
Exp. de la Junta Consultiva: RES 33/2025
Document: resolució de recurs especial en matèria de 
contractació
Exp. d’origen: subministrament de paper DIN A4 i DIN A3 de 
fibres reciclades per als centres dependents del Servei de Salut 
de les Illes Balears
Òrgan de contractació: Servei de Salut de les Illes Balears
Recurrent: Distribuidora Rotger, SL

Acord de la Comissió Permanent de la Junta Consultiva de Contractació 
Administrativa de 2 de desembre de 2025

Atès el recurs especial en matèria de contractació que l’empresa Distribuidora 
Rotger SL ha interposat contra la Resolució del director general del Servei de
Salut de les Illes Balears, d’1 d’octubre de 2025, en virtut de la qual es va adjudicar 
el contracte de subministrament de paper DIN A4 i DIN A3 de fibres reciclades per
els centres dependents del Servei de Salut de les Illes Balears (SSCC PD 268/25, 
contracte basat en el sistema dinàmic CC 1/2024 SDA) a favor de l’empresa Lyreco 
España, SA, la Comissió Permanent de la Junta Consultiva de Contractació 
Administrativa (JCCA), en la sessió de 2 de desembre de 2025, ha adoptat l’Acord 
següent:

Fets

1. El 23 de juliol de 2012, el conseller d’Administracions Públiques va dictar una 
resolució per la qual es va declarar objecte de contractació centralitzada, entre
d’altres, el subministrament de paper per a impressió i fotocòpies.

2. El 16 d’abril de 2024, la Central de Contractació de l’Administració de la 
Comunitat Autònoma de les Illes Balears va aprovar un sistema dinàmic 
d’adquisició (en endavant, SDA) per al subministrament de material d’oficina i 
de paper per a escriptura i impressió (CC 1/2024 SDA), en el qual van quedar 
admeses, en la categoria 3, les empreses següents:

— Distribuidora Rotger, SL (NIF: B07039514)
— Lyreco España, SA (NIF: A79206223)
— De Salabert e Hijos, SA (NIF: A07449218)
— Tonerclass, SL (NIF: B07757958)

3. L’11 de setembre de 2025, el director general del Servei de Salut de les Illes 
Balears, basant-se en el sistema dinàmic CC 1/2024 SDA esmentat, va aprovar 
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l’expedient de contractació i els plecs per a la licitació d’un contracte específic 
de subministrament de paper DIN A4 i DIN A3 de fibres reciclades per als 
centres dependents del Servei de Salut (SSCC PD 268/25), amb una despesa 
màxima de 107.254,40 € (IVA inclòs).

El mateix dia, el Servei de Salut va trametre una invitació, a través de la 
Plataforma de Contractació del Sector Públic, a les quatre empreses que 
formaven part del sistema dinàmic CC 1/2024 SDA, si bé, finalment, només es 
van presentar les dues següents al contracte específic esmentat (SSCC PD 
268/25):

— Distribuidora Rotger, SL (en endavant, Distribuidora Rotger)
— Lyreco España, SA (en endavant, Lyreco)

4. El 25 de setembre de 2025, el Servei de Salut va obrir les ofertes presentades, 
que consistien únicament en l’oferta econòmica per als dos tipus de paper 
(DIN A4 i DIN A3 de fibres reciclades), amb el resultat, segons la resolució 
d’adjudicació, dels imports i les puntuacions següents:

Nom de l’empresa Preu ofert sense IVA Puntuació

Lyreco 69,295,00 € 10

Distribuidora Rotger 75,718,80 € 9

L’1 d’octubre de 2025, el director general del Servei de Salut de les Illes Balears
va adjudicar el contracte a favor de l’empresa Lyreco, i es va publicar a la 
Plataforma de Contractació.

5. El 6 d’octubre de 2025, Distribuidora Rotger va presentar un recurs especial en
matèria de contractació contra la Resolució del director general, d’1 d’octubre 
de 2025, per la qual s’adjudica el contracte de subministrament de paper DIN 
A4 i DIN A3 de fibres reciclades per als centres dependents del Servei de Salut 
de les Illes Balears mitjançant contracte específic vinculat a l’expedient CC 
1/2024 SDA.

Concretament, els motius que al·lega en el recurs són, resumidament:

─ Al·legació: incompliment de l’adjudicatària del requisit de blancor mínima 
exigit en el Plec de prescripcions tècniques (PPT) per al paper de fibra 
reciclada, el qual s’establia en un 65 % d’acord amb l’ISO 11475. Segons la 
recurrent, el paper Steinbeis núm. 1 que va oferir l’adjudicatària, Lyreco, no 
complia aquest requisit; en canvi, el que va oferir la recurrent, l’Steinbeis núm. 
2, sí que complia el requisit de blancor del 65 % d’acord amb la norma ISO 
esmentada.
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En virtut d’això, sol·licita que es revisin l’expedient i la resolució d’adjudicació.

6. El 10 d’octubre de 2025, la Junta Consultiva de Contractació Administrativa 
(JCCA) va notificar a la recurrent l’ofici d’informació relativa al procediment i al 
tractament de dades en relació amb el recurs especial en matèria de 
contractació. 

El mateix dia, es va sol·licitar a l’òrgan de contractació l’expedient administratiu
complet i l’informe jurídic preceptiu en relació amb el recurs interposat.

7. El 24 d’octubre de 2025, l’òrgan de contractació va trametre a la JCCA 
l’expedient juntament amb un informe tècnic i jurídic relatiu al recurs, els quals
s’oposen a les al·legacions de la recurrent i consideren que s’ha de desestimar 
el recurs i confirmar l’adjudicació a favor de Lyreco.

Fonaments de dret

1. L’acte objecte de recurs és la resolució d’adjudicació d’un contracte de 
subministrament del Servei de Salut de les Illes Balears, que té caràcter 
d’Administració pública.

Contra aquest acte es pot interposar el recurs especial en matèria de 
contractació que preveu l’article 66 de la Llei 3/2003, de 26 de març, de règim 
jurídic de l’Administració de la Comunitat Autònoma de les Illes 
Balears (LRJCAIB). La competència per resoldre aquest recurs correspon a la 
Comissió Permanent de la Junta Consultiva de Contractació Administrativa, 
d’acord amb els articles 2.m) i 7 del Text consolidat del Decret pel qual es creen
la Junta Consultiva de Contractació Administrativa de la Comunitat Autònoma 
de les Illes Balears, el Registre de contractes i el Registre de contractistes, 
aprovat pel Decret 3/2016, de 29 de gener.

La competència de la Comissió Permanent de la Junta Consultiva de 
Contractació Administrativa per resoldre el recurs especial en matèria de 
contractació també comprèn la facultat de suspendre l’execució de l’acte 
impugnat i, si escau, l’adopció de mesures cautelars. Ara bé, aquesta facultat 
correspon, per delegació de la Comissió Permanent de 27 de setembre de 
2019, a la secretària de la JCCA.

2. El règim jurídic aplicable a la contractació és el de la Llei 9/2017, de 8 de 
novembre, de contractes del sector públic (LCSP), per la qual es transposen a 
l’ordenament jurídic espanyol les directives del Parlament Europeu i del 
Consell 2014/23/UE i 2014/24/UE, de 26 de febrer de 2014.
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3. El termini per interposar el recurs especial de l’article 66 de la LRJCAIB, d’acord 
amb l’article 122 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment 
administratiu comú de les administracions públiques (LPACAP), és d’un mes 
des de la notificació de l’acte impugnat. El recurs es va interposar dins el 
termini adequat.

4. Atès que el recurs s’interposa contra l’adjudicació del contracte, cal tenir en 
compte la doctrina i la jurisprudència en relació amb la legitimació per 
impugnar-la, perquè el Tribunal Administratiu Central de Recursos 
Contractuals, entre d’altres, en la resolució 1398/2022, de 3 de novembre de 
2022, considera el següent:

Acerca del tema de la legitimación, en general, es pacífica la jurisprudencia y doctrina 
acerca de la necesidad de reunir el requisito de la lesión como aspecto nuclear de la 
misma, así como que estaría legitimada aquella persona que ha sufrido esa lesión 
ilegítima en alguno de los bienes de los que dice ser titular, pudiendo citar a título de 
ejemplo la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 2011 (RJ 2011, 5786), recurso
de casación 6297/2008, que precisa que «el interés legítimo se caracteriza como una 
relación material unívoca entre el sujeto y el objeto de la pretensión (acto o disposición 
impugnados), de tal forma que su anulación produzca automáticamente un efecto 
positivo (beneficio) o negativo (perjuicio) actual o futuro pero cierto».

Igualmente, la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha subrayado
reiteradamente que la respuesta al problema de la legitimación debe ser casuística, de 
modo que no es aconsejable ni una afirmación ni una negación indiferenciadas para todos
los casos, y se ha preocupado de insistir en establecer la ligazón entre la legitimación y la 
existencia de un interés legítimo de la parte a cuya satisfacción sirva el proceso, lo que 
sitúa siempre el análisis de la legitimación en la búsqueda de ese interés. Ello implica que 
se reconoce, por tanto, una legitimación amplia, si bien únicamente a quienes acrediten 
titularidad de derechos o intereses legítimos perjudicados o bien puedan ser afectados, lo 
que nos lleva a cuidar no incluir en ella las lesiones meramente hipotéticas, aleatorias o 
potenciales, pues para iniciar un proceso es preciso que la lesión del derecho o interés sea
real y efectiva.

Por lo tanto, concurrirá dicho interés legítimo cuando la resolución administrativa 
impugnada pueda repercutir, directa o indirectamente, pero de modo efectivo y 
acreditado, es decir, no meramente hipotético, potencial y futuro, en la correspondiente 
esfera jurídica del que recurre, lo que descarta la acción pública fuera de los casos 
excepcionales en los que el ordenamiento jurídico la permite. De este modo, el interés 
legítimo nunca podrá asimilarse al interés en la defensa de la legalidad, pero es, desde 
luego, un concepto menos estricto que el de derecho subjetivo, que permite hablar de 
legitimación en sentido amplio (aunque no universal) en materia de contratación (por 
todas, SSTS de 27 de enero de 1998 y de 11 de febrero de 2003).

En el cas que ens ocupa, la recurrent està legitimada per interposar el recurs 
ja que, com que va quedar classificada en segon lloc, la possible estimació del 
recurs podria convertir-la en adjudicatària.
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5. En relació amb les al·legacions de la recurrent, cal dir el següent:

AL·LEGACIÓ

La recurrent al·lega que l’adjudicatària incomplia el requisit tècnic que s’exigia 
en el PPT en relació amb la blancor mínima del paper de fibra reciclada, que es
va establir en un 65 %, segons la norma ISO 11475. Concretament, segons la 
recurrent, el paper Steinbeis núm. 1 que va oferir l’adjudicatària, Lyreco, no 
compleix amb la blancor mínima exigida; en canvi, l’Steinbeis núm. 2, que és el
que va oferir la recurrent, sí que compleix aquest requisit.

CONTESTACIÓ

En primer lloc, cal fer esmentar que es tracta d’un contracte basat en un SDA. 
Aquest tipus de contractes es regulen en els articles 223 i següents de la LCSP. 

L’SDA és una tècnica de racionalització de la contractació per a compres d’ús 
corrent, totalment electrònica i oberta durant tota la seva vigència a qualsevol 
empresa interessada que compleixi els criteris de selecció. Es desenvolupa 
d’acord amb les normes del procediment restringit, i s’executa en dues etapes:
en la primera, les empreses que compleixen els criteris de selecció requerits 
s’incorporen a l’SDA, i, en la segona, es duen a terme les compres convidant 
les empreses admeses en l’etapa anterior a presentar la seva oferta.

Segons l’article 226.4 de la LCSP, en la segona etapa, els òrgans de 
contractació han d’adjudicar el contracte específic al licitador que presenti la 
millor oferta, d’acord amb els criteris d’adjudicació que detalla l’anunci de 
licitació per a l’SDA. Quan l’òrgan de contractació ho consideri oportú, aquests 
criteris es poden formular amb més precisió en la invitació als candidats. És 
important destacar que es consideren irregulars o inacceptables les ofertes 
que no s’ajustin al que preveuen els plecs.

Per aclarir si l’adjudicació del contracte específic va ser ajustada a dret o no, cal
tenir en compte, en primer lloc, el que preveia el PPT en relació amb els 
requeriments tècnics de la blancor per al paper de fibra reciclada.

En el PPT de l’SDA (exp. CC 1/2024 SDA de la CAIB) es van establir els 
requeriments tècnics següents:

— Fibra: verge i reciclada.
— Gramatge mínim: 80 gr/m2 ± 3 % segons la norma UNE-EN ISO 536 o equivalent.
— Formats mínims: A3 i A4, ajustats a la nomenclatura de la norma UNE-EN ISO 216.
— Durabilitat mínima: 100 anys, segons la norma UNE-EN ISO 9706 o equivalent per al 
paper de fibra verge i segons la norma DIN 6738 o equivalent per al paper de fibra 
reciclada.
— Opacitat mínima: 90 %, segons la norma UNE-ISO 2471 o equivalent.
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— Blancor: en el paper de fibra verge el mínim requerit és 95 % segons l’ISO 11475 o 
equivalent, mentre que en el paper de fibra reciclada el mínim requerit és 65 % segons l’ISO 
11475 o equivalent.
— Origen de la fibra per al paper verge: el 25 % de la fibra, com a mínim, ha de procedir 
de boscs de gestió forestal sostenible certificada.
— Origen de la fibra per al paper reciclat: 100 % reciclada, de la qual, com a mínim, el 25 %
ha de ser fibra postconsum.

En la clàusula setena del document d’invitació per al contracte específic 
vinculat a l’SDA que ens ocupa (SSCC PD 268/25), el Servei de Salut va mantenir
els mateixos requisits tècnics prevists en el PPT de l’SDA, i, concretament, pel 
que fa a la blancor, va mantenir l’exigència en el paper de fibra reciclada d’un 
mínim del 65 % segons l’ISO 11475 o equivalent. Exactament, es va preveure el
següent:

D’acord amb l’article 139 de la LCSP, les proposicions dels interessats han 
d’ajustar-se sempre als plecs i els documents que regeixen la licitació, i 
presentar-les suposa l’acceptació incondicionada per l’empresari del contingut 
de la totalitat de les seves clàusules o condicions. 

Per resoldre aquest recurs, l’òrgan de contractació ha tramès a la JCCA 
l’expedient administratiu, juntament amb l’informe jurídic preceptiu en relació 
amb les al·legacions de la recurrent, el qual es fonamenta en un informe tècnic
del subdirector de la Central de Compres i Logística del Servei de Salut de 22 
d’octubre de 2025, que també ha aportat, i en el qual s’informa en el sentit 
següent:
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La oferta presentada por Lyreco, en lo que se refiere al grado de blancura, lo acredita 
aportando la norma ISO 2470.

En este sentido y atendiendo a que el Pliego permite que se acredite el nivel de blancura 
mediante normas equivalentes a la ISO 11475, se tuvo en consideración una pregunta 
concreta que se formuló en la Plataforma de Contratación en la que se solicitaba 
expresamente si los requisitos mínimos de blancura de esa norma ISO 11475 tenían 
correspondencia con los de la norma ISO 2470, a lo que el órgano de contratación contestó 
afirmativamente. Aunque la pregunta/respuesta se refiere a otro expediente de la CAIB, el 
CC 1/2023 SDA, el objeto del contrato es exactamente el mismo que nos ocupa y con 
idénticas características y requerimientos en relación con la blancura, si bien el CC 1/2023 
SDA se utiliza para contratos específicos con valor estimado no superior a 20.000,00 euros 
y el CC 1/2024 SDA está destinado para contratos específicos superiores a ese importe (se 
adjuntan pantallazos de la Plataforma de Contratación del Sector Público en relación con 
la pregunta/respuesta citada).

Por ello hemos considerado que ha acreditado de conformidad el grado de blancura exigido 
del 65 %, como así consta en la certificación ISO 2470 (equivalente a la ISO 11475), ya que el 
objetivo fundamental es la acreditación del % de blancura mediante una norma ISO.

L’informe tècnic del Servei de Salut conté una captura de pantalla amb la 
contestació a una consulta que va fer la Central de Contractació a un licitador 
interessat a participar en un SDA (CC 1/2023 SDA), en el qual també s’incloïa 
paper d’oficina amb les mateixes característiques i exigències tècniques. 
Concretament, la consulta i la contestació van ser les següents: 

Basant-se en això, el tècnic del Servei de Salut va interpretar que la blancor del 
paper també es podia acreditar amb l’ISO 2470 i que ambdues normes es 
podien considerar equivalents.

Ara bé, la JCCA, després d’analitzar amb detall cada una de les ISO i estudiar si 
es poden considerar equivalents, s’ha d’apartar del criteri de l’informe tècnic i 
discrepar-ne del contingut per tot el que es motivarà a continuació.

Segons consta en l’expedient, la proposta tècnica de Lyreco consistia en un 
paper Steinbeis núm. 1 «papel multifunción para impresión láser e impresión por 

inyección, 80 g/m²» amb les propietats físiques següents:
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En aquest punt, cal analitzar si el grau de blancor del paper ofert compleix 
amb els requisits exposats.

Segons el que es desprèn de les dades publicades en relació amb les normes 
ISO referides, el grau de blancor d’un paper és una magnitud òptica que tracta
de quantificar com de blanc sembla el paper sota condicions d’il·luminació 
definides. No s’ha de confondre amb la brillantor, que es refereix 
específicament a la reflexió en la regió blava de l’espectre. Hi ha diversos 
estàndards per mesurar aquestes propietats òptiques del paper, 
concretament: 

— ISO 2470-2: té com a objectiu determinar la brillantor, que és una 
mesura de la quantitat de llum blava que reflecteix el paper sota 
condicions estandarditzades. No mesura la blancor visible (que abarca 
l’espectre complet del color), sinó només una part de l’espectre (la llum 
blava al voltant de 457 nanòmetres).
— ISO 11475: és un estàndard per mesurar la blancor CIE total sota 
condicions estandarditzades (D65/10º), integrant tot l’espectre visible i 
tenint en compte la fluorescència del paper. 

Així, s’ha d’afirmar, d’una banda, que la blancor exigida en virtut de la norma 
ISO 11475 no es pot justificar amb l’ISO 2470, perquè aquestes normes no són 
equivalents; i, de l’altra, que la blancor del paper Steinbeis núm. 1 que va oferir
l’adjudicatària només és de CIE 55,0 % ± 2,5 % en virtut de l’ISO 11475, per la 
qual cosa no arriba als mínims exigits, ja que havia de ser del 65 %.

Arribats a aquest punt, cal esmentar que, en opinió de la JCCA, la resposta de 
la Central de Contractació en què es va basar el tècnic del Servei de Salut per 
emetre el seu informe i considerar equivalents les dues normes ISO genera 
confusió, atès que ha quedat constatat que les ISO esmentades no són 
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equivalents i que, en tot cas, la que s’exigia era l’ISO 11475, en el percentatge 
del 65 %. Així, encara que la resposta a la consulta es fes en un altre 
procediment no es pot considerar vinculant en aquest cas, perquè d’acord 
amb l’article 138.3 de la LCSP la resposta consultes només és vinculant si ho 
disposen els plecs, la qual cosa no es va preveure en aquest cas. Per això, es 
considera convenient comunicar aquest Acord a la Central de Contractació, un 
cop aprovat, perquè tengui per aclarida aquesta qüestió en cas de ser 
necessari en pròximes licitacions de paper d’oficina.

En conclusió, cal afirmar que, efectivament, com al·lega la recurrent, el 
contracte es va adjudicar a una empresa el producte de la qual no reunia els 
requisits tècnics exigits en el PPT i hauria d’haver quedat exclosa de la licitació,
ja que s’han de considerar irregulars o inacceptables les ofertes que no 
s’ajustin al que preveuen els plecs (art. 226.4 de la LCSP).

Així, i en congruència amb la sol·licitud de la recurrent, la resolució del director
general, d’1 d’octubre de 2025, per la qual es va adjudicar el contracte objecte 
del recurs, és disconforme amb l’ordenament jurídic i s’ha d’anul·lar.

En conseqüència, de conformitat amb els principis de conservació i 
convalidació d’actes i tràmits dels articles 51 i 52 de la LPACAP, s’ha de 
retrotreure la licitació al moment d’admissió de licitadors, per tal que la Mesa 
de Contractació exclogui expressament Lyreco i, si escau, proposi l’adjudicació 
a favor de Distribuidora Rotger.

Finalment, cal fer referència a les conseqüències que l’anul·lació de la resolució
d’adjudicació comporta per al contracte formalitzat, que es preveuen en 
l’article 42.1 de la LCSP, que disposa el següent:

La declaració de nul·litat dels actes preparatoris del contracte o de l’adjudicació, quan sigui
ferma, comporta en tot cas la del mateix contracte, que entra en fase de liquidació, i les 
parts s’han de restituir recíprocament les coses que hagin rebut en virtut del contracte i, si
això no és possible, han de tornar el seu valor. La part que resulti culpable ha 
d’indemnitzar la contrària dels danys i perjudicis que hagi patit.

El Consell Consultiu d’Andalusia assenyala en el dictamen 834/2018, de 21 de 
novembre, en relació amb les conseqüències de l’entrada en la fase de 
liquidació del contracte, referit a l’article 35.1 del Text refós de la LCSP però que
es pot aplicar a l’article 42 de la LCSP amb una redacció molt similar, el següent:

La liquidación de los contratos ha de practicarse una vez que la declaración de nulidad 
adquiera firmeza y el valor de las prestaciones ha de ser calculado precisamente en el 
momento inicial en que se produjeron los pactos, pues hay que tener presente que, por el 
carácter originario, estructural e insubsanable de la nulidad, la propia naturaleza de la 
acción restitutoria determina que el momento de dicho cálculo deba ser el del pacto. Junto
a lo anterior, y como ha declarado este Consejo de forma reiterada (por todos, dictámenes
18/1995, 23/1996 y 48/1997), la restitución solo debe comprender el valor de la prestación 
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realizada, lo que incluye sus costes efectivos, pero sin que quepan los demás 
resarcimientos propios de un contrato válidamente celebrado, dado que, al ser los 
contratos nulos, no producen los efectos económicos propios del contrato eficaz, por lo 
que la obligación de devolver no deriva, en este caso, del contrato, sino de la regla 
establecida en el reiterado artículo 35.1 del TRLCSP, el cual determina la extensión de la 
restitución únicamente al valor de la prestación, incluyendo, por consiguiente, todos los 
costes (y tan solo los mismos) soportados por quien la efectuó, excluyendo el beneficio 
industrial.

Per tot això, dict el següent

Acord

1. Estimar el recurs especial en matèria de contractació de l’empresa 
Distribuidora Rotger, SL, interposat contra la resolució d’1 d’octubre de 2025, 
en virtut de la qual es va adjudicar a l’empresa Lyreco España, SA, el contracte  
de subministrament de paper DIN A4 i DIN A3 de fibres reciclades per als 
centres dependents del Servei de Salut de les Illes Balears mitjançant un 
contracte específic vinculat a l’expedient CC 1/2024 SDA.

2. Retrotreure el procediment de licitació al moment en què la Mesa de
Contractació acordi l’exclusió de Lyreco España, SA, i proposi l’adjudicació, si 
escau, a favor de Distribuidora Rotger, SL.

3. Notificar aquesta Resolució a les persones interessades i a l’òrgan de 
contractació.

Interposició de recursos

Contra aquesta Resolució, que exhaureix la via administrativa, es pot interposar 
un recurs contenciós administratiu davant la Sala Contenciosa Administrativa del 
Tribunal Superior de Justícia de les Illes Balears en el termini de dos mesos 
comptadors des de l’endemà de la notificació, d’acord amb els articles 10.1.a) i 46 
de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdicció contenciosa 
administrativa.

Palma, en la data de la signatura electrònica

La secretària de la Junta Consultiva de Contractació Administrativa

María Matilde Martínez Montero

Carrer de Sant Pere, 7, 3r
07012 Palma
Tel. 971 17 70 80
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