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raleza de los contratos que celebra la Adminis-
tracién; es pertinente afirmar, que los podemos
incluir como una modalidad de actos adminis-
trativos consensuales o bilaterales y que ade-
mas, presentan la naturaleza de actos reglados.
Asi las cosas, el criterio tradicional del contrato
administrativo como acto simple juridico, debe
ser remplazado por la nocion de acto adminis-
trativo.
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Summary:

The traditional concept of the administrative
contract, It has been determined by approaches
that are not framed in the notion of
administrative act, but if one makes a detailed
analysis of the nature of the contracts that
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celebrates the Administration, it is pertinent to affirm that can include them like a
modality of administrative, consensual or bilateral acts and that they also present the
nature of ruled acts. This way the things, the traditional approach of the administrative
contract as juridical simple act, it should be substituted by the notion of administrative act.
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act

Introduccién

Podemos afirmar, que los contratos administra-
tivos constituyen funcién administrativa, la cual
en términos generales se expresa a través de
actos administrativos; que de acuerdo a la teo-
ria general de los mismos, implican decisiones
de la Administracién que en principio son unila-
terales!, y que constituyen la esencia no solo
de dicha funcién sino del Derecho Administrati-
vo en general’,

Pero esa expresién de actividad administrativa,
expresada en actos administrativos unilatera-
les, no es exclusiva, sino que se manifiesta a
través de otras formas de actuacion’, dentro
de las cuales podemos incluir los contratos*.
Circunstancia que nos obliga a determinar, cual
es la naturaleza del contrato administrativo; y
en esas condiciones, estableceremos si lo po-
demos identificar como acto administrativo o si
por el contrario, debemos incluirio dentro del
ambito de los actos juridicos.

Las decisiones unilaterales de la Administracién,
producen efectos juridicos, en la medida que
crean, extinguen o modifican situadiones juridi-
cas determinadas; circunstancia que también
ocurre en los casos de los contratos que cele-
bra la Administracién, en la medida que el acuerdo

surgido entre las partes crea, extingue o modi-
fica situaciones juridicas. Argumentaciones es-
tas, que nos permiten establecer tanto en los
actos estrictamente unilaterales como en los
contratos de la Administracién, referencias que
los identifican; razon por la cual, es pertinente
encaminar el estudio en la clarificacién de la
naturaleza juridica de los contratos administra-
tivos, para asi poder ubicar en qué dmbito de la
actividad administrativa se encuentran y poder
asi formalizar, qué control opera sobre los mis-
mos y sobre los actos que se dictan como con-
secuencia de ellos y de la actividad contractual
publica.

A. Los contratos administrativos son
actos administrativos

Al parecer, seria claro delimitar la naturaleza ju-
ridica de las decisiones unilaterales de la Admi-
nistracién como actos administrativos, en la
medida que solo interviene la voluntad de la
misma para su formacién y de los contratos que
celebra la Administracién, como simples actos
juridicos, donde para su formacién interviene
tanto la voluntad de la Administracién como la
del particular®; hecho que no es tan sencillo,
pues se estaria solo ante un evento como cri-
terio diferenciador de uno y otro; como es el de

' Asllo conciben tratadistas tan importantes como: DE LAUBADERE, RIVERQ, VEDEL, DUPUIS, DROMI y oiros, con el fundamento, que
en la decisidn de la Administracidn solo interviene ta voluntad de la propia Administracion y no la del particular,

*  MAYER, Otto. Derecho Administrativo Alemdn, obra ctada, pag. 125, percibe, que el derecho adminisirativo estd dominado por el
acto administrativo, por lo que se debe estudiar su naturaleza particular, si se desea comprender el Derecho Administrativo modemo.

'  RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. Derecho Administrativo General y Colombiano, obra citada, pag. 218 refiere como mecanismos
juridicos de actuacidn de la Administracin: los aclos, los hechos, las operaciones, las vias de hecho y las omisiones administrativas.

*  Como expresion de la voluntad de las paries inlervinientes en los mismos, que generan obligaciones para las mismas.

*  Recordemos que an el acto administrativo unilateral, es Ia voluntad de la Administracion la que genera los efecios; misntras Que en
los contratos, es la conjugacién de las voluntades. la que produce 08 mismos.

m REVISTA PRINCIP IURIS - Secciin t Akubos de invewigein. Cerro de invesligacionss Socio-ridicas, No. 7, 2007

Scanned by CamScanner




S

la voluntad generadora del acto o del contrato,
desconociendo otros aspectos igualmente im-
portantes para la identificacién, como son los
efectos del acto y el procedimiento para su for-
macion.

En efecto, como lo plantea el profesor Dromi, a
pesar de no estar de acuerdo como la argu-
mentacion, para algunos doctrinantes los actos
administrativos pueden ser unilaterales y bila-
terales, incluyendo en estos ultimos los contra-
tos administrativos; determinacion que se hace
con fundamento en la formacion del acto y en
los efectos del mismo; asi, el acto bilateral se
origina si concurren las voluntades de uno o
mas sujetos de derecho, mostrando el criterio
de formacion del acto y si el acto acarrea dere-
chos y deberes para una o mas partes, en igual
forma sera acto administrativo, pero ya por sus
efectos, involucrandose aqui tanto los actos
unilaterales como los bilaterales. Quien ademas
trae a colacion algunos ejemplos de actos ad-
ministrativos unilaterales y bilaterales por su for-
macién y por sus efectos, asi: "En este sentido,
son actos administrativos: 1) los unilaterales
en su formacién y en sus efectos, por ejemplo
la sancion; 2) unilaterales en su formacién, pero
de efectos bilaterales, por ejemplo la jubilacion;
3) bilaterales en su formacién y unilaterales en
sxgs efectos, por ejemplo la solicitud o acepta-
cion" ¢,

Con la salvedad del acto de jubilacion que plan-
tea Dromi, en el sentido de ser de formacion
unilateral, ya que consideramos que en este
evento podemos estar frente a un acto bilate-
ral en cuanto a la formacion del mismo, ya que
si el administrado no compromete su voluntad,
solicitando el reconocmiento de la pension de
jubilacién, dificiimente la Administracion actua-
ra unilateraimente para reconoceria. Conside-
ramos que son muestras de la existencia de
actos administrativos bilaterales, a los cuales
nos permitimos agregar el acto de formacion y
efectos bilaterales, como es el contrato admi-

¢ DROMI, José Roberto. El acto admnistrativo, obra citada, pag. 18.
SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Tratado de Derecho Admwnisirativo, lomo i, obra citada, pag. 128, es do asie criterio cuando dice.

nistrativo, en donde en su formacién interviene
tanto la voluntad de la Administracion como del
particular y los efectos, estan referidos a quie-
nes han comprometido su voluntad; es decir, a
las partes del mismo.

La idea de los actos administrativos unilatera-
les, muestra la intervenciéon de una sola volun-
tad, que no es otra que la de la Administracion,
lo cual determina la unilateralidad del acto uni-
camente por el criterio de formacién del mis-
mo’. Pero habra que hacer un andlisis mas
detallado, en cuanto a los efectos del acto,
porque en la mayoria de los casos, un acto ad-
ministrativo, que puede ser de formacién unila-
teral, en sus efectos puede ser bilateral o
plurilateral, como en el caso de una decision de
la Administracién que regule el espacio pablico,
en donde el acto administrativo puede ser de
formacién unilateral, pero de efectos
plurilaterales; o en el caso como lo plantea el
maestro Gordillo, para los eventos de imposi-
cién de una multa, determinacién de una obli-
gacién tributaria, clausura de un negocio o la
aplicacién de una sancién a un funcionario, en
donde a pesar de no participar la voluntad del
indlviduo en la formacién del acto, este tiene
efectos tanto para la entidad publica que lo
expide como para el administrado afectado con
el mismo; siendo por tanto un acto administra-
tivo de efectos bilaterales®.

Pero si bien es cierto, en la mayoria de los ca-
sos |la voluntad unilateral de la Administracion
es la que se expresa y se contiene en los actos
administrativos, dandole por tal, el caracter de
unilateral en su formacién; en otros eventos,
no solo la voluntad de la Administracidn inter-
viene en la formacién del acto, sino que tam-
bién tiene participacién activa en la formacién
de la decision, la voluntad de los particulares;
por lo que nos podemos ver enfrentados a los
que algunos doctrinantes han llamado actos
administrativos consensuales o actos adminis-
trativos bilaterales®,

"Entendemos, en este sentido, por Acto Administrativo toda mandestacion unilateral de la voluniad de quienes ejercen funciones

administrativas, lendiente a la produccion de efecios juridicos”.
GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo - E acto administrativo, obra citada, pag. IV-25.
En la Sentencia de la Seccidn tercera del Consejo de Estado colombiano, del aho 1997, expediente 13573, C.P. Carlos Betancur

Jaramilio, s& acepia la existencia de los actos administrativos bilaterales, como en el caso del aclo de liquidackin de un contrato de
comun acuerdo entre la entidad publica contratante y el particular contratista.
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1. Los actos consensuales - bila
terales, constituyen una modalidad
de actos administrativos

La actuacidn administrativa, no solo se refleja
en decisiones unilaterales, sino que por el con-
trario en algunas ocasiones, la Administracion
para actuar, para expresar su voluntad necesi-
ta del acuerdo, del pacto, del consenso con los
administrados y asi expresar su voluntad, que
hace a través de un acto administrativo. En
estos eventos, 1as prerrogativas de la Adminis-
tracién para tomar dedisiones unilaterales, se
ven sustituidas, por la necesidad de participa-
cién del administrado, comprometiendo su vo-
luntad en la formacion del acto; lo cual determina
que la resolucién unilateral, entendida como
decision, se vea expresada como una resolu-
cién, pero convenida, pactada, acordada®.

El acto consensual o bilateral implica entonces,
acuerdo de voluntades para su formacion, lo
que determina que la voluntad de la Administra-
cion necesite de la voluntad del particular o del
administrado, para que pueda expresarse y sur-
tir los efectos juridicos deseados, la cual se
torna necesaria, en la medida que si la voluntad
del particular no interviene en la conformacién
de la decision, esta no se puede expresar. Pero
la intervencién del particular administrado en la
conformacién de la decisién, no es simplemente
generar la actuacién administrativa, solicitando
a la Administracién pronundiamiento*!; sino que
por el contrario, la intervencion, es de la esen-
cia de la decisién, como en el caso de los con-
tratos que celebra la Administraciéon con un
particular, en donde la voluntad pablica de ce-
lebrario, se conjuga con la del particular, quien
expresando asentimiento a las estipulaciones
contractuales, determina el nadmiento de ese
acto, que va a producir efectos juridicos obli-
gatorios, tanto para la Administradén como para

el particular; convirtiéndose en una decision de
formacién consensual, en que intervienen la
voluntad de dos partes, una publica y una pri-
vada para la formacién del acto, siendo enton-
ces la decision de caracter bilateral.

Y si la decisi6bn compromete la voluntad de la
Administracién, necesariamente vamos a estar
frente a un acto administrativo, pues la esencia
de los mismos implica una expresion de volun-
tad de la misma, que en este caso y por excep-
cién va acompafiada de la voluntad del
particular, en donde su interrelacién determina
que se exprese como un acuerdo de voluntad
Gnica y que se refleja primordialmente en los
contratos que celebra la Administracién en que
el procedimiento o actuacién administrativa, no
se expresa ni culmina con un acto administrati-
vo unilateral, sino bilateral2.

Asi las cosas, el acto administrativo consensual
o bilateral, en la medida que implica la interven-
cién de la voluntad de la Administracién y de los
particulares o de otra entidad publica, se refleja
esencialmente en los contratos que celebra la
Administracién, en cuanto que el acuerdo entre
las partes es el que determina el nacimiento del
acto y los efectos que produce el mismo, con-
virtiéndose en una modalidad de actos adminis-
trativos, como lo pueden ser los actos simples
o los actos complejos por ejemplo, con particu-
laridades especificas tanto en su formacién como
en el régimen aplicable; circunstancias, que no
le quitan la naturaleza de acto administrativo al
contrato como acto bilateral.

En efecto, los contratos que celebra la Admi-
nistracién, son la principal muestra de los actos
administrativos consensuales o bilaterales, que
por constituir actividad administrativa, estan
sometidos a los principios constitucionales que
rigen la funcién administrativa, para el adecua-

" PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administrativo - Instituciones, Barcelona, Editorial Arlel, 2003, pag. 948, quien ademds
mMumm,mquyummm de la resolucion unilateral, por lo que seria
obligatorio su cumplimiento para fodas las parnes, como o serfa la resolucidn unilateral, 80lo que en virtud de su naturaleza

contractual o bilateral

" DROMI, Roberto. E7 acfo administratvo, obra citada, pag. 18, prevé que la intervencion del particular solo es como causa de la
formacién del acto, hacendo peticiones a la Administracion; argumentacion respecio de la cual no estamos de acuerdo, porque en
ocasiones la voluntad del particular estd inmersa en la decisibn, como en los contratos que se celebran.

" PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Administratvo - Instituciones, obra citada, pdg. 941, lo expresa de la sigulente manera:*En
m.amm«;nmm.M.MGmmthIMWMmm.
con los interesados en ésta puede sustituir a la resolucién unitateral y poner fin, como tal a dicho procedimiento”.
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.....LOS conlralos adminisirativos, una modahdad de aclos administrativos.....

do cumplimiento de los fines del Estado®’; asi
como lo estan sometidos los actos que la Admi-
nistracion dicta en ejercicio de sus facultades
unilaterales. La distincion esta, en que los con-
tratos como actos administrativos bilaterales,
ademas de estar subordinados por dichos prin-
cipios de actuacion administrativa, estan so-
metidos en igual forma, a los principios que
regulan la actividad especifica de contratacion,
lo cual determina la existencia de unos procedi-
mientos y una regulacién particular de dicha
actividad',

Las anteriores argumentaciones nos permiten
afirmar, que en el caso de los contratos que
celebra la Administracion, ademas de estar frente
a actos administrativos bilaterales, se nos mues-
tran como actos administrativos reglados, en la
medida que los contratos para su formacién de-
ben surtir unos procedimientos especificos, que
caracterizan a los actos reglados, en donde por
mandato legal se determina la competencia de
la autoridad para expedir el acto y ademds como
debe actuar en el proceso de expedicién del
mismo!®; circunstancias estas, que nos llevan a
que hagamos un analisis de dicha situacién, lo
cual nos permitira tener una mayor claridad en
la determinacion de los contratos de la Admi-
nistracion como actos administrativos bilatera-
les y asi poder identificar esta modalidad de
actos de la Administracion con criterios que
vayan mas alla de la simple unilateralidad de los
actos administrativos.

2. Los contratos administrativos,
son actos administrativos,
consensuales o bilaterales
Y a la vez reglados

Los contratos administrativos, al constituir ac-
tuacion de la Administracion, son el resultado
de un procedimiento o tramite administrativo de
contratacién; en donde la Administracion como
persona contratante debe adelantar actuacio-
nes especificas para la formacion del contrato;
actuaciones respecto de las cuales no es ajeno
el contratista, quien tiene una participacion ac-
tiva dentro de dicho procedimiento.

En efecto, los contratos administrativos, se ale-
jan de la facultad discrecional de la Administra-
cién'® y se en marcan dentro de una actividad
reglada de la misma, en cuanto a competencia
y trdmite de los mismos'’, ya que existe una
regulacion previamente establecida por manda-
to legal, que circunscribe la actuacién de la
Administracién y del particular involucrados en
dicha actividad.

En el procedimiento de formacion del contrato
administrativo, no le asiste facultad discrecio-
nal a la Administracion para actuar; es decir,
que en estos eventos la entidad publica no puede
decidir autbnomamente como va a realizar la
actuacién, ya que no estd frente a un podra,
sino frente a un deberd, que estd previamente
establecido por la ley'®; lo cual se muestra en la

" El articulo 209 de la Constitucion y el articulo 3° de Cédigo Contencioso Administrativo, contemplan los principios generales de la

actividad de la Administracion.

'  La Ley 80 de 1993 y sus decrelos regiamentarios, constituyen la reguliacion particular de la actuacidn administrativa de contratacion.
' SANCHEZ TORRES, Carlos Arlel. Acto Administrativo, Teorla General, obra citada, pdg. 288.

" El Tribunal Constitucional Espafol, en sentencia en sentencia de 15 de junio de 1984, al refarirse a los actos discrecionales, alude
que es la concesion de posibilidades de actuacidn, cuyo desarrolio efectivo es polestalivo y queda enteramente en manos de la

7 SAYAGUES LASSO, Ennque. Tratado de Derecho Administrativo,, T. |, obra citada, pag. 405, concibe la facultad reglada como
determinante de actos administrativos reglados, asi: “En unos caos las normas legales determinan con precision lo que deben hacer
los organcs administrativos. dada una situacion de hecho corresponde dictar lal acto administrativo, cuyo contenido y efectos serd

lalas o cuakes”.

' PARADA, Ramén. Derecho Administrativo, Parte General, obra citada, pdg. 95, distingue los actos adminisirativos discrecionales de
los actos reglados en funcidn del termino faculativo *podrd”®, del témino imperativo “debard”.
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existencia de unos procedimientos comunes para
la actuacion administrativa general'® y unos pro-
cedimientos especiales, para la actividad espe-
cifica de contratacion®.

En la medida que la ley establece un procedi-
miento determinado para la formacién del con-
trato administrativo, le estd imponiendo a las
partes que intervienen en su creacién, la obli-
gatoriedad de desarrollar la actuacién conforme
a ciertos parametros, de los cuales no se pue-
den sustraer, so pena que el acto administrati-
Vo - contrato, esté afectado de ilegalidad, pues
no es facultativo de las partes actuar en uno u
otro sentido, sino de acuerdo a los lineamientos
fijados por la ley.

El hecho que el contrato administrativo tenga
el caracter de acto reglado, se refleja en la
totalidad de la etapa de formacién del mismo,
en la medida que se han establecido unos re-
quisitos especificos tanto para la seleccién del
contratista como para la celebracién, perfec-
cionamiento del contrato estatal. Es asi, que el
estatuto de contratacion ha previsto, que los
contratistas en principio se seleccionaran a tra-
vés de licitacién publica® y de reglas de selec-
cion objetiva?; pero ademas prevé los eventos
en que el contrato administrativo o estatal se
considera perfeccionado y se puede ejecutar®,

En tales circunstancias, es pertinente afirmar
que los contratos administrativos, constituyen
actos tipicamente reglados, en la medida que
obedecen a un procedimiento especifico para
su formadion, el cual es de obligatorio cumpli-

miento; ratificando asi, el caracter de actos
administrativos que les asiste, a la par de su
naturaleza bilateral.

Las anteriores argumentaciones, nos peiiniten
afirmar, que los contratos que celebra la Admi-
nistracion tienen el caracter de actos adminis-
trativos y por tal razén, estamos frente a la
existencia de actos administrativos contractua-
les**. Que si bien es cierto, obedecen a una
regulacion juridica especial, en igual forma no
les es extrana la normatividad aplicable a los
actos administrativos unilaterales, en la medida
que también constituyen funcidn administrativa
y por tal razon estan cobijados por los principios
constitucionales y legales que regulan la misma.

B. El procedimiento administrativo de
contratacion, una muestra de la
naturaleza juridica de los contra-
tos de la Administracion, como
actos administrativos

El contrato administrativo, no constituye una
facultad discrecional de la Administracién; sino
que por el contrario, es el resultado de un pro-
cedimiento estrictamente reglado y en tales cir-
cunstancias no solo su formacién sino su
celebracion y ejecucién, son el resultado de una
serie de actuaciones de la misma, que estan
previamente determinadas por la ley y que cons-
tituyen procedimiento administrativo, en la me-
dida que la actividad de contratacién, es
actividad administrativa®.

b Eldncrnomungsl.quowmdmcadqomgndosommnmraﬁw.cmﬁenelamglmnmcbnparalaformaciondo
ok ! . en la medkda que conlempla cada uno de los tramites que se daben surtir dentro de la actividad de la
Administracién.

®  El estatuio contractual, sin desconocer La reguiacion del Codgo Contencioso Administrativo, establece una reguiacidn especifica del
proceso de formacion del contrato administrativo o estatal.

' El aniculo 24 de la Ley 80 de 1993, contiena el principio de lransparencia en la contralacién y prevé que los contratisias se
escogeran siempre por licitacion pdbhca, con las excepciones corespondientes.

®  El articulo 20 del estatuio contractual, refiere al deber de seccién objetiva de los contratistas y para fal fin establece las reglas de
evolucién de propuestas.

®  Por mandato del articulo 41 del estatuio de contratacién, los contralos adminisirativos o estatales, se consideran perfeccionados
mdmmmWWMMthyweuMaMmymrahmumﬂo
la aprobacidn de las garantias y la existencia de disponibilidad presupuestal.

- mmme.mwmm.m.mmmm,mmwmm

pags. 941-942, al igual que otros doctrinanies, es partidaric de la existencia de los aclos administrativos contractuales, como una
alernativa a la existencia de decisiones unilaterales.

s Dnm.mnwono.ummmm.m.w.WMmmmummmwmmmm
e |a funcibn administrativa, a la cual se e aplica el régimen juridico de esta.
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El procedimiento administrativo de contratacion,
implica la existencia de una regulacion expresa y
hasta cierto punto formalista para la configura-
cion del contrato administrativo; regulacién que
hace que se hayan establecido mecanismos es-
pecificos para la formacién del contrato, en don-
de las partes involucradas en el mismo estan
obligadas a su cumplimiento y la voluntad que
compromete para la existencia del acto, estd
circunscrita al cumplimiento de las rtualidades
establecidas.

La Administracién, dentro de la actuacion de
contratacion, esta obligada por las reglamenta-
ciones establecidas para la misma, lo que de-
termina la existencia de una serie de sujeciones
impuestas a la Administracion para la escogencia
o seleccion de sus contratistas y que tienen un
alto grado de rigorismo y de las cuales no se

pueden apartar las entidades publicas contra-
tantes?.

El procedimiento administrativo de formacion de
los contratos que celebra la Administracion, tie-
ne el caracter publico, por varias circunstan-
cias, tales como: la de ser parte en el mismo
una entidad publica; pero por sobre todo por la
finalidad que se persigue con el mismo, que es
la de traer a la vida juridica un acto administra-
tivo que se encamina sustancialmente al cum-
plimiento de los fines generales del Estado y a
los especificos de la entidad publica gue inter-
viene en el proceso de contratacién. El cardc-
ter publico del procedimiento administrativo de
contratacion es ampliamente reconocido en los
diversos ordenamientos juridicos, como el es-
pafiol por ejemplo, donde el maestro Garcia de
Enterria asi lo plantea, dejando ver ademas en
el mismo, una serie de reglas generales sobre
preparacion, competencia y adjudicacién apli-
cables a todos los contratos del Estado?.

Pero el ritualismo dentro del contrato adminis-
trativo, no se reduce a la etapa de formacién
del contrato, sino que también se extiende a |a
celebracién y ejecucién del mismo y més ain, a
la época posterior al contrato administrativo,
donde se deben desarrollar unas actuaciones
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que estan intimamente relacionadas con el con-
trato y son claramente administrativas.

Conclusiones

La funcién administrativa del Estado, se refleja
entre otras circunstancias en la actividad de
contratacion, por lo que podemos afirmar que
dicha actividad constituye funcién administra-
tiva y que a pesar, que esta se refleja funda-
mentalmente en actos administrativos con
caracter unilateral, es pertinente decir, que los
contratos administrativos también tienen la ca-
racteristica de actos administrativos, ya no uni-
laterales sino consensuales o bilaterales y
ademas reglados.

La idea tradicional del acto administrativo es-
trictamente unilateral, debe abrir paso a la
bilateralidad en el mismo, la cual se refleja en
los contratos que celebra la Administracion, don-
de confluyen las voluntades de la entidad pUbli-
ca y del particular en la formacién del mismo,
sin que por esta circunstancia pierda la natura-
leza de acto administrativo; a pesar que la idea
tradicional, lo ha mostrado como un acto en
donde se expresa Unicamente la voluntad de la
Administracion.
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