impugna exclusivamente cuando lo sean
para la defensa de los intereses colectivos de sus asociados.” Partiendo de este hecho,
es evidente que la decision acerca de si determinadas clausulas de los pliegos son
generadoras de desigualdad o restrictivas dela competencia, como afirma la actora,
representa, para una entidad que asume la defensa de los intereses colectivos del sector,

algo mas que un interés por la mera legalidad de los actos administrativos.
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Quinto. El recurso interpuesto por la CONFEDERACION ESPANOLA DE AGENCIAS DE
VIAJE ( en lo sucesivo, CEAV) se contrae a ciertos y concretos extremos del Pliego de

Clausulas Administrativas Particulares, a saber:

a) Primeramente, se afirma que existe discordancia entre el objeto del contrato y los
criterios de valoracion fijados en el Pliego. En concreto, se pone en cuestion que los
criterios de valoracion de la clausula X y, en particular, el de su apartado 2.a), atiendan,
en lo que atafie a los vuelos ofertados, al precio del transporte aéreo (que es uno de los
factores de la funcién polinébmica alli recogida para dicha valoracion) y, mas aun, que la
clausula IX, al detallar en su pégina 16 el contenido del sobre 3, exprese que “en
cualquier caso, se desecharan aquellas ofertas que (...) excedan de los precios unitarios
maximos de licitacion”, lo que conllevaria la exclusion, alega la actora, de todas las
ofertas que excedan de los precios maximos de vuelos de ida y vuelta recogidas en el
Anexo lll. Considera que, siendo objeto de contratacién el servicio de agencia de viajes,
tal y como expresa la clausula | del Pliego, no se puede establecer como criterio de
adjudicaciéon y causa de exclusion el precio del transporte, sino que deberia serlo el
precio de la gestion del transporte, en consonancia con el caracter de actividad de
mediaciéon que, segun afirma la actora, el Real Decreto 271/1988, de 25 de marzo,

configura como propia de las agencias de viajes.

b) En segundo lugar, se cuestiona la adecuacion a mercado de los precios maximos
sefialados para los distintos trayectos en el citado Anexo Ill y se afirma que la
adjudicaciéon en funciéon de la reduccién que pueda ofertarse en relacion con dichos
precios es contraria a los principios de igualdad y no discriminacion, al favorecer a las
agencias de viajes que pertenezcan al mismo grupo empresarial que una linea aérea, con

expresa referencia al grupo Globalia.

¢) En tercer lugar, sefiala que el Pliego omite toda expresion de los criterios para apreciar

el eventual caracter anormal o desproporcionado de una oferta.

d) Finalmente, considera que la clausula XV, en su apartado 1, al establecer la
improcedencia de la revision de precios, es contraria a derecho y, en patrticular, incurre en

infraccion del articulo 87, apartados 1y 3, TRLCSP.
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El 6érgano de contratacion, en el informe emitido al amparo del articulo 46 del TRLCSP,

rebate tales alegaciones, interesando la desestimacién del recurso.

Sexto. En relacion con el primer alegato, debe sefialarse que el objeto del contrato se
define con precision en la clausula | del Pliego de Clausulas Administrativas Particulares,
asi como en el apartado 3 del Pliego de Prescripciones Técnicas. La primera de ellas
sefiala, tras expresar que “el presente contrato tiene por objeto la prestacion del servicio
de agencia de viajes”, que “el servicio objeto del contrato comprende el transporte, el
alojamiento y el alquiler de vehiculos, tanto en Espafia como en el extranjero, con el
alcance que se indica en el PPT.” Y, dando contenido a dicha remisién, el apartado 3 del
Pliego de Prescripciones Técnicas detalla las concretas prestaciones objeto del contrato,
distinguiendo a tal fin cinco categorias (transporte, alojamiento, alquiler de vehiculos,
visados y viajes de grupo), siendo asi que, en lo que particularmente atafie al transporte,

afirma lo que sigue en el apartado 3.1:

“El servicio de transporte abarca los viajes nacionales e internacionales que se realicen

en avion, tren, barco o autobus, ferry o helicéptero.

No se incluyen en el servicio de transporte de este contrato los viajes en taxi, ni en

medios de transporte urbano (metro, autobus, tren de cercanias, etc.).

Cuando la empresa adjudicataria reciba una peticion de transporte quedara obligada a

prestar los siguientes servicios:

- informar, cuando se le requiera, sobre los medios de transporte al destino solicitado, los
horarios y la disponibilidad de plazas, asi como los precios y caracteristicas de las

distintas opciones;

- informar sobre los requisitos sanitarios y los visados necesarios segun destino;

- emitir y entregar los billetes;

- gestionar los cambios y anulaciones de los billetes reservados o emitidos que sean

precisos.
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El servicio de transporte es de utilizacion obligatoria por parte de los usuarios de este
contrato salvo si el viaje a realizar tiene origen en el extranjero, en cuyo caso sera

voluntario.”

En este contexto, debe sefialarse que este Tribunal, como bien sefala el 6rgano de
contratacion en su informe, ya ha tenido ocasion de examinar , desestimandolos,
alegatos similares al que ahora nos ocupa (a saber, el de la supuesta inadecuacién de la
inclusion de la emisién de billetes de transporte dentro del objeto de un contrato de
agencia de viajes asi como la toma de consideracion del precio de dicho transporte
como criterio de adjudicacién del mismo contrato) en resoluciones tales como la

873/2015, en la que se afirmo:

“En efecto, el criterio de valoracién se centra en precio por billete aéreo y no, como trae a
colacion la impugnante, otro utilizado en otras licitaciones consistentes en el descuento
en los gastos de emisién de billetes. De esta guisa, la teoria sostenida por la impugnante
es que los precios de los pasajes aéreos son tarifas fijas fijadas por las compafias
aéreas, de tal suerte que, a su juicio, sélo estas pueden introducir variaciones a la baja,
por lo que, a su juicio, el servicio es mas bien propio de un contrato de transportes v,
ademas, en todo caso, para dar mayor concurrencia debié de ofrecerse como un lote

separado dentro del objeto contractual.

La introduccion del criterio de valoracién de la oferta asi sefialado en el pliego de
condiciones no empafa la calificacién juridica del contrato en la categoria propia del
contrato de servicios de agencia de viajes, pues, en definitiva, lo que se pretende es la
intermediacion de una agencia para la gestion de la reserva, la emisién, la modificacion,
entrega y, en su caso, anulacién de billetes (aéreo, ferrocarril, autobls, maritimo),
alojamiento y alquiler de vehiculos que resulten necesarios con motivo de los
desplazamientos y estancias que, por razén del servicio, realicen los empleados de ADIF
y ADIF-Alta Velocidad. Por consiguiente, el objeto contractual que acrisola el conjunto de
las prestaciones o servicios referidos son los propios de una empresa intermediaria de

agencia de viajes.

En todo caso, la definicidbn de los servicios y las prestaciones en que éste se divida es

una facultad discrecional del 6rgano de contratacién que ha de respetar los preceptos del
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TRLCSP vy sus reglamentos de desarrollo, en todo lo tocante a la categorizacion del
servicio que se pretende contratar. La codificacion del contrato que ahora revisamos

responde al régimen de intermediacion conforme al Anexo Il del TRLCSP.

Y, sobre tal base, concluia la citada resolucién 873/2015:

“En definitiva, y sin perjuicio del analisis que haremos mas adelante sobre si la clausula
impugnada introduce o no elementos de discriminacion en el procedimiento de
contratacion, lo cierto es que el primer motivo esgrimido por la recurrente de la
inadecuacioén entre el criterio y el objeto contractual no merece favorable acogida desde
el punto de vista juridico, siendo de plena potestad discrecional del 6rgano de

contratacion la definicion del objeto contractual y de sus prestaciones”.

Debe, por tanto, desestimarse el motivo de recurso asi hecho valer.

Séptimo. Por lo que atafie al segundo alegato, a saber, aquel que cuestiona la
adecuacion a mercado de los precios maximos fijados en el Anexo lll y sostiene que la
toma en consideracién como criterio de valoracion del precio ofertado por el transporte
aéreo comporta una implicita discriminacion, pues, en general, solo las agencias que
formen parte de un grupo empresarial que, a la par, cuente con una linea aérea estaran
en condiciones de ofertar un precio fijo y determinado para los préximos dos afios (plazo

de vigencia del contrato, a salvo su eventual prorroga).

Respecto a la supuesta inadecuacién a mercado de los precios maximos fijados en el
Anexo lll, con supuesta infraccién de los articulos 22 (cabe entender que en lo que
atafie a la idoneidad del contrato) y 87.1 TRLCSP (segun el cual “los érganos de
contratacion cuidaran de que el precio sea adecuado para el efectivo cumplimiento del
contrato mediante la correcta estimacion de su importe, atendiendo al precio general de
mercado, en el momento de fijar el presupuesto de licitacién y la aplicacién, en su caso,
de las normas sobre ofertas con valores anormales o desproporcionados”) , debe
destacarse que este es un alegato huérfano de toda evidencia que lo advere, lo que lo

hace por si inatendible.

Por lo demas, en cuanto a la supuesta discriminacion a que se alude de contrario, este

Tribunal ya descarté en su resolucion 873/2015 dicho pretendido caracter discriminatorio

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expte. TACRC 1298/2017



para un clausula de similar tenor, afirmando que “la existencia de precios maximos
concertados para los vuelos a contratar y su peso especifico en la totalidad de los
criterios a puntuar (20 puntos), (...) no rompe la igualdad de los licitadores”, siendo asi
gue “la forma de ofertar por precio de los pasajes y no por descuentos en los gastos de
emision es potestad de decision discrecional por el 6rgano de contratacion, que ademas
resulta respetuosa con la igualdad de trato y de no discriminacion, como principios

rectores de la contratacion del sector publico.”

En esta misma linea, en la resolucion 603/2017, en la que se examinaban los pliegos
rectores del Acuerdo Marco para la contratacién centralizada de los servicios de agencia
de viajes para la Administracion de la Comunidad Auténoma de las llles Balears y sus
entes publicos instrumentales, se desestimé un alegato similar al ahora examinado,
afirmando la general capacidad de las agencias de viaje para negociar y obtener tarifas

fijas de transporte aéreo, con base en las siguientes consideraciones:

“En tercer lugar, el recurrente impugna a través de un Unico motivo las clausulas 8, 20 y
el anexo 12 del PCAP, asi como la clausulas 4.2, 4.3 y V del PPT. En éstas se
establecen respectivamente, el importe maximo de la tarifa por cada uno de los seis
trayectos entre islas que se enumeran, asi como el criterio automatico de valoracién o
adjudicacion consistente en la férmula aplicable para calcular la suma resultante de
ofertar un precio igual o inferior por cada uno de los seis trayectos y finalmente el anexo

gue describe el modelo de oferta en este criterio de adjudicacion.

El motivo de la impugnacién radica en que se alega que las agencias de viaje son solo
intermediarias entre los clientes y las empresas de transporte, por lo que carecen de la
potestad de fijar o de ajustar "motu proprio" las tarifas de los billetes de transporte que
son establecidas por las compafiias aéreas. La retribucién de la agencias de viaje es
solamente el cargo por la gestidon de los billetes, Por eso, tras invocar diversas normas
como la Ley del contrato de agencia 0 normas sobre a facturacion de sus servicios,
concluye basicamente que establecer unas tarifas maximas en el pliego cuya superacion
supone la exclusion infringe la libertad de acceso a las licitaciones prevista en el articulo
1 del TRLCSP.

(.
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Sobre estos argumentos, el informe del érgano de contratacion alega que las agencias de
viaje tienen la facultad de negociar con la compafiias aéreas los precios de los billetes y
esa es ademds una practica habitual por lo que nada les impide ofrecer tarifas fijas en la
licitacion, lo cual parece ser corroborado por las propias alegaciones del recurrente quien
describe como est& negociando en la actualidad con las dos compafiias de vuelos de las
Islas Baleares para trayectos interinsulares, lo que inequivocamente demuestra que si
tienen una cierta potestad de obtener precios diferentes a los de las tarifas oficiales para
sus propios clientes, y con ello por tanto un cierto margen econdmico, distinto y ademas
al que obtienen por la gestion del de servicio. Es precisamente aquel margen en el precio
de los billetes sobre el de la tarifa oficial de la compafiia aérea, que las agencias pueden
negociar el que resulta incentivado, en virtud de los principios basicos de la economia de
escala propia de esta contratacién publica basada en un acuerdo marco, lo que a su vez

estimula la concurrencia de los licitadores conforme al articulo 1 del TRLCSP.”

En todo caso, tal y como ya se dijo al analizar el alegato precedente, el aserto realizado
por la recurrente se muestra huérfano de la exigible evidencia probatoria de la supuesta y

radical desigualdad de partida a que hace referencia.

Debe, por ello, desestimarse el motivo de recurso.

Octavo. Sobre la omision de los criterios de determinacion de la ofertas que presentan
valores anormales o desproporcionados, debe recordarse, partiendo de que este es un
contrato con varios criterios de adjudicacién, que tanto el articulo 87.1 TRLCSP (al
afirmar que “los érganos de contratacion cuidaran de que el precio sea adecuado para el
efectivo cumplimiento del contrato mediante la correcta estimacion de su importe,
atendiendo al precio general de mercado, en el momento de fijar el presupuesto de
licitacién y la aplicacion, en su caso, de las normas sobre ofertas con valores anormales o
desproporcionados” ) como el articulo 152.2 del mismo texto legal (al sefialar que
“cuando para la adjudicacion deba considerarse mas de un criterio de valoracién, podra
expresarse en los pliegos los pardmetros objetivos en funcion de los cuales se apreciara,
€n su caso, que la proposicion no puede ser cumplida como consecuencia de la inclusion
de valores anormales o desproporcionados”) configuran como meramente potestativa (a

través del empleo de la forma verbal “podra expresarse” y de la locucién “en su caso”)
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dicha eventualidad. Consecuentemente, no cabe apreciar que el pliego impugnado

adolezca, por virtud de tal omision, de vicio de legalidad invalidante alguno.

Noveno. Finalmente, y en lo que atafie a la exclusién de la revision de precios en la
clausula XV, apartado 1, del Pliego de Clausulas Administrativas Particulares, lejos de
comportar infraccion del ordenamiento juridico, se ajusta a la prevision del articulo 89
TRLCSP y del articulo 9 del Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero.

En efecto, el articulo 89 TRLCSP sefiala claramente que los precios de los contratos del
sector publico solo podran ser objeto de revisidn periddica y predeterminada y ello
Unicamente en los contratos de obra, en los contratos de suministro de fabricacion de
armamento y equipamiento de las Administraciones Publicas y, en los términos definidos
en el Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, en aquellos otros contratos en los que el
periodo de recuperacidon de la inversién sea igual o superior a cinco afios. Siendo
evidente que el contrato analizado no es un contrato de obra ni de suministro de
armamento y equipamiento, la revision de precios s6lo podria tener lugar de concurrir los
presupuestos definidos en el meritado articulo 9 del Real Decreto 55/2017, a saber, que
el periodo de recuperacion de la inversion del contrato sea igual o superior a cinco afios,
justificado conforme al criterio establecido en el articulo 10 del mismo texto reglamentario,
y que asi esté previsto en los pliegos, que deberan detallar la formula de revision

aplicable.

No concurriendo tales presupuestos, no cabe apreciar infraccion de derecho alguno, lo

gue obliga a desestimar el motivo de recurso asi hecho valer.

Por todo lo anterior,

VISTOS los preceptos legales de aplicacién,

ESTE TRIBUNAL, en sesién celebrada en el dia de la fecha, ACUERDA:

Primero. Desestimar el recurso interpuesto por D2 MM.T.A., en nombre vy
representacion de la CONFEDERACION ESPANOLA DE AGENCIAS DE VIAJE (CEAV),
contra el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares del procedimiento abierto para

la adjudicacién del “Contrato centralizado de servicio de agencia de viajes de la

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO CENTRAL
DE RECURSOS CONTRACTUALES

Expte. TACRC 1298/2017



Administracion General del Estado.Expediente: 54/17”, que fue convocado por la

Direccion General de Racionalizacion y Centralizacion de la Contratacion.

Segundo. Declarar que no se aprecia la concurrencia de mala fe o temeridad en la
interposicion del recurso, por lo que no procede la imposicion de la sancion prevista en el
articulo 47.5 TRLCSP.

Esta resolucion es definitiva en la via administrativa y contra la misma cabe interponer
recurso contencioso-administrativo ante la Sala de la Audiencia Nacional en el plazo dos
meses, a contar desde el dia siguiente a la recepcion de esta notificacion, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 11.1.f) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
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