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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS
Junta de Andalucia CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Recurso 484/2025
Resolucion 569/2025
Seccion Primera

RESOLUCION DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSOS CONTRACTUALES DE LA JUNTA DE ANDALUCIA

Sevilla, 19 de septiembre de 2025

VISTO el recurso especial en materia de contratacion interpuesto por la entidad_

_ contra la adjudicacién del contrato denominado “Gestién, organizacion y explotacion completa del
centro Residencia de Personas Mayores y Unidad de Estancia diurna de Villanueva del Trabuco”, convocado por
el Ayuntamiento de Villanueva del Trabuco (Malaga) [EXPTE. VT 474/2023 RESIDENCIA], este Tribunal, en sesion
celebrada el dia de la fecha, ha dictado la siguiente

RESOLUCION
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. El 18 de agosto de 2024, se publicé en el perfil de contratante en la Plataforma de Contratacion del
Estado el anuncio de licitacion, por procedimiento abierto y tramitacidn ordinaria, del contrato de concesion de
servicios indicado en el encabezamiento. El 19 de agosto de 2024, los pliegos fueron puestos a disposicion de los
interesados a través del citado perfil, siendo el valor estimado del contrato 4.735.960,04 euros.

A la presente licitacion le es de aplicacion la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante LCSP). Igualmente, se rige por el Real Decreto
817/2009, de 8 de mayo, por el que se desarrolla parcialmente la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del
Sector Publico y por el Reglamento General de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (en adelante
RGLCAP), aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, en cuanto no se opongan a lo establecido en
la citada LCSP.

Tras la tramitaciéon del procedimiento de adjudicacion, el 24 de julio de 2025 el 6rgano de contratacion acordo la
adjudicacién del contrato a la entidad _ La citada resolucién se publico en el perfil de contratante el 5
de agosto de 2025, notificandose a los licitadores ese mismo dia a través del perfil.

SEGUNDO. El 25 de agosto de 2025, tuvo entrada en el registro de este Tribunal escrito de recurso especial en

materia de contratacién interpuesto por la entidad ||| GcTNGGGEEEEEEEEEE ot (= adjudica-

cién del contrato.

Mediante oficio de la Secretaria del Tribunal de 25 de agosto de 2025, se dio traslado del escrito de recurso al 6r-
gano de contratacion y se le requirié la documentacidn necesaria para su tramitacion y resolucion que, tras su
posterior reiteracion, ha tenido entrada en esta sede administrativa.
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Mediante escritos de 2 de septiembre de 2025, se concedid a los interesados en el procedimiento un plazo de cin -
co dias habiles, con traslado del escrito de recurso, para formular alegaciones. En el plazo concedido las han pre -

sentado las entidades | NN v I

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. Competencia.

Este Tribunal resulta competente para resolver en virtud de lo establecido en el articulo 46.1 de la LCSP y en el
articulo 10.3 del Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia.

SEGUNDO. Legitimacion.

De conformidad con lo estipulado en el articulo 48 de la LCSP, ostenta legitimacion la recurrente para la
interposicion del recurso al estar posicionada en segundo lugar en el orden de clasificacion de las proposiciones.
Por tanto, de prosperar la pretension ejercitada se situaria en condiciones de obtener la adjudicacion.

TERCERO. Acto recurrible.

El recurso se interpone contra la adjudicacidn de un contrato calificado en el anuncio de licitacidon y en los pliegos
como concesion de servicios con un valor estimado superior a tres millones de euros, convocado por un ente del
sector publico con la condicién de Administracion Publica, por lo que el recurso presentado es procedente de
conformidad con lo establecido en el articulo 44 apartados 1 ¢) y 2 ¢) de la LCSP.

CUARTO. Plazo de interposicion.
El recurso ha sido interpuesto en plazo conforme al articulo 50.1 d de la LCSP.
QUINTO: Fondo del asunto: alegaciones de las partes.

Con caracter previo, procede sefialar determinadas actuaciones de interés para la resolucion de la controversia
que se desprenden del expediente de contratacion remitido:

- El apartado 14.1 del pliego de clausulas administrativas particulares (PCAP) establece los criterios de
adjudicacién sujetos a juicio de valor. En concreto, se valora el proyecto de gestion con una ponderaciéon maxima
de 60 puntos, segun el siguiente tenor:

“Se otorgardn 60 puntos al Proyecto de Gestion donde se sefialen las directrices generales y se establezcan las
lineas de actuacion para la prestacion del servicio, asi como Programas de Intervencion del proyecto asistencial del
Centro que, a juicio del Comité de Expertos conformado al efecto, incidan en una mejora del servicio objeto de la
contratacién, en concreto se valorara:

(...)

-Presentacion de protocolos de actuacion: 25 puntos mdximo. Con cardcter de minimos, habrdn de recoger los
protocolos de habitos de higiene y limpieza, de ingreso, negativa de ingesta de alimentacion, de atencion integral,
de baja, de defuncién, de relaciones con los familiares: visitas y/o llamadas, de pertenencias, atencién psicoldgica,
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de actividad de terapia ocupacional, de emergencia sanitaria ante ingesta de medicacion, de salidas auténomas y
de salidas programadas desde el centro, ajustando su contenido a la siguiente estructura:

NOMBRE:
DESARROLLO:

OBJETIVO:

DESTINATARIOS:

PROFESIONALES IMPLICADOS:
DESCRIPCION DE LA ACTUACION:
OBSERVACION Y RECOMENDACIONES:
FECHA DE ELABORACION:

FECHA DE REVISION:

FIRMA(...)”

- El apartado 3.8 del pliego de prescripciones técnicas (PPT) sefiala que <<En virtud de los protocolos de
prevencion y/o atencion a la persona usuaria previstos como obligatorios en el apartado 3 del Anexo IV Orden N
2007:

«a) Acogida y adaptacion al centro: recepcion, presentacion, visita al centro, informacion y orientacion en la
llegada.

b) Higiene personal, en cuanto al aseo y técnicas: procedimientos utilizados en la higiene personal en funcion de su
dependencia y patologias asociadas.

¢) Caidas: deteccion de poblacién de riesgo, medidas preventivas e intervencién ante una caida.

d) Medicacién: procedimientos de obtencion, almacenamiento, conservacion, preparacion, asi como el control
individual de administracién de los medicamentos.

e) Emergencia sanitaria: actuaciones ante una situacion de emergencia sanitaria.

f) Comunicacion: elaboracién de informes requeridos por los 6rganos administrativos competentes.»

Se considera necesario que el concesionario del servicio disponga de protocolos actualizados de prevencion y/o
atencion a las personas usuarias que cumplan los requisitos minimos del precitado articulo, asi como aquellos
otros considerados relevantes para el servicio, tales como:

-Valoracién integral de la persona residente, cual se realizard de forma periédica mediante la elaboracion previa, y
posterior sequimiento, de un plan de atencion personalizado interdisciplinar.

-Traslado y acompafiamiento a los centros de atencion sanitaria, definiendo las acciones a llevar a cabo segtn el
tipo de traslado, la informacion a la familia, el tipo de informe que recogerd el centro residencial, el sistema de
acompafiamiento y registro.

-Prevencion de riesgos e intervencion, detectando la poblacion de riesgo, medidas preventivas y de intervencion
respecto a posibles movilizaciones, tlceras, incontinencias, caidas u otros riesgos relevantes.

-Gestion de sugerencias y reclamaciones, que incluird su recepcion, sequimiento y resolucion.

-Gestion de defunciones, especificando el acompafiamiento y atencion durante el proceso y las garantias de las
personas usuarias.

-Acoso laboral.

-Plan de Igualdad en aquellas empresas que superen los 50 trabajadores.

Estos protocolos podrdan ser, igualmente, adaptados y/o ampliados conforme al proyecto propuesto por el
adjudicatario en la fase de licitacion>>.
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- El informe del Comité de Expertos sobre valoracién de las ofertas con arreglo a los criterios sujetos a juicio de
valor sefiala, en lo que aqui interesa, lo siguiente:

“Criterio n° 4: Presentacion de protocolos de actuacion (25 puntos maximo).

Se han considerado los siguientes criterios de valoracion en relacion a protocolos de actuacion:

e Seasigna 1 punto maximo por cada protocolo incluido en el proyecto de gestion de los descritos tanto en el
PPT asi como en el PCAP, siempre que tengan un contenido minimo actualizado que permita conocer con
claridad y detalle los términos del mismo, con un total de 23 protocolos.

e Se puntuard con hasta 2 puntos extras los protocolos que no se hayan exigido como minimos, y siempre
que tengan una descripcion minima que permita conocer su contenido.

- Oferta de || : (21 puntos)

La propuesta presentada por esta entidad en relacién al criterio n° 4 incorpora 21 (no se aprecia la existencia del
referido a la atencidn integral, y el Plan de Igualdad estd solo anunciado) de los 23 protocolos establecidos en los
pliegos correspondientes, los cuales disponen de un contenido que se estima completo, actualizado y garante de
una atencién de calidad a las personas usuarias.

Por otra parte, no afiade ningtin protocolo no contemplado en los minimos exigidos”.

- Consta en la resolucién de adjudicacion que la oferta de _ obtuvo una valoracién global de 88,99
puntos, seguida de la de la recurrente con 81,45 puntos.

I. Alegaciones de la entidad recurrente

Solicita la anulacion de la adjudicacion y la retroaccion de las actuaciones al momento anterior a la valoracién de
las ofertas con arreglo al criterio de adjudicacion sujeto a juicio de valor n°4, con expresa declaracion de que a la
oferta de _ le corresponde cero puntos en dicho criterio por incumplir el nimero minimo de protocolos
exigido.

Asimismo, insta la adjudicacion del contrato a su favor, y “subsidiariamente, que se solicite a la Mesa de
Contratacion la emision de una motivacion expresa y suficiente de las puntuaciones otorgadas, conforme a la Ley
39/2015”.

Funda estas pretensiones en los argumentos siguientes:

1. La clausula 14.1.4 del PCAP define de manera clara e inequivoca 11 protocolos obligatorios (1. Habitos de
higiene y limpieza; 2. Ingreso; 3. Negativa de ingesta de alimentacion; 4. Atencidn integral; 5. Baja y defuncion; 6.
Relaciones con los familiares (visitas y/o llamadas); 7. Pertenencias; 8. Atencidn psicoldgica; 9. Actividad de
terapia ocupacional; 10. Emergencia sanitaria ante ingesta de medicacidn; 11. De salidas autéonomas y salidas
programadas desde el centro), de los cuales - solo aporta 10. La falta de un solo protocolo supone un
incumplimiento insubsanable debiendo conllevar cero puntos en el criterio, en lugar de los 21 puntos recibidos.
Ello habria reducido su puntuacién total de 88,99 puntos a 67,99, resultando la oferta de ||| | | | j I (2 mejor
puntuada.

Aduce que el informe del comité de expertos introduce, sin cobertura en los pliegos, la valoracién de 23
protocolos, otorgando 1 punto por cada uno y hasta dos puntos por protocolos adicionales y reconoce que la
oferta de - no incluye todos los protocolos obligatorios - entre ellos, el protocolo obligatorio de atencidn

Tribunal Administrativo de Recursos
Contractuales de la Junta de Andalucia


spm000
Resaltado

spm000
Resaltado

spm000
Resaltado

spm000
Resaltado

spm000
Resaltado

spm000
Resaltado


integral-. Sefala, asimismo, que, aunque - haya aportado otros protocolos diferentes, ello no puede
sustituir la obligatoriedad de presentacion de los minimos requeridos.

2. La recurrente refuerza lo expuesto invocando (i) el caracter vinculante de los pliegos, (ii) infraccién en la
valoracidn de la oferta de_ conforme al criterio de adjudicacion analizado, (iii) vulneracién del principio
de igualdad de trato y (iv) falta de motivacidn suficiente de la mesa que asume la puntuacion del comité de
expertos sin razonar por qué se puntla una oferta con arreglo a un criterio incumplido en sus minimos. Ademas,
sefiala que el comité de expertos introduce en su informe la referencia a “23 protocolos”, cuando el PCAP
Unicamente exigia 11, sin que dicha discrepancia haya sido objeto de explicacién alguna por parte de la mesa.

II. Alegaciones del 6rgano de contratacién

Aduce, en sintesis, que, a la vista de lo constatado en el expediente, dificilmente es posible considerar aplicable al
presente supuesto la doctrina jurisprudencial del error puramente formal y susceptible de subsanacion, puesto que
no existe tales protocolos, a diferencia de los restantes licitadores, ni su correccion podria haberse llevado a cabo
sin realizar primero una interpretacion juridica del significado de la oferta y sin que sus términos sustanciales
queden absolutamente modificados, mdxime, una vez que ya se conocen los términos de las proposiciones del resto
de licitadores. Y ello porque no cabe subsanacion alguna, pues de facto constituiria la presentacion ex novo de
oferta, lo que vulneraria los principios de igualdad de trato y no discriminacién y de seguridad juridica (...)"

. Alegaciones de las entidades interesadas

- se opone al recurso esgrimiendo los siguientes argumentos:

Si definid en su oferta los 11 protocolos minimos obligatorios exigidos en el criterio de adjudicacion. Se remite a
las paginas 23 a 30 de su proposicidn y aporta pantallazo de la parte relativa al protocolo de atencion integral.
Por tanto, sostiene que el informe técnico adolece, a lo sumo, de un error material al afirmar lo contrario, si bien
la valoracién efectuada por el mismo es correcta.

Reitera que no existe la supuesta omision de uno de los protocolos minimos en que la recurrente sustenta toda su
fundamentacidn y afirma que lo que subyace en la impugnacién es una valoracién paralela y alternativa a la del
6rgano técnico de la Administracion que no llega a desvirtuar la presuncion de certeza y razonabilidad de que
goza el informe del comité de expertos.

Concluye, pues, que el recurso carece de fundamento y debe desestimarse.

La otra interesada, | . - opone

recurso esgrimiendo, en sintesis, que la recurrente también incumplié el ndmero minimo de protocolos que se
exigia en el criterio de adjudicacion, puesto que dicho minimo asciende a 12 protocolos y no 11 que es el nimero
de protocolos que reconoce el informe del comité de expertos a la oferta de la recurrente.

Esos 12 protocolos serian, seglin manifiesta la interesada, los siguientes:
1.- habitos de higiene y limpieza,

2.- deingreso,

3.- negativa de ingesta de alimentacion,

4.- de atencion integral,

5.- de baja,
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6.- de defuncion,

7.- de relaciones con los familiares: visitas y/o llamadas,

8.- de pertenencias,

9.- atencidn psicoldgica,

10.- de actividad de terapia ocupacional,

11.- de emergencia sanitaria ante ingesta de medicacion,

12.- de salidas autonomas y de salidas programadas desde el centro.

Aduce, pues, que tanto la recurrente como _ incumplieron el nimero minimo de protocolos en sus
respectivas ofertas, mientras que ella si presentd la totalidad de los requeridos, habiéndole perjudicado la
indebida puntuacidn otorgada a otros licitadores.

Por dltimo, la interesada esgrime que “en la Resolucion n°® 499/2025, dictada en el Recurso 463/2025 interpuesto
por nuestra entidad, el Tribunal consideré que el PCAP y el PPT no establecian un ndmero minimo de protocolos,
declarando inadmitido nuestro recurso.

Sin embargo, el propio texto del PCAP (cldusula 14.1.4) si define con claridad los protocolos minimos de obligada
inclusion, que enumerados considerando que cada uno estd separado por una coma, son 12.

La contradiccion es evidente: si se admite a trdmite el recurso de Fonserrana por esta misma causa, se estd
implicitamente reconociendo que el planteamiento de nuestra entidad era juridicamente fundado y que, por tanto,
la Resolucion 499/2025 no interpreté correctamente lo dispuesto en los pliegos.

No se trata de reiterar una queja formal contra dicha resolucion (que, en su caso, es revisable ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa), sino de sefialar que la Unica interpretacion coherente con la literalidad de los pliegos
es la defendida por esta parte: la falta de alguno de los protocolos minimos exigidos debe conllevar puntuacién
cero en el criterio n.° 4, sin posibilidad de paliar ese defecto con la aportacion de protocolos adicionales.

Asi pues, el recurso de Fonserrana no puede prosperar porque incurre en la misma falta de cumplimiento que esta
misma entidad imputaba a - y porque la doctrina del propio Tribunal, aun siendo contradictoria en
apariencia, no puede servir para beneficiar a un competidor que incurrié en el mismo incumplimiento que motivé la
inadmisién del recurso de esta parte”.

SEXTO. Fondo del asunto: consideraciones del Tribunal

Expuestas las alegaciones de las partes, procede su examen. La controversia suscitada gira en torno a si la
adjudicataria omitié o no en su oferta -relativa al criterio sujeto a juicio de valor “presentacion de protocolos de
actuacién” valorado con un maximo de 25 puntos- alguno de los protocolos que, con caracter de minimos, se
citan en el citado criterio (apartado 14.1 del PCAP).

Debemos sefialar que el origen de la cuestion se encuentra en el informe emitido por el comité de expertos
donde se sefiala textualmente respecto a la oferta de _ que” La propuesta presentada por esta entidad
en relacién al criterio n°® 4 incorpora 21 (no se aprecia la existencia del referido a la atencion integral, y el Plan de
Igualdad estd solo anunciado) de los 23 protocolos establecidos en los pliegos correspondientes, los cuales
disponen de un contenido que se estima completo, actualizado y garante de una atencion de calidad a las personas
usuarias.
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Por otra parte, no afiade ningtin protocolo no contemplado en los minimos exigidos” Con esta justificacion, se
asignan 21 puntos a la proposicién de |||

Al margen de la cuestion del nimero minimo de protocolos que se menciona en el informe del comité de
expertos y que también es objeto de discusion en el recurso, lo cierto es que la recurrente centra la litis en que el
pliego define 11 protocolos obligatorios, entre ellos el de atencidn integral, que es omitido por la adjudicataria en
su oferta como asi sefiala el informe del comité de expertos y, pese a ello, obtuvo 21 puntos cuando debié recibir
cero puntos. En cambio, la adjudicataria sostiene que si recogi6é en su proposicion el protocolo de atencion
integral y aporta pantallazo de esa parte de su oferta con su escrito de alegaciones. Aduce, en consecuencia, que
la valoracidn del comité de expertos fue correcta y que el Unico error esta en la referencia a que no present6 el
citado protocolo.

Llegados a este punto, la clave para resolver la litis estriba en comprobar si, en efecto, -recogié 0 No en su
oferta el protocolo de atencién integral; extremo que ha comprobado este Tribunal tras examinar la proposicion
de la adjudicataria en los criterios sujetos a juicio de valor. Al respecto, se comprueba que en la pagina 25 de
dicha documentacion se recoge expresamente el protocolo de atencidn integral con una serie de apartados
relativos al desarrollo, objetivo, destinatarios, descripcidn de la actuacion, observacion y recomendaciones.

Como consecuencia de lo expuesto, la pretensién principal del recurso basada en la asignacién indebida de 21
puntos en lugar de cero por la omisién del referido protocolo ha de decaer necesariamente. ||l sostiene
que el comité de expertos incurrié en error material al indicar que no recogié el protocolo de atencidn integral,
pero que la valoracidon efectuada de 21 puntos si fue correcta. A juicio del Tribunal, no es posible afirmar
categéricamente que esa puntuacion fuese correcta, pero no cabe duda de que el comité incurrié en error
material cuando afirmé que la adjudicataria no habia recogido el protocolo y pese a ello otorgd 21 puntos a su
oferta, por lo que, de no haber padecido el error, la puntuacion en el criterio nunca habria sido menor.

Por lo demas, no es atendible la pretension subsidiaria del recurso de “que se solicite a la Mesa de Contratacion la
emision de una motivacion expresa y suficiente de las puntuaciones otorgadas, conforme a la Ley 39/2015” El
informe del comité de expertos no carece de motivacion, ni la mesa venia obligada a motivar lo que ya habia
justificado el citado comité. Cuestion distinta es que este 6rgano hubiese incurrido en el error material que
hemos advertido anteriormente, pero la consecuencia de ese error sobre la valoracion de la oferta adjudicataria
no habria de perjudicar a esta, como también hemos analizado. Asimismo, se ha de tener en cuenta que, en la
licitacién examinada, el 6rgano competente para la valoracion de las ofertas con arreglo a los criterios sujetos a
juicio de valor era el comité de expertos (articulo 146.2 a) de la LCSP) y no la mesa de contratacién a quien solo
correspondia asumir la valoracion efectuada por aquel 6rgano.

Finalmente, hemos de sefialar que las alegaciones del 6rgano de contratacion frente al recurso vuelven a incurrir
en el mismo error del comité. Sorprende que se afirme en via de recurso que no existe el protocolo de actuacidn
integral en la oferta de la adjudicataria, cuando si consta en la documentacién que ha remitido al Tribunal.

Y en lo que se refiere a la entidad |

sostiene en sus alegaciones frente al recurso que el nimero minimo de protocolos es 12 y fue incumplido
también por la recurrente. Al respecto, debe indicarse que el escrito de alegaciones tiene como finalidad otorgar
a los interesados la posibilidad de oponerse a los motivos del recurso, pero sin introducir cuestiones o
pretensiones nuevas que rebasen el contenido impugnatorio inicial. Por ultimo, las consideraciones realizadas a
proposito de la Resolucidén 499/2025 de este Tribunal en nada afectan a la presente resolucién puesto que la
controversia aqui suscitada ha versado sobre la inexistencia de un protocolo en la oferta adjudicataria cuya
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existencia ha quedado constatada tras las alegaciones de -y la posterior comprobacion realizada por el
Tribunal.

Por lo expuesto, vistos los preceptos legales de aplicacion, este Tribunal.
ACUERDA

PRIMERO. Desestimar el recurso especial en materia de contratacidn interpuesto por la entidad _
_contra la adjudicacion del contrato denominado “Gestién, organizacién y
explotacion completa del centro Residencia de Personas Mayores y Unidad de Estancia diurna de Villanueva del
Trabuco”, convocado por el Ayuntamiento de Villanueva del Trabuco (Malaga) [EXPTE. VT 474/2023 RESIDENCIA].

SEGUNDO. Acordar, de conformidad con lo estipulado en el articulo 57.3 de la LCSP el levantamiento de la
suspensién automatica del procedimiento de adjudicacion.

TERCERO. Declarar que no se aprecia temeridad o mala fe en la interposicion del recurso, por lo que no procede
laimposicién de multa en los términos previstos en el articulo 58.2 de la LCSP.

NOTIFIQUESE la presente resolucidn a las partes interesadas en el procedimiento.

Esta resolucion es definitiva en via administrativa y contra la misma solo cabré la interposicién de recurso
contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, en el plazo de dos meses a contar desde el dia siguiente a la recepcion de su notificacion, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 10.1 letra k) y 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
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