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LA IDONEIDAD DE LA JUNTA DE RESOLUCION DE DISPUTAS
COMO MECANISMO ALTERNATIVO DE SOLUCION DE
CONTROVERSIAS EN LAS CONTRATACIONES DEL ESTADO



INTRODUCCION

Los seres humanos necesitan de la convivencia con otros seres de su misma
especie, a fin de poder realizarse plenamente en cada aspecto de su vida. Sin
embargo, esta convivencia en muchas ocasiones presenta conflicto. El conflicto
es una situacién en la cual dos o mas partes con intereses distintos entran en
confrontacién, disputa o discrepancia y emprenden acciones mutuamente

antagonistas.

A fin de lograr la consecucion de los objetivos que motivaron dicha confrontacion,
las partes se danan mutuamente; asi, el conflicto genera problemas, tanto a las
partes directamente involucradas como a externos no involucrados en el
conflicto. Esta realidad se presenta en todas las relaciones sociales. Si nos
enfocamos en el mundo de la construccién, cada obra es también una relacién
entre dos partes, por lo que, el conflicto es consustancial a los proyectos de
construccién; en este caso, el mayor indice de conflictos suele darse por
situaciones generadas durante la ejecucion de obra y su punto de inicio es
cuando una parte percibe que la otra la ha perjudicado o que esta a punto de
perjudicar, de manera significativa, alguno de sus intereses; perturbando ya no
solo a ambas partes sino a un tercero, que es la poblacién, que espera poder

recibir el servicio que brindara esa obra una vez culminada.

Sin embargo, no es tan simple como podria entenderse en las lineas
precedentes, pues si bien las obras existen de diversas envergaduras, los
conflictos que de ellas naceran también seran apremiantes. Centrandonos en las
obras publicas que buscan satisfacer las necesidades de grandes grupos de
poblacién, la construccion se convierte en una actividad altamente conflictiva,
por los siguientes motivos: alcance, a mayor complejidad técnica de una obra,
mayor conflicto; costo, a mayor dinero de por medio, mas conflicto; tiempo, a

mayor tiempo de relacién contractual, mas conflicto.

Sobre el conflicto, Bonilla citado por Fuquen, lo define como “una situacién social,
familiar, de pareja o personal que situa a las personas en contradiccion y pugna
por distintos intereses y motivos” (Fuquen, 2003, p. 267). Asimismo, Marinés
Suarez citado por Fuquen, lo delimita como “un proceso interaccional que, como

tal, nace, crece, se desarrolla y puede a veces transformarse, desaparecer y/o
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disolverse, y otras veces permanece estacionado” (Fuquen, 2003, p. 266). Es
posible establecer, que siempre existira conflicto, y este tendra causas y
resultados, que pueden ser, constructivos o destructivos. No obstante, se volvera
relevante en materia juridica, cuando sus resultados sean negativos; un posible
resultado negativo seria el surgimiento de una controversia, que es, la expresion

de un conflicto en un lapso determinado.

En este camino, surge en el legislador la idea de instaurar la Junta de Resolucion
de Disputas en nuestra legislacion, para darles a las partes de un conflicto
originado en las Contrataciones del Estado, una herramienta que les ayude a
evitar el nacimiento de controversias y que, en el caso de no poder evitarlas,
puedan afrontarlas. Sin embargo, el legislador peruano fue pionero en
implementar esta figura en Latinoamérica y precisamente de ahi es que nacen
una serie de oportunidades de mejora que se pueden evidenciar de la lectura
complementaria de la Ley 30225 - Ley de Contrataciones del Estado, del Decreto
Supremo N° 344-2018-EF que aprueba el Reglamento de la mencionada Ley,
de las modificatorias correspondientes de ambos textos normativos, directivas,

opiniones de la Direccion Técnico Normativa y doctrina internacional.
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CAPITULO |
ASPECTOS METODOLOGICOS
Descripcion del tema

En nuestro pais, segun el reporte de obras paralizadas en el territorio
nacional (2023), la Contraloria General de la Republica identifico en
diciembre de ese afo, la existencia de mas de 2200 obras publicas
paralizadas, en los tres niveles gubernamentales, que no reportan ningun
progreso en su ejecucion fisica por un periodo superior a seis meses. El
costo de inversidn de estos proyectos truncos asciende a los 27 000
millones de soles y se necesitaria aproximadamente 14 000 millones de
soles para culminarlos. Segun este reporte, se tienen numerosas causas
de paralizacion de obras, pero entre las tres principales tenemos, en
primer lugar, los incumplimientos de contrato que representan un 23.5%;
en segundo lugar, la falta de recursos financieros y liquidez representando
un 22.4% vy, en tercer lugar, las discrepancias, controversias y arbitrajes
que simbolizan el 4.7%, seguidas de otras causas con menor incidencia
(Contraloria General de la Republica, 2023). Conforme a los datos
citados, se muestra que el numero de obras paralizadas es significativo e
incrementa la brecha existente en infraestructura; a la vez, el resultado
inmediato es que la poblacién no tenga acceso a servicios basicos y, por
ende, no pueda satisfacer sus necesidades basicas, ni asegurar su

bienestar o una minima calidad de vida.

El Estado, como ente supremo, tiene como rol fundamental, la regulacion
de las actividades econdmicas, el disefio y ejecucion de politicas publicas,
la gestion y administracion de los recursos publicos y la promocion del
desarrollo econémico y social; precisamente, como parte del cumplimiento
de este rol, nuestro gobierno intenta fomentar desde sus distintos rubros,
planes y politicas orientados a minimizar la brecha existente; tal es el caso
de la Ley de Contrataciones del Estado, cuya finalidad, sefialada en su

articulo 1, es la siguiente:
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establecer normas orientadas a maximizar el valor de los recursos
publicos que se invierten y a promover la actuacion bajo el enfoque de
gestion por resultados en las contrataciones de bienes, servicios y
obras, de tal manera que estas se efectiuen en forma oportuna y bajo
las mejores condiciones de precio y calidad, permitan el cumplimiento
de los fines publicos y tengan una repercusion positiva en las

condiciones de vida de los ciudadanos (Ley 30225, 2014, p.1)

La figura de la Junta de Resolucion de disputas, en adelante denominada
JRD, se encuentra regulada actualmente en la Ley de Contrataciones del
Estado, por lo que, podemos aseverar que fue creada como herramienta

para perseguir la finalidad antes descrita.

En el ano 2019, Peru fue escogido como sede para los XVIII Juegos
Panamericanos, eleccion que tuvo como trasfondo el compromiso de
nuestro pais de tener recintos deportivos aptos, a la fecha de inauguracion
de estos juegos. Al asumir este compromiso, se determino que se utilizaria
un contrato New Engineering Contract, NEC3, contrato colaborativo que
fomenta la utilizacion de la JRD. En este megaproyecto, se utilizd
exitosamente esta figura en las siguientes obras: Videna, Villa
Panamericana, Complejo deportivo Andrés Avelino Caceres,
Polideportivo de gimnasia, Villa deportiva regional del Callao y en el
Estadio San Marcos; evitando su paralizacién y permitiendo que se
entregue a tiempo la infraestructura, conforme a lo planificado (Redaccién
Lima, 2019).

De los parrafos precedentes, se determind que las discrepancias,
controversias y arbitrajes ocasionan un 4.7% de obras paralizadas en el
pais. Es precisamente, en este punto, en el que se ha centrado la presente
investigacion, debido a que, en nuestro pais la administracion de justicia
padece de una abrumadora lentitud y carga procesal, o que se puede
advertir del lapso de tiempo entre la interposicién de una demanda y la
sentencia de la misma, conforme cita el diario oficial El Peruano, Gustavo

Miré Quesada, socio del Estudio Mir6 Quesada & Miranda, comenta que
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“se conoce que los plazos para obtener una sentencia firme son largos
entre 6 y 10 afos, principalmente por la gran carga procesal de los
juzgados. Mientras que, el proceso arbitral dura un periodo de entre 12 a
24 meses, aproximadamente” (El Peruano, 2022, parrafo 5).

De lo senalado previamente se advierte que, para minimizar tiempos, se
ha optado por implementar Mecanismos Alternativos de Resolucion de
Disputas, que doten de celeridad, estabilidad juridica y seguridad a estos
procesos. Es asi que se tiene el mecanismo del Arbitraje, el mismo que
por excelencia se encarga de resolver este tipo de controversias, pero que
pese a ser de menor duracion que un proceso judicial, dura, conforme a
lo mencionado, en promedio 12 meses y dependiendo de su complejidad,
podria durar en ocasiones hasta la mitad y en otras, hasta el doble de ese
tiempo. Al respecto, Rubio senala:
un caso civil o comercial de importancia econémica promedio puede
demorar en resolverse alrededor de tres afios. El promedio de duracién
de un arbitraje en el Peru es hoy de doce meses. Si es sencillo, puede
resolverse en la mitad de tiempo; pero si es complejo, puede superar el
doble de tiempo (Rubio, 2013, pp. 255-256).

Asimismo, el centro de arbitraje de la Camara de Comercio de Lima en su
Manual para Periodistas: Guia practica para cubrir temas relacionados a
Arbitrajes, sefiala que “en promedio un arbitraje administrado por el
Centro de Arbitraje de la CCL dura no mas de trece meses, contados
desde la constitucion del tribunal arbitral” (Camara de Comercio de Lima,
2024, p. 5).

Frente a esta problematica de obras paralizadas por discrepancias,
controversias y arbitrajes, el legislador ha creido conveniente implementar
la figura juridica de la JRD, una figura conocida e implementada en la
legislacion comparada, cuyo fin es solucionar estas controversias,
suscitadas durante la ejecucion de obras, de manera inmediata, en el

momento en que estas se originan, evitando asi, la paralizacion de obras
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y todo lo que esto conlleva, para mitigar pérdidas de todo tipo y maximizar

el beneficio para toda la poblacién.

Pese a que esta figura juridica, existe en la legislacion internacional, en
nuestro ordenamiento juridico es una figura relativamente reciente, cuyo
concepto basico fue introducido en el afio 2013; sin embargo, no fue
implementada adecuadamente hasta hace unos pocos afios, en los que
cobré relevancia y empezé a legislarse sobre ella y su aplicacion, el
Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, Decreto Supremo
N.° 350-2015-EF, modificado por el Decreto Supremo N.° 056-2017-EF
(que entré en vigencia en abril del 2017) incorpora por primera vez el
concepto de Junta de Resolucién de Disputas como un mecanismo para
resolver controversias durante la ejecucion contractual de contratos de

obra, en aras de asegurar la continuidad de obras.

La implementacion de la JRD en nuestro ordenamiento juridico, tiene
ventajas notables, que la convierten en un Mecanismo Alternativo de
Resolucién de Controversias apto para ser utilizado en el sector en el que
ha sido propuesto; la iniciativa del legislador ha sido atinada. No obstante,
se tiene eslabones débiles en su interpretacion y aplicacion adecuada,
pues es una figura por excelencia preventiva y se viene utilizando
unicamente de manera correctiva. En la presente investigacion, se ha
dilucidado ambos extremos de esta figura y determinado que constituye
un elemento para tratar las desavenencias suscitadas durante el
desarrollo de obras por contrata; para ello, se ha considerado la
problematica analizada, y conforme a las diferentes areas del derecho se
ha precisado su alcance, caracteristicas, competencia y, principalmente,
su nivel de idoneidad en las Contrataciones del Estado y, también, los
aspectos que el legislador ha podido mejorar.

Justificacion

Por un lado, la reciente incorporacién de la JRD en la legislacion peruana,

es un aporte novedoso, que, pese a los numerosos esfuerzos de ser
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difundido por el Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado,
en adelante OSCE, esfuerzos que se pueden evidenciar en su portal
institucional (donde existe un Listado de Centros que Organizan y
Administran la JRD y formularios a disposicion de estos centros), aun no
es aplicada de manera regular, esto, se puede dilucidar de los Reportes
de Informacién Trimestral de Centros que Administran Juntas de
Resolucién de Disputas, JRD, que se encuentran en el portal institucional
del OSCE, en los cuales, al mes de agosto del presente ano, solo existe
un centro que ha remitido sus reportes trimestrales, lo que presupondria
que solo este Centro esta aplicando JRD en lo que ha transcurrido del
ano, o0 que desconocen la normativa al respecto, situacién que, ademas,
limita el libre acceso a la jurisprudencia en la materia. Por otro lado, dentro
de la lista de Mecanismos Alternativos de Resolucién de Controversias en
adelante MARCS, esta es wuna figura que no suele aparecer
convencionalmente, precisamente en atencion a su novisima
implementacion y sus particularidades que la vuelven aplicable
unicamente a un sector determinado. Este contexto, justificd la presente
investigacion, porque existio la necesidad de visibilizar y conocer a fondo
esta figura juridica y su regulacion para que, los centros y quienes los
conforman, cumplan con lo que la ley sefiala y para que mediante su
debate se generen iniciativas de incluirlo en los planes curriculares y libros
de MARCS.

Entonces, la presente investigacion se ha justificado tedricamente, porque
ha generado reflexién y debate académico sobre la figura de la JRD y su
aplicacion, y se ha justificado de manera practica, porque ha propuesto
estrategias para la utilizacidon correcta de la figura y para neutralizar sus

deficiencias.

Objetivos
1.3.1. Objetivo general

Analizar la idoneidad de la Junta de Resolucién de Disputas como

mecanismo alternativo de solucibn de controversias en las
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Contrataciones del Estado, para el cumplimiento de los fines de la

contratacién publica.
1.3.2. Objetivos especificos

A. Analizar la figura de Junta de Resolucion de Disputas
implantada en la legislacion peruana, en materia de
Contrataciones del Estado.

B. Analizar las funciones de la Junta de Resolucién de Disputas en
las contrataciones del Estado.

C. Proponer oportunidades de mejora en la aplicacion de esta

figura para asegurar su efectividad.
Metodologia

El presente trabajo tiene un disefio descriptivo, que nace de la materia de
Contrataciones del Estado y se basa en la aplicacion de los conocidos
MARCS (Mecanismos Alternativos de Resolucién de Controversias), su
ambito de aplicacion, caracteristicas, tipos y evolucion normativa, que
responde a hitos histéricos, que han marcado el sendero de formacion de
la figura de la JRD en nuestro pais; y, que precisamente, nos permitiran
analizar a fondo la finalidad que tiene y la aplicacion que se le esta dando
en nuestro ordenamiento juridico, para establecer si es un mecanismo
apto y cumple la funcién para la cual fue disefiada. Ademas, sera
explicativo, ya que, se analizaran sus ventajas y desventajas, y también

los posibles defectos encontrados en la normativa implementada.

Para lograr lo mencionado, sera necesario emplear métodos de

investigacion que nos permitan analizar la legislacion.
1.4.1. Métodos generales

A. Método Deductivo: el término deductivo se define, segun la
RAE como “que obra o procede por deduccion” (Real Academia
Espanola, 2023, definicion 1), y, deduccién como “método por

el cual se procede légicamente de lo universal a lo particular”
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(Real Academia Espafiola, 2023, definicion 3). Es asi que este
meétodo parte de lo general a lo especifico; por ello, se aplicé en
el presente trabajo, para determinar la relacion entre los
Mecanismos Alternativos de Resolucién de Controversias; que
fueron el marco general, y la JRD, que es una parte de estos

mecanismos.

. Método Inductivo: sobre este método, Palmero indica que “(...)
se lleva a cabo mediante la aplicacion de una hipdtesis
especifica para luego conocer el componente tedrico que se
esconde tras ella” (Palmero, 2021, p. 16).

Hurtado y Toro (2007) indican que: “es un método basado en el
razonamiento, el cual permite pasar de hechos particulares a
los principios generales” (p. 84). Entonces, debemos entender
que el método es inverso al método deductivo y consiste
basicamente en observar o estudiar fenédmenos, situaciones o
en nuestro caso fundamentos, de hecho y derecho, especificos,
que nos permitan llegar a conclusiones o0 a una teoria general.

Se utilizé este método al analizar especificamente los articulos
de la normativa sobre JRD en las Contrataciones del Estado y
poder dar conclusiones que apliquen para la normativa general

de esta figura.

. Método Analitico-Sintético: este método es la combinacion de
dos meétodos de investigacion individuales. Por un lado, el
método analitico, cuyo nombre proviene de la palabra griega
‘analusis’ que significa dividir el todo en sus partes; lo que puede
traducirse también como descomponer un todo en sus
elementos o caracteres constitutivos. Muchos no aceptan este
meétodo, sino que adoptan la posicion de que se trata de un mero
procedimiento de los métodos expuestos anteriormente; sin
embargo, muchos autores con los cuales concordamos
refuerzan que constituye un método reconocido desde la

antigiedad. Por otro lado, el método sintético,
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etimolégicamente proviene del griego ‘sunthesis’, que significa
reunion; y es inverso al método analitico, pues aqui se inicia en

la evaluacién de las partes para reunirlas y formar un todo.

Este método consiste en descomponer y recomponer la
estructura de un fendmeno en busca de comprender su razén
de ser; se empled al examinar los hechos que dieron origen a
la creacion de la figura de JRD, en primer lugar, para
descomponerla y ver a que responde cada aspecto normado
sobre ella y, en segundo lugar, para reinterpretarla como un

todo y entender su finalidad.

1.4.2. Métodos propios del Derecho

A. Método Exegético: método también conocido como gramatical
o literal. Sobre este método, Anchondo (s.f.) sefala que
“propone encontrar el sentido de una norma o de una clausula
en el texto de las mismas. Es decir, a partir de su literalidad, se
atribuye un significado a los términos empleados en la
redaccion por el legislador (...)" (p. 37).

En primera instancia, el legislador busca expresar en términos
coloquiales y de manera sencilla la normativa para que esta sea
entendible. Se aplicé este método para entender la normativa
tal como fue propuesta por el legislador mediante la
comprension literal, que consistié en entender lo que el texto
normativo dice de manera explicita. Se inici6 el estudio de la
normativa aplicable a JRD, leyendo los articulos de la Ley de
Contrataciones del Estado que la abarcan y, posteriormente,
cuando alguna redaccién tuvo significado técnico-juridico
distinto al lenguaje comun, o, que necesitaba un entendimiento

implicito, se complement6 con otros métodos.

B. Método Hermenéutico: este método esta referido a la

interpretacion de la norma juridica; y nos fue muy util posterior
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a la utilizacion del método exegético, para interpretar
adecuadamente el contenido legal sobre JRD, logrando una
interpretacion sistematica de las normas y un entendimiento de
porqué fueron incluidas, la prelacion que poseen y que busca
cada uno de los articulos que fueron modificados en la Ley de

Contrataciones del Estado, con respecto a esta figura.

. Método Dogmatico: este método tradicional y comun del
Derecho “propone estudiar el ordenamiento juridico para
conocerlo, transmitir ese conocimiento, utilizarlo, optimizarlo y
mejorarlo” (Rojas, 2019, parrafo 4).

Si bien existen diversas modalidades de emplear este método,
la forma base busca desarrollar una investigacion haciendo uso
de la norma, la doctrina y la jurisprudencia, por igual. Este
método fue de los mas utilizados en esta investigacion, porque
se analizo las disposiciones que se recogen en la legislacion de
la materia para enlazarlas con los conceptos y definiciones en
la doctrina existente y complementarla con la jurisprudencia

disponible (opiniones del OSCE).

. Método de la Ratio Legis o Método Légico: este método
propio del Derecho, busca instituir la razén de la norma, es decir
la base por la que fue creada; nos permite establecer el
propdsito o fin de la norma. Se utiliz6 este método para
responder a la interrogante ¢ cual fue la razén de la existencia
de la figura de la Junta de Resolucién de Disputas?, para aplicar
este método se inici6 con la lectura de la normativa vigente de
la materia y su adecuacion a la doctrina existente; vy
posteriormente, se establecié que busca regular esta figura en

nuestro ordenamiento juridico y cual es el fin que persigue.

. Método del derecho comparado: Villabela (2015) indica que

‘este método del derecho se emplea para cotejar figuras
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juridicas, normas, procedimientos, instituciones, etc.; las
mismas que guardan relacion entre si” (p. 940).

Esta figura se implement6 en diversos paises de manera previa
a su legislacion en Peru, por ello, fue necesario recurrir al
derecho comparado para analizar la JRD en otras legislaciones,
y determinar las semejanzas y diferencias entre la regulacion

peruana y extranjera.
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CAPITULO I

MARCO TEORICO

Mecanismos Alternativos de Resoluciéon de controversias

Los Mecanismos Alternativos de Resolucion de Controversias son
‘medios o caminos alternos que sirven para solucionar o componer
determinadas controversias juridicas, teniendo presente que son
mecanismos extrajudiciales” (Alban, 2021, p. 52); es que, precisamente al
ser alternos, son una opcidén para poder resolver conflictos sin la
necesidad de recurrir a la justicia ordinaria, es decir, al Poder Judicial, ya
que, este sistema, en numerosas ocasiones se encuentra saturado debido
al gran numero de casos pendientes. El Plan de Descarga en el Poder
Judicial 2024-2025 establece sobre la carga procesal, que se tiene “para
el afio 2023 una carga pendiente de 3,235,606 procesos judiciales” (pp.

5-6). El mismo plan establece que:

La brecha de procesos sin atender, que se genera cada afo, va en
aumento, ya que, si bien la resolucion de los érganos jurisdiccionales
ha aumentado en los procesos judiciales en tramite, los procesos
ingresados en tramite y ejecucion son cada vez mayor (Plan de
Descarga en el Poder Judicial 2024-2025, 2024, p. 7).

Los mecanismos alternativos de resolucion de controversias, buscan que
las partes involucradas, puedan arribar a una solucién que sea célere y
eficiente, rigiéndose por el principio de pacta sunt servanda, locucién que
se traduce como: ‘los pactos deben cumplirse’, este principio preside la
teoria general del contrato y expresa que los contratos vinculan a las
partes, pues tienen fuerza de ley entre ellos y, en consecuencia, son

obligatorios.

Estos mecanismos se pueden clasificar segun su caracter en mecanismos
autocompositivos y mecanismos heterocompositivos, segun quién

intervenga en su solucion.
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2.1.1. Mecanismos autocompositivos

Se denominan asi a aquellos mecanismos en los que las propias
partes tratan de poner fin a sus conflictos mediante la adopcién de
sus propias decisiones, con la ayuda de un facilitador; en muchas
ocasiones, se suscribe un acta con los acuerdos a los que las
partes han llegado, la misma que es firmada y obligatoria entre sus
partes, ya que tiene valor de cosa juzgada.

A. Negociacion: Alban sefala que este mecanismo “es un
proceso informal y flexible en el cual las partes intervienen
directamente sin la intervencién de un tercero” (Alban, 2021, p.
5). Su objetivo es dar la oportunidad a las partes involucradas
de intercambiar promesas y contraer compromisos formales,
para buscar resolver sus diferencias. Como menciona el mismo
autor, mediante este procedimiento “ninguna de las partes
obtiene todo lo que desea ni pierde todo lo que posee” (Alban,
2021, p. 53). El autor refiere, que, con este mecanismo, ambas

partes son favorecidas.

B. Mediacion: este mecanismo es facilitado por un tercero
denominado mediador, que, no esta facultado para proponer
maneras de solucionar el conflicto suscitado, pero si esta
acreditado para ayudar a que las partes se escuchen y puedan
expresar sus intereses. Asi, Alban establece “en la mediacion
son las partes involucradas las que tratan, por si mismas, de
arribar a un acuerdo que sirva de solucién al conflicto con la
asistencia de un mediador que proporciona ayuda profesional”
(Alban, 2021, p. 53). Este mecanismo tiene principios que lo
rigen y estos son: confidencialidad, voluntariedad,
imparcialidad, comunicacion entre las partes y neutralidad del
mediador frente al objeto de controversia.

C. Transaccién: este mecanismo esta contemplado en el articulo

1302 del Cadigo Civil peruano, cuyo texto literal indica:
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Por la transaccién las partes, haciéndose concesiones
reciprocas, deciden sobre algun asunto dudoso o litigioso,
evitando el pleito que podria promoverse o finalizando el que
esta iniciado.

Con las concesiones reciprocas, también se pueden crear,
regular, modificar o extinguir relaciones diversas de aquellas
que han constituido objeto de controversia entre las partes.
La transaccion tiene valor de cosa juzgada (Cdodigo Civil,
1984).

Sobre la transaccion, Alban establece “(...) es un negocio
juridico bilateral a través del cual las partes, haciéndose
concesiones reciprocas, impiden el surgimiento de un litigio o
eliminan el que ya habia comenzado” (Alban, 2021, p. 54). El
autor senala que las partes se benefician mutuamente para
evitar que surja una disputa a futuro, o en caso de haber surgido

una, le ponen fin a la misma.

. Conciliacion extrajudicial: este mecanismo alternativo,
requiere que las partes implicadas acudan a un Centro de
Conciliacion Extrajudicial que cumpla con los requisitos
establecidos por ley (estar autorizado por el Ministerio de
Justicia) para que un conciliador extrajudicial, acreditado por el
mismo organismo, les brinde asistencia en la busqueda de una
solucion que beneficie a ambas partes al resolver la
controversia que afrontan. Este mecanismo se ha difundido
tanto y ha sido tan utilizado en diversos procesos de manera pre
judicial, que actualmente cuenta con una base legal basada en
la Ley n.° 26872, Ley de Conciliacion Extrajudicial y su
Reglamento aprobado por Decreto Supremo n.° 014-2008-JUS
asi como sus modificatorias.

Sobre el conciliador en este mecanismo, Alban sefalé que “es
la persona capacitada, acreditada y autorizada por el ministerio
de justicia, para ejercer la funcién conciliadora” (Alban, 2021,

pp. 54-55). De lo sefalado por el autor, se desprende que no
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cualquier persona puede hacer las veces de conciliador, sino
que este sujeto, debera cumplir las exigencias prestablecidas

en la normativa vigente.
2.1.2. Mecanismos heterocompositivos.

Estos mecanismos se caracterizan porque las partes involucradas
recurren a un tercero, que sea imparcial y completamente ajeno a
la controversia, y se someten a acatar la decision que proponga
para solucionar el conflicto, pues posee la caracteristica de

vinculante.

A. Arbitraje: por medio de este Mecanismo Alternativo de
Solucién de Controversias, las partes envueltas, someten la
solucion de su conflicto, a la decision de un tercero, denominado
arbitro, cuya caracteristica principal es la imparcialidad. La
decision que este emita, es inapelable y adquiere la cualidad de
cosa juzgada.

El arbitraje, por un lado, se puede dar en el ambito privado
(arbitraje comercial) siempre que se cumpla con lo establecido
en el Decreto Legislativo n.° 1071, Decreto Legislativo que
norma el Arbitraje, en este ambito, el arbitraje es potestativo, es
decir que las partes voluntariamente pueden acogerse a este
mecanismo. Por otro lado, se puede dar administrativamente,
acorde a lo sefialado en el TUO de la Ley n.° 30225, Texto Unico
Ordenado de la Ley de Contrataciones del Estado, en este caso,
el someterse a arbitraje no es potestativo sino de caracter
obligatorio, conforme lo establece la legislaciéon previamente

mencionada.

B. Junta de Resoluciéon de Disputas: este mecanismo, es una
figura novisima en nuestra legislacion. A diferencia de todos los
mecanismos que le anteceden, este no puede darse entre dos

privados, sino que la figura se da solamente entre un privado y
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el Estado, que llevan su conflicto a la junta para someterse a la
decision de uno o tres terceros (denominados adjudicadores),
que deben contar con la caracteristica de neutralidad y ademas
estar altamente calificados en la materia del contrato.

Este mecanismo, surge como respuesta a las controversias
suscitadas en los contratos de ejecucion de obra, y buscan tanto
prevenir como resolver las desavenencias durante el desarrollo

de este tipo de contrato.

22. Junta de Resolucion de Disputas o Dispute Boards

2.2.1. Antecedentes

Los antecedentes, son la fundamentacion cronoldgica, tanto factica
como juridica de la figura o institucion en estudio, desde sus
origenes hasta la forma en que se conoce hoy en dia. Es asi, que

tenemos dos tipos de antecedentes para la presente investigacion:

A. Antecedentes historicos: el dispute board es un mecanismo
utilizado desde la antigliedad; sin embargo, su estudio como tal
ha tomado creciente importancia en los ultimos afios. Para
poder establecer una cronologia en cuanto a su historia, vamos
a centrarnos en algunos acontecimientos que evidenciaron el
uso de este mecanismo.

El antecedente mas antiguo y el primero en ser documentado,
del que se tiene conocimiento, recae en la construccion de dos
proyectos. Por un lado, la represa hidroeléctrica Boundary Dam
y, por otro lado, el complejo subterraneo Underground
Powerhouse; ambos en el estado de Washington D.C. en el afio
1960 (Hernandez, 2014). Cuando se desarrollaron estas obras
de ingenieria civil, de caracter publico, se suscitaron
inconvenientes referidos al contrato y ejecucion de obra,
respectivos; es asi que, se decidié establecer un “Technical
Joint Consulting Board” (Junta Mixta de Consultas) que estuvo

conformada por cuatro consultores, para tomar decisiones con
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respecto a las controversias. El medio que se implemento, y que
afnos mas tarde seria la primera Junta de Resolucion de

Disputas realizada, funcioné de manera satisfactoria.

De esta manera, se puede determinar que las Juntas de
Resolucién de Disputas se originaron en Estados Unidos, en el

ambito de las obras publicas.

Aproximadamente quince afios después, en 1975, partiendo del
antecedente que se tenia sobre el uso de este tipo de juntas; se
volvid a utilizar el mecanismo, esta vez en el estado de Colorado
durante la construccion del segundo conducto del tunel
Eisenhower; sin embargo, en esta ocasion se estableceria por
primera vez un dispute review board (Junta de revision de
disputas). En esta ocasion, los miembros de la junta participaron
en la solucion de cuatro controversias, brindando
recomendaciones que fueron aceptadas por las partes y que
generd la continuidad de la obra sin paralizaciones; lo que
tiempo después devino en la satisfaccion de todas las partes y

el cumplimiento de sus intereses.

Anos mas tarde, en 1996; en el Reino Unido se implemento el
mecanismo de los dispute boards como un mecanismo pre
arbitral obligatorio, es decir, impuesta por el legislador, dénde la
junta, tenia como caracteristica principal, ser unipersonal y no

permanente.

Uno de los hitos mas importantes, es la construccion de la
Hidroeléctrica el Cajon, en Honduras, durante los afios 1980 a
1986 aproximadamente (Hernandez, 2014); pues seria el
primer pais en Latinoamérica en aplicar una JRD y el primer
referente para su posterior utilizacién; en esta ocasion fue el
Banco Mundial el que promovié la utilizacion de este
mecanismo conocido en aquel momento como “junta de

reclamaciones”, mediante una condicion para el financiamiento
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de su ejecucion, que establecia la constitucion de una Junta de

Resolucién de Disputas.

La utilizacion de este mecanismo abriria las puertas a futuros
proyectos en Sudamérica, tales como los proyectos de
expansion del Canal de Panama4, Changuinola, Dos Mares; en
Panama, entre los afnos 2006 a 2013; el proyecto de una
hidroeléctrica denominado Chacayes Hydro Project en Chile,
entre los afios 2008 a 2011; la hidroeléctrica San Antonio, en
Brasil desarrollado entre los afios 2008 a 2012; la hidroeléctrica
Coca Codo Sinclair en Ecuador desarrollada entre los afos
2010 a 2016; el sistema de drenaje San Juan, Chimbas en

Argentina entre los afios 2012 a 2015.

En el caso de nuestro pais, la figura de la junta de resolucién de
disputas fue introducida de manera normativa en el ano 2014
con la entrada en vigencia de la nueva Ley de Contrataciones
del Estado, y de manera practica uno de los primeros
antecedentes es la Junta de Resolucion de Disputas
conformada para la ejecucion del proyecto de irrigacion Amojao,
en Jaén, San Ignacio, Bagua; cuyo contrato se firmé en 2017 y
termind en 2019 y que es el primer contrato que contoé con junta
de resolucion de disputas bajo la Ley n.° 30225; posteriormente
se ha ido implementando en otros proyectos de gran
envergadura como los juegos panamericanos, el mismo que

inicié en el ano 2017.

. Antecedentes normativos: a partir de los hechos histéricos
suscitados, esta figura empieza a institucionalizarse en
diferentes paises y a ser adicionada en la normativa vigente de
cada uno de ellos para poder ofrecer un mecanismo de solucién

de controversias efectivo.

Para establecer una cronologia respecto a la implementacion

de normativa tenemos que, la American Arbitration Association
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(Asociacion Americana de Arbitraje) tiene reglas sobre juntas de
resoluciéon de disputas desde el afo 2000. Asi mismo,
el International Centre For Alternative Dispute
Resolution (Centro internacional para la resolucion alternativa
de disputas) de la Camara de Comercio Internacional tiene un
reglamento Dispute Board y ofrece el servicio desde el afio
2004.

La Japan International Cooperation tiene su reglamento propio

desde el ano 2012 y lo actualizé en mayo de 2014.

En nuestro pais, el ordenamiento juridico no contemplaba la
posibilidad de solucionar controversias mediante mecanismos
de resolucién de conflictos, hasta el 27 de julio de 1997, fecha
en la que se publicé la Ley n.° 26850, Ley de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado, la misma que, estableci6 a la
conciliacién y el arbitraje como los mecanismos para resolver
los conflictos que se suscitaran durante la ejecucion contractual

tanto para bienes, servicios como obras.

Luego, en el afio 2009, se promulgo el Decreto Legislativo n.°
1017, que aprobaba la Ley de Contrataciones del Estado, y que
mantenia los mecanismos originales, planteados en la Ley n.°
26850.

Posteriormente, la normativa referente a Junta de Resolucion
de Disputas, tiene un primer alcance en las contrataciones
publicas, en la undécima disposicion complementaria transitoria
de la Ley de Presupuesto del afo Fiscal 2014, Ley n.° 30114
publicada en diciembre del ano 2013, que modificé el Decreto
Legislativo n.° 1012, correspondiente a la Ley Marco de
Asociaciones Publico Privadas que introducia en la regulacion
de APP, la posibilidad de que las controversias sean sometidas
a dispute boards. Sin embargo, a pesar de introducir la figura y
establecer que se debia aprobar un reglamento con mayores

alcances, esto no sucedid, como resultado, su desarrollo hasta
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el momento no era muy extenso y se limitaba a determinar el
numero de miembros de la JRD'; del mismo modo el Decreto
Supremo n.° 127-2014-EF, publicado el 31 de mayo de 2014,
no reglament6é la JRD para contratos de Alianzas Publico
Privadas (APP), por eso hasta la fecha no se ha empleado el

mecanismo en este tipo de contratos.

En julio del afo 2014, se publica la Ley de Contrataciones del
Estado, Ley n.° 30225 y con ello se incorpora por primera vez
en las Contrataciones del Estado, propiamente dichas, la Junta

de Resolucién de Disputas.

En ese mismo afio, el Centro de Analisis y Resolucion de
Conflictos de la Pontificia Universidad Catdlica de Peru, elabord
un Reglamento de Dispute Boards. Asimismo, a nivel gremial
existe una Federacion Internacional de DB y una Fundacion
Mundial de Promocion de los DB, denominada Dispute

Resolution Board Foundation.

Tiempo después, se publicé el Decreto Supremo n.° 350-2015-
EF, que aprueba el Reglamento de la Ley n.° 30225, Ley de
Contrataciones del Estado, que entrd en vigencia el 09 de enero
de 2016, y con ello, adquirié plena validez la figura de la JRD

contenida en la LCE.

Al mes siguiente, en febrero de 2016, el OSCE, como ente
rector del sistema de Contrataciones del Estado, publicé la
Directiva n.° 020-2016-OSCE/CD en la cual se contempla la

utilizacion de la JRD de manera permanente y de forma

1"9.6. (...) podra considerarse en la etapa previa al inicio del arbitraje nacional, que las
partes pueden someter sus controversias a una Junta de Resolucion de Disputas, a
solicitud de cualquiera de ellas, la cual estara conformada por uno (1) o tres (3) expertos
que seran designados por las partes de manera directa o por delegacion a un Centro o
Institucién que administre mecanismos alternativos de resolucion de conflictos. La Junta
de Resolucion de Disputas emitira una decision vinculante para las partes, la cual no
limita su facultad de recurrir al arbitraje (...) Los procedimientos, instituciones elegibles,
plazos y condiciones para la eleccion, designacion y/o constitucion (...) de las Juntas de
Resolucion de Disputas seran establecidos en el reglamento de la presente Ley (...)"
(Ley 30114, 2014, p. 29).
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facultativa cuando el monto contratado sea superior a veinte

millones de soles.

Sin embargo, en octubre de 2019 se publicé la Directiva n.® 012-
2019-OSCE/CD, a comparacion de su antecesora, contempla la
sumision a una JRD manera permanente y facultativa cuando el
monto contratado sea mayor a cinco millones y menor a veinte
millones, ya sea al momento de la celebracion del contrato o en
momento posterior; y de manera permanente y obligatoria
cuando el monto contratado sea mayor a veinte millones,
guardando concordancia con el reglamento vigente en ese

momento.

No obstante, por la Unica Disposicion Complementaria
Modificatoria del Decreto Supremo n.° 250-2020-EF, publicado
el 04 septiembre 2020 se modifico el texto anterior,
estableciéndose a partir de esa fecha que las partes pueden
pactar en el contrato de obra, o, convenir incorporar a un
contrato ya suscrito, que la solucion de controversias se someta
al mecanismo de la JRD siempre que el monto sea inferior o
igual a veinte millones de soles (facultativa); y de manera
obligatoria para contratos con montos superiores

Posteriormente con la resolucion n.° 214-2022-OSCE/PRE se
modifico la Directiva n.° 12-2019-OSCE/CD, denominada Junta
de Resolucion de Disputas, para modificar su contenido en
relacion a las modificaciones aprobadas previamente tanto de

la Ley n.® 30225 como de su reglamento.

Cabe senalar que las normativas vigentes a la fecha, han
limitado la opcion de que la JRD pueda emitir recomendaciones,
determinandose que pueden Uunicamente pueden emitir
decisiones vinculantes y opiniones no vinculantes, no estando
estas sujetas a las caracteristicas aplicables a las
recomendaciones. En concreto, en el caso de una

recomendacion, si bien no es vinculante puede llegar a serlo por
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el paso del tiempo; sin embargo, en el caso de la opinién no
vinculante, esta se debe a una funcién consultiva, la misma que
inclusive con el paso del tiempo no sera vinculante ni final y
mantendra su caracter optativo. Adicionalmente a ellos, los
momentos y finalidades de una recomendacion y una opinién
son opuestos; la primera busca solucionar una controversia por
lo que se emite cuanto esta ya ha surgido, en contraste la
opinidn busca prevenir una futura controversia, por lo que, se

emite previamente al surgimiento de la misma.
2.2.2. Definicién

Conforme se ha podido verificar en los antecedentes de esta figura,
nace como respuesta inmediata a los inconvenientes encontrados
en el sector de construccion, especificamente en Estados Unidos,
donde, conforme a lo revisado previamente, se impuso la
necesidad de contar con una manera de solucionar las
controversias suscitadas de una manera célere, flexible, imparcial
y que permita analizar el costo beneficio de cada decisiéon
adoptada.
Internacionalmente las Juntas de Resolucion de Disputas son
comunmente conocidas como dispute boards por su denominacion
en inglés. La Camara de Comercio Internacional (CCl) define a los
dispute boards como:
(...) érgano permanente que tipicamente se establece con la
firma o el inicio de la ejecucion de un contrato a mediano o largo
plazo, para ayudar a las partes a evitar o resolver cualquier
desacuerdo o desavenencia que pudiera surgir durante la

aplicacion del contrato (Camara de Comercio Internacional,
2015, p. 2).

El Centro de Analisis y Resolucion de Conflictos de la Pontificia
Universidad Catdlica del Peru, establece que “La Junta de
Resolucién de Disputas, es un medio alternativo de gestion de

conflictos cuya finalidad es que las partes logren prevenir y/o
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resolver eficientemente y de forma célere sus controversias durante
el plazo de ejecucion del contrato o proyecto” (CARC PUCP, 2023,
p. 14).

La Dispute Resolution Board Foundation conceptualiza un dispute
board como: “un panel de tres miembros expertos, respetados e
imparciales, organizados antes de comenzar la construccion”
(DRBF, 2019).

En atencién a estas tres definiciones, podemos determinar que un
Dispute Board o Junta de Resolucion de Disputas, es un cuerpo
colegiado compuesto por tres miembros, con la posibilidad de ser
unipersonal; que adquiere competencia, para pronunciarse sobre
cualquier desavenencia o desacuerdo que pudiera surgir de la
ejecucion del contrato de construccion, por acuerdo de las partes y
de manera previa al inicio de la ejecucion del contrato.

En cuanto al caracter de permanente, esta referido al DB standing,
cuya conformacion se produce en el momento en que se celebra el
contrato y acompana a las partes (contratista y entidad), durante
todo el tiempo de vida del proyecto o plazo de ejecucién de la obra;
lo que adicionalmente le brinda una ventaja frente a otros
mecanismos alternativos de resolucién de controversias pues, en
el caso de las juntas de resolucién de disputas, cada uno de los
miembros esta familiarizado con el proceso constructivo. Sin
embargo, también existe el DB denominados Ad hoc board, que se
constituyen en el momento en que surje una o varias diputas y
finaliza cuando se emite la decision o cuando las partes acuerdan
su disolucion, por lo que, estas, no acompafan todo el proceso
constructivo. Asi, Podetti establece que una alternativa de
excelentes resultados, es la designacion por las partes, en el
momento de la celebracion del contrato, de un tercero, que seguira
desde el comienzo de la ejecuciéon de la obra. Este funcionario
estara permanentemente informado de cuanto ocurra durante su
ejecucion y podra dirimir todas las divergencias que se planteen

simultaneamente con su ocurrencia. La mas importante de sus
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ventajas es la seguridad de la resolucion de las disputas en forma

inmediata a su planteamiento (Podetti, 2024).

Efectivamente, el designar de manera previa al inicio de trabajos,
al miembro o a los miembros que compondran la JRD, permitira
que estos acomparien todo el proceso de la obra y se encuentren
familiarizados con ella, lo que implica que se prevera la formacién
de controversias, y en caso de que no se pueda evitar su
surgimiento, esta podra ser resuelta inmediatamente, sin dilacion.
Lo que no ocurriria si los miembros son designados en momento
posterior, pues deberan, antes de emitir opinidon y/o decision
alguna, informarse de todo cuanto ha sucedido e involucrarse con
los hechos, lo que demanda un mayor tiempo y que no asegura el
conocimiento de los hechos tal como han sucedido, pues pese a

tratar de replicarlos no podran vivenciarlos.
Caracteristicas

En lineas generales, podemos establecer que los DB tienen las

siguientes caracteristicas:

A. Continuidad: caracteristica directamente vinculada con la
permanencia del DB, pues acompafian la ejecucion contractual
de inicio a fin. En ese sentido, los DB uUnicamente se pueden
constituir en contratos de tracto sucesivo, para cumplir el
acompafnamiento, incluso cuando no se origine controversia
alguna.

B. Regularidad: debido a que los adjudicadores deben cumplir
con el requisito de visitar la obra periédicamente o
regularmente, de modo que los miembros del DB, viven el dia a
dia de la obra.

C. Eficiencia: porque combina de manera adecuada la relacion
existente entre costo, tiempo y beneficio, respecto de otros

métodos de solucidon de controversias.
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D. Fortalece relaciones entre partes: puesto que, permite
mantener una relacion sana y armoniosa entre las partes
intervinientes, favorece el ahorro de costos y evita desviaciones
en las relaciones comerciales.

E. Flexibilidad: en la manera de organizar las reglas.

F. Orientacion a resultados: se busca orientar la decision a
resultados que sean satisfactorios para ambas partes del
conflicto y aceptables por ambas partes, sin mediar o conciliar.

G. No es jurisdiccional: una decision emitida, puede ser revisada
y cuestionada en su totalidad en un arbitraje o en un proceso
judicial segun corresponda, sin perjuicio de que sea de
obligatorio cumplimiento para las partes desde notificada. Esta
decision busca solucionar la controversia, pero no adquiere
calidad de cosa juzgada.

H. Constituye un presupuesto o condicion de arbitrabilidad: si
en el contrato se ha pactado recurrir a este mecanismo, las
partes deberan en primera instancia someter la controversia a

DB como requisito previo al arbitraje.
2.2.4. Clasificacion

Para clasificar los tipos de Juntas de Resolucion de Disputas

podemos tener en cuenta dos aspectos:

A. Por la fuerza vinculante de sus decisiones:

a. Dispute Review Board (DRB): conocida como Junta de Revisién
de Disputas (JRD), el ICC (2015) sefala que “emiten
recomendaciones referidas a las desavenencias suscitadas,
pero las partes son finalmente quienes deciden si acatar o no
dichas recomendaciones” (p, 16).

Podemos de aqui determinar que la postura que emita la JRD
es meramente una recomendacion y carece de caracter
vinculante; a menos que, por el paso del tiempo expire el plazo

para poder someterla a Arbitraje y devenga en final y, por ende,
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adquiera caracter vinculante. Esta relacionada a un enfoque

consensual entre las partes.

. Dispute Adjudication Board (DAB): conocido como Junta

Decisoria de Disputas (JRD), el ICC (2015) sefala sobre ellas

que “dictan decisiones relacionadas a las desavenencias, las

mismas que son obligatorias para las partes desde el momento

en que son recepcionadas” (p, 17).

Se determina que toda decision emitida tiene caracter

vinculante para las partes. Estas decisiones no son finales a

menos que, el plazo para ser sometida a arbitraje expire y la

convierta en tal. Esta relacionada a un enfoque vinculante.

. Combined Dispute Board (CDB): el ICC (2015) establece que
este tipo de junta emite recomendaciones, pero puede
emitir decisiones a pedido de parte si no cabe oposicién
alguna por la otra parte, en caso contrario la junta
decidira tomando en cuenta determinados factores si es
mas beneficioso emitir una recomendaciéon o una
decision (p, 19).

Este tercer tipo de junta se entiende como una junta mixta, que

puede emitir tanto recomendaciones como decisiones, y que

cumple con un doble enfoque, pues por un lado es consensual

y por otro es vinculante.

. Segun la designacién por las partes:

. Standing Board (SB): conocida como Junta de Resolucion de
Disputas Permanente. Se tratara de una junta permanente “(...)
cuando la presencia de él o los miembros de la JD es requerido
desde el inicio hasta el fin del proyecto o por un periodo
prolongado” (CARC PUCP, 2017, p, 14).

. Ad-hoc Board (AHB): sera ad-hoc: “(...) cuando las partes
acuerdan conformar la JD para la emision de una decision o
recomendacion que solucione una controversia especifica”
(CARC PUCP, 2017, p, 14).
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2.3. Diseiio de la Junta de Resoluciéon de Disputas en la legislacién

peruana de Contrataciones del Estado.

2.3.1. Relacién entre la JRD, politicas de estado y politicas publicas.

Los Dispute Boards legislados en Peru bajo la denominaciéon de
Junta de Resolucion de Disputas fueron incorporados a la Ley n.°
30225, Ley de Contrataciones del Estado, en el ano 2014, como un
Mecanismo Alternativo de Resolucion de Controversias, que tenia
por finalidad prevenir y resolver conflictos que surjan durante la
ejecucion del contrato de obra; evitando las paralizaciones
constantes.

La Constitucion Politica del Peru establece en el articulo 58 que el
Estado orienta el desarrollo del pais a la promocién de la ejecucion
de obras de infraestructura; asi también, este mismo cuerpo
normativo en sus articulos 192 y 195 sefala que los gobiernos
regionales y locales, son competentes para fomentar la ejecucién
de obras de infraestructura (Constitucion Politica del Peru, 1993,
Art. 58, 192 y 195).

Lo mencionado anteriormente ha sido recogido en el Acuerdo
Nacional, suscrito el 22 de julio de 2022, en el que se puede
verificar que, en el apartado lll, referente a la competitividad
nacional, se encuentra como punto 21 el desarrollo de
infraestructura y vivienda (Acuerdo Nacional, 2022).

En la Vision del Peru al 2050, aprobada durante la sesion numero
126 del Foro del Acuerdo Nacional, se pudo determinar como
objetivo la reduccion significativa del déficit en infraestructura, que
sera la base fundamental para que el CEPLAN, que es el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico, elabore el Plan Estratégico
de Desarrollo Nacional.

Por su parte el Ministerio de Economia y Finanzas en el afio 2018,
mediante Decreto Supremo n.° 345-2018-EF, aprobd la Politica
Nacional de Competitividad y Productividad, la misma que se

encuentra vigente hasta el 31 de diciembre de 2030; cuyo objetivo
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primordial, es dotar al pais de infraestructura econémica y social de
calidad, y en base a este se aprobd el Plan Nacional de
Infraestructura para la Competitividad, mediante Decreto Supremo
n.° 238-2019-EF; el mismo que era para el periodo del 2019 al
2022; y actualmente se tiene el Plan Nacional de Infraestructura
Sostenible para la Competitividad (PNISC), publicado en octubre
de 2022. Este plan es una actualizacién del Plan Nacional de
Infraestructura para la Competitividad (PNIC) y comprende un
conjunto de 72 proyectos con una inversion de S/ 146,6 mil
millones. De este monto, S/ 127,7 mil millones se encuentran
pendientes de ejecucién. Los proyectos que componen el PNISC,
que se espera que tenga un efecto dinamizador y de cierre de
brechas, surgen de una nueva metodologia de priorizacion, que
incluye el concepto de sostenibilidad, que es ademas una politica
publica y de estado.

De esta manera, es necesaria la intervencion del Estado,
implementando figuras juridicas, que permitan cumplir los objetivos

y asegurar las politicas publicas y de estado.
Marco normativo aplicable

El articulo 45 del T.U.O. de la vigente Ley de Contrataciones del
Estado; en primer lugar, en su numeral 10, sefala que las
controversias se resuelven mediante la aplicaciéon de nuestra carta
magna de 1993, vigente hasta la actualidad, de la Ley de
Contrataciones del Estado y su reglamento, asi como de las
normas de derecho publico y privado; conservando de manera
obligatoria ese orden de prelacion en la aplicacion del derecho
(Decreto Supremo n.° 082, 2019, p.12). En segundo lugar, en su
numeral 11, establece “los medios de solucion de controversias
previstos en este articulo se rigen especialmente por lo establecido
en la presente norma y su reglamento, sujetandose
supletoriamente a lo dispuesto en las leyes de la materia” (Decreto

Supremo n.° 082, 2019, p.12). Este escrito incluye a las directivas
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emitidas por el OSCE; como es el caso de la Directiva n.® 012-2019-

OSCE/CD denominada Junta de Resolucién de Disputas.
Ambito de aplicacién

Para determinar el ambito de aplicacion de la junta de Resolucién
de Disputas en la legislacion peruana, se puede recurrir al TUO de
la Ley de Contrataciones del Estado que senala: “Las partes
pueden recurrir a la Junta de Resolucion de Disputas en las
contrataciones de obras, de acuerdo al valor referencial y demas
condiciones previstas en el reglamento (...)"? (Decreto Supremo n.°
082, 2019, p. 12).

En primer lugar, podemos determinar que se establece la utilizacion
de esta figura para la contratacion de obras regidas por la Ley de
Contrataciones del Estado y es necesario conceptualizar el término
obra, segun el Reglamento de la Ley n.° 30225, en su anexo 1

definiciones, establece que obra es una:

Construccidon, reconstruccion, rehabilitacion, remodelacion,
mejoramiento, demolicion, renovacion, ampliacion y habilitacién
de bienes inmuebles, tales como edificaciones, estructuras,
excavaciones, perforaciones, carreteras, puentes, entre otros,
que requieren expediente técnico, direccidon técnica, mano de
obra, materiales y/o equipos (Decreto Supremo n.° 344, 2018, p.
57).

Asi, debemos remarcar dos momentos muy importantes respecto
a la JRD en obras; el primero referido al hito inicial y el segundo a
un hito final. Para ello, el reglamento de la Ley de contrataciones
del estado establece: “(...) las controversias que surjan desde el
inicio del plazo de ejecucion de la obra hasta la recepcion total de
la misma”® (Decreto Supremo n.° 344, 2018, p. 23).

2 Articulo 45, numeral 3 del TUO de la Ley de Contrataciones del Estado.
3 Articulo 243, numeral 1 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
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A. Inicio de plazo de ejecuciéon de la obra: para delimitar

adecuadamente estos aspectos, debemos considerar que
existe una relacion género-especie entre el plazo de ejecucion
contractual y el plazo de ejecucion de obra. Segun el
Reglamento de la LCE, el plazo de ejecuciéon contractual “(...)
se inicia al dia siguiente del perfeccionamiento del contrato,
desde la fecha que se establezca en el contrato o desde la fecha
en que se cumplan las condiciones previstas en el contrato,
segun sea el caso™ (Decreto Supremo n.° 344, 2018, p. 28),
mientras que el plazo de ejecucion de obra, estaria ligado al
transcurso de un tiempo determinado, que se computa en dias
calendarios desde el dia siguiente de cumplirse las condiciones

legales® que la normativa enumera.

Al respecto es importante tener en cuenta que cada uno de
estos requisitos tiene caracter indispensable, en ese sentido,
analizando la opinion de la DTN del OSCES® que, si bien tiene el
caracter de opinion solamente, establece una interpretacion
erronea, segun la cual el contratista podria empezar los trabajos
correspondientes a la obra propiamente dicha incluso cuando

alguna condicion de las mencionadas esté pendiente.

. Recepcion total de la obra: cuando se trata de la recepcion de
la obra esta puede ser de dos tipos: parcial’ (cuando haya sido
considerado de manera expresa en las bases, contrato o
pactado por las partes); y total, la misma que se da cuando no
existen observaciones® a levantar, en este caso, este tipo de
recepcion pone fin al plazo de ejecucién de la obra.

En segundo lugar, se hace referencia a que se hara acorde al
valor referencial de la obra, el RLCE sefiala que este (...)

corresponde al monto del presupuesto de obra establecido en

4 Articulo 142, numeral 1 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
® Articulo 176 del reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado,

6 Opinion técnica N” 012-2018/DTN del OSCE.

7 Articulo 208, numeral 15 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
8 Articulo 208, nuemral 6 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
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el expediente técnico de obra aprobado por la entidad™
(Decreto Supremo n.° 344, 2018, p. 8). Conforme prescribe el
Reglamento la Ley de Contrataciones del Estado, el valor
referencial incluye:
todos los tributos, seguros, transporte, inspecciones,
pruebas, seguridad en el trabajo y, de ser el caso, los costos
laborales respectivos conforme a la legislacion vigente, asi
como cualquier otro concepto que le sea aplicable y que
pueda incidir sobre el valor a contratar'® (Decreto Supremo
n.° 344, 2018, p. 8).

Al mencionarse el valor referencial como uno de los requisitos
para la JRD, se establece en la legislacion un caracter
facultativo y uno obligatorio de someterse a este mecanismo. El
primer tipo sera cuando los contratos de obra sean por un monto
inferior o igual a veinte millones de soles; y el segundo tipo,
cuando el monto contratado sea superior a veinte millones de

soles™.

Ademas, respecto a los procesos de seleccidn que puedan ser
sometidos a JRD, se debe tener en cuenta que la normativa es
aplicable unicamente a aquellos convocados a partir del ano
2020">

2.3.4. Funciones

La JRD, conforme a lo establecido en el Reglamento de la Ley de
contrataciones del Estado, tiene como funciones “(...) que las
partes logren prevenir y/o resolver eficientemente las controversias
que surjan desde el inicio del plazo de ejecucién de la obra hasta
la recepcion total de la misma”'3 (Decreto Supremo n.° 344, 2018,
p. 46).

% Articulo 34, numeral 2 inciso a, del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
0 Articulo 34, numeral 4 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.

" Articulo 243, numeral 4 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.

'2 Disposicién decimonovena del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
13 Articulo 243, numeral 1 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
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Entonces, es claro que la JRD tiene dos funciones una preventiva
y otra resolutiva, la funcion preventiva promueve que la junta ejerza
una labor consultiva y realice actividades que le permitan tomar
conocimiento oportuno del estado de la obra, para poder prevenir
el surgimiento de conflictos oportunamente emitiendo una opinion
a solicitud de ambas partes; mientras que, la funcién resolutiva,
toma relevancia cuando los conflictos no se han podido prevenir, ni
evitar, y han surgido; en ese momento, la JRD actuara
proporcionando una solucién mediante la emisién de una decision
vinculante; y ninguna autoridad (administrativa, arbitral o judicial)
puede impedir el cumplimiento de la decision emitida, y su
cumplimiento es una obligacién esencial'*, cuyo incumplimiento
atribuye a la parte afectada la potestad de resolver el contrato.
Ambas funciones han sido reguladas en el numeral 7 de la Directiva
n.° 012-2019-OSCE/CD, la primera en los sub numerales 6, 8, 9 y
10; y la segunda, en los sub numerales 12, 13, 14, 15, 16 y 17 del

mismo.

A. Diferencias entre consultas y decisiones

a. Formalidad: las opiniones no necesitan tanta formalidad como
las decisiones pueden ser incluso orales en algunos casos salvo
casos sefalados en la directiva del OSCE, las decisiones
ultimas si necesitan bastante formalidad.

b. Origen: la directiva y ley preveen que el pedido formal de
opinién a la JRD requiere que sea hecho en conjunto por las
dos partes contratantes, no puede ser solo una parte; otro

requisito es que debe ir acompafiado de un informe del superior

4 Rodriguez sefiala que una “obligacion esencial es cuando la obligacion constituye lo
que caracteriza o califica la naturaleza del contrato, esto es, aquel elemento que sin su
existencia el contrato de que se trate deja de ser tal y se convierte en otro” (Rodriguez,
2014, p. 42), y tal como lo menciona Poulsen, “podemos comenzar diciendo que son
obligaciones esenciales de un contrato bilateral aquellas que permanente e
invariablemente lo caracterizan, lo que hacen ser lo que es” (Poulsen, 1999, p. 850). De
igual forma se tiene la opiniéon n.° 003-2021/DTN “son aquellas cuyo cumplimiento
resulta indispensable para alcanzar la finalidad del contrato y, en esa medida, satisfacer
el interés de la contraparte; siendo indispensable, como condicién para tal
determinacion, que dichas obligaciones se hubieran contemplado en el contrato” (DTN,
2021, p. 4).
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o proyectista; no estd establecido en el pedido de decision
expresamente. La excepcidén podria ser, que el pedido de
opinidn, lo haga una de las partes con aceptacion de la otra; en
la norma nacional, se pide que sean ambas quienes lo soliciten.
La decision no es asi, esta puede ser solicitada por una sola
parte que se considere perjudicada por un accionar de la otra.
Es légico, porque la opinidon es para prevenir una controversia
ante una situacion presente que pueda generar distintas
apreciaciones de ambas partes. Por eso, las partes piden una
opinién o eventualmente una recomendacioén, porque ven que
hay una diferencia de visiones sobre alguna situacién que
podria escalar a una controversia y por eso ambas partes van a
la JRD para pedir ayuda escrita o hablada, formal o informal.
La diferencia de los plazos, emitir una decision puede ser un
proceso que tome entre ocho y nueve semanas; mientras que
emitir una opinidn es mucho mas rapido, desde que se hace de
conocimiento de la JRD puede obtener una respuesta en una
semana.

Decisiones son vinculantes de inmediato y obligatorio
cumplimiento desde su notificacion, las partes cumplen la
decision sin demora, no existe oportunidad de cuestionarlas
inmediatamente, ninguna autoridad administrativa arbitral ni
judicial puede impedir su cumplimiento. Las opiniones no son
vinculantes, las partes pueden libremente aceptarlas o no,
acatarlas o no, aplicarlas o no; no son vinculantes para las
partes ni para la JRD; es asi que si luego la situacion que da
origen a la opinién, llega a volverse una controversia y es motivo
de una decision, la junta puede o no mantener la posicion
opinada anteriormente, si bien suena contradictorio, esto se
debe a que la opinién inicialmente fue rapida para un momento
especifico y con pocos elementos de juicio y referida a la
situacion presente en el momento que se dio; en la decisién ha
transcurrido tiempo desde que situacién se volvié controversia

otros elementos de juicio y mucho mas tiempo para analizar.



2.3.5.

43

B. Qué temas llegan a decisiones y qué temas necesitan
opiniones o recomendaciones

a. Decisiones: controversias contractuales y la mas recurrentes
son las ampliaciones de plazo, temas relacionados con la pdliza
de seguros, dafios, precios unitarios nuevos, mayores costos
directos por ampliacion de plazo que no provengan de lo
anterior, penalidades.

b. Opiniones: mucho mas técnicos, enfocados en situaciones
derivadas de la interpretacién del expediente técnico cuando
hay falencias u omisiones. La JRD no interviene en el
expediente técnico, sino en sus consecuencias. Por ejemplo:
interpretacion de especificacion técnica, si es mayor metrado o
prestacion adicional en contrato a precios unitarios, aspectos
relacionados con formulas polindémicas, criterios para aplicacion

de penalidades antes de ser aplicadas, COVID y emergencia.

El marco regulatorio es el que marca las diferencias. En la LCE, la
JRD no puede emitir opinién ni decision sobre aspectos de nulidad
del Contrato.

Como se ha podido describir, el marco legal de la Ley de
Contrataciones deja abierta la posibilidad para que a partir de
opiniones se eviten disputas, pero no la impulsa, por lo que, las
partes esperan a que sus conflictos se conviertan en disputa y los
remiten para decisién. Esto se puede corroborar de los informes
trimestrales de los Centros que Administran Juntas de Resolucién
de Disputas, que se encuentran en el portal institucional del OSCE.

Si bien la funcién consultiva deberia ser la principal, en la practica

es subrogada por la funcién resolutiva.
Acceso ala JRD

Acorde al marco normativo sefalado previamente, las partes

involucradas, pueden pactar la incorporacion de una JRD, en el
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momento en que se perfecciona el contrato de ejecucion de obra o
con posterioridad a dicho momento, pudiendo utilizar en ambos
casos la clausula modelo que figura en el anexo 2 de la Directiva
n.° 012-2019-OSCE/CD.

2.3.6. Competencia

La competencia es una condicidon que deben satisfacer todas las
autoridades, aunque muchas veces se malentiende que solo el
poder judicial puede poseer esta condicion, por ello, la competencia
debe estar senalada en la ley. Se entiende la competencia, prevista
en el art. 16 de la Constitucién, como la facultad o la suma de
facultades, que le otorga una ley a una autoridad, para que pueda
ejercer determinadas atribuciones (Vallarta, 2007).

Si aplicamos este concepto en la figura en estudio, es posible
afirmar que en este campo la competencia es la suma de facultades
que la ley le atribuye a la JRD y sus adjudicadores para ejercer

resolver sobre determinadas materias controvertidas especificas.

A. Materias controvertidas
Nuestra Carta Magna dispone: “nadie esta obligado a hacer lo
que la ley no manda, ni impedido de hacer lo que ella no
prohibe”® (Constitucion Politica del Perd, 1993, p. 5).
Considerando este preambulo, por un lado, la normativa
aplicable a esta figura, establece que la competencia de la JRD
se extiende desde el inicio del plazo de ejecucidon de obra hasta
la recepcion total de la misma; no obstante, al no hacerse
precision en la ley respecto al tipo de controversias especificas
que estan al amparo de su facultad tanto consultiva como
resolutiva, se debe entender que engloba tanto a las que
poseen naturaleza técnica como a las de naturaleza contractual.

Por otro lado, si existen determinados supuestos que no pueden

5 Articulo 24, literal a de la Constitucion Politica del Per.
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ser sometidos a la JRD'®, y son los siguientes: la decision de la
Contraloria General de la Republica sobre aprobacién o no
aprobacion de la ejecucion de prestaciones adicionales;
pretensiones sobre enriquecimiento sin causa, pago indebido o
cualquier otra de similar naturaleza que se vincule a la
aprobacion o no aprobacion parcial de la ejecucion de
prestaciones adicionales; las controversias sobre nulidad,
inexistencia, ineficacia o invalidez del contrato; vy, las
pretensiones de caracter indemnizatorio por conceptos no
previstos en la normativa de contrataciones del Estado, ni las
referidas al incumplimiento del pago final (Directiva n.® 012,
2019).

B. Plazos
Cualquiera de las controversias sobre las que la JRD tenga
competencia deberan ser sometidas dentro del plazo que
corresponda; especifico, 30 dias habiles de surgida la
controversia, o, general, hasta antes de que se realice la
recepcion total de la obra; en ambos casos, los plazos son de
caducidad conforme a lo establecido por ley.

2.3.7. Conformacion de la JRD y requisitos de los integrantes

La Junta de Resolucion de Disputas esta integrada por uno o tres
miembros, que son denominados adjudicadores, segun la voluntad
y acuerdo de las partes; sin embargo, en el supuesto en que no
medie acuerdo entre las partes o quepa duda, es aplicable el
articulo 243 inciso 5 del RLCE modificado por el Decreto Supremo
n.° 250-2020-EF, que establece que la JRD estara compuesta por
un miembro cuando el monto del contrato de obra tenga un valor
menor a 40 millones de soles; y tres miembros, cuando el monto

tenga un valor mayor o igual a 40 millones de soles.

6 Numeral 7, inciso 6 de la Directiva n.° 012-2019-OSCE/CD.
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Ademas, en cuanto a los requisitos, se exige especializacion, pues
el mismo reglamento establece que, cuando la JRD esté integrada
por un miembro unico, este debe ser ingeniero o arquitecto y contar
con conocimiento de la normativa nacional aplicable al contrato y
de contrataciones del Estado; mientras que, cuando esté
compuesta por 3 miembros, el presidente debera cumplir con las
exigencias de un miembro unico, y los otros dos integrantes deben
ser expertos en la ejecucion de obras.

Ademas, los miembros deberan cumplir con los requisitos que
establezca el OSCE mediante su directiva y estaran imposibilitados
de actuar como miembros si incurren en alguno de los
impedimentos detallados en el articulo 231 del RLCE, que son los

mismos impedimentos que se consignan para ser arbitros.
Actividades que desarrolla la JRD

Acorde al articulo 246 numeral 1, del RLCE, los miembros de la

junta de resolucion de disputas cumplen las siguientes actividades:

A. Emitir decisiones vinculantes versando sobre controversias
planteadas por las partes.

B. Absolver consultas realizadas por las partes en relacion a algun
aspecto contractual y/o técnico, las cuales previamente son
consultadas al supervisor de la obra y al proyectista, segun
corresponda.

C. Efectuar visitas de manera periddica a la obra en ejecucion.

D. Otras que se establezcan en el contrato respectivo, asi como en
la directiva correspondiente. La Directiva n.° 012-2019-OSCE-
CD sefala sobre la JRD que:

debe desarrollar sus actividades considerando las
necesidades de la obra y con la flexibilidad necesaria para
adaptarse a las diversas situaciones que pueden
presentarse, debiendo adoptar normas vy criterios que
faciliten el funcionamiento interno de la JRD (Directiva n.°
012, 2019, p. 6)
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Entonces, la junta tendra que conducirse de la manera mas
eficiente que le sea posible, invitando a las partes a dejar de
lado acciones que impongan cargas o costos que se pueden
evitar, con el propdsito de solucionar controversias de manera
oportuna y menos costosa posible; ademas al tratarse de
especialistas, estos deberan utilizar todas sus habilidades
profesionales y personales para mantener el curso de la obra 'y
prevenir controversias que pudieran afectar su normal
desarrollo, para ello, los miembros, estan facultados a “adoptar
todas las medidas que resulten necesarias para cumplir con sus
funciones, conocer el fondo de la controversia y para decidir
sobre cuestiones conexas y accesorias a ella que se

promuevan” (Directiva n.° 012, 2019, p. 6).

Los adjudicadores pueden requerir tanto al Estado y su
representante como a la contratista, que aporten
documentacion que consideren imprescindible para emitir sus
decisiones; esta facultada a convocar reuniones, realizar visitas
de obra, llevar a cabo todas las audiencias que estime
correspondientes; requerir medios probatorios, tomar
decisiones sobre asuntos y cuestiones relativos al
procedimiento, que se susciten durante las visitas, reuniones y
audiencias; citar e interrogar a las partes, sus representantes,
testigos, expertos y peritos que considere pertinente.

Se debe registrar las audiencias y reuniones, ya sea en audio o
video. A lo largo de las visitas, se debera recopilar informacion
grafica, que se considere oportuna y necesaria, a través de

fotografias, grabaciones u otros recursos.
2.3.9. Administracion de la JRD

Las JRD segun lo sefala el RLCE, son administradas por un Centro
que preste servicios de organizacion y administracion; y como
establece la Directiva n.° 012-2019-OSCE/CD, que tenga un

minimo de experiencia arbitralmente, un cdédigo de ética que
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considere minimamente las infracciones, tener un registro
actualizado de los adjudicadores nacionales e internacionales que
sea detallado y difundido, que este constituido como persona
juridica, que tenga un tarifario con los honorarios y gastos
administrativos, que tenga una infraestructura minimamente

acorde al detalle contenido en la misma directiva.

Ademas, el mismo RLCE indica sobre la designacién del Centro,
que esta debe ser realizada de comun acuerdo entre las partes y
encontrarse plenamente identificado en el acuerdo; en caso de no
versar acuerdo o en caso de duda, cualquiera de las partes puede
solicitar la organizacion y administracion de la JRD ante cualquier

centro que cumpla con los requisitos indicados previamente.
2.3.10. JRD y Arbitraje

Agotar el procedimiento ante la Junta de Resolucién de Disputas,
siempre que se haya estipulado someterse a este mecanismo,
configura un presupuesto de arbitrabilidad, para los temas en los

que sea competente.

Para someter la controversia a arbitraje, el plazo previsto por ley es
de caducidad y se computa desde el vencimiento del plazo para
que la JRD emita y notifique a las partes su decision; desde que se
comunica a las partes la disolucién de la JRD o desde que se

produce la recepcion total de la obra, segun corresponda.

Ademas, es necesario recalcar que toda materia comprendida en
las decisiones de la JRD puede ser sometida a arbitraje, siempre
que la parte en desacuerdo haya manifestado de manera oportuna,
su disconformidad.

Finalmente, el Titular de la Entidad o el servidor en quien este haya
delegado tal funcién debe evaluar si es o no conveniente someter
a arbitraje las decisiones de la JRD, considerando criterios de
costo-beneficio y ponderando el tiempo y recursos que implicaria

recurrir a la via arbitral, asi como la expectativa de éxito en dicha
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via, y, los riesgos de no adoptar la decision. Para materializar esta
evaluacion es necesaria la emisién de un informe de caracter

técnico legal, que esté debidamente fundamentado.

Idoneidad

La idoneidad es definida por el Tribunal Constitucional como “la relacion
de causalidad, de medio a fin, entre el medio adoptado, a través de la
intervencion legislativa, y el fin propuesto por el legislador”. Se trata del
analisis de una relacion medio-fin” (Sentencia del Tribunal Constitucional
n.° 0045, 2004, p. 19).

Esta idoneidad debe ser evaluada, en materia de Contrataciones del
Estado, conjuntamente con la necesidad (factores o hechos) y con la
eficiencia (relacién entre resultados deseados y recursos utilizados) de la
norma creada; en concordancia con los roles del Estado, las politicas de
Estado y los fines de las Contrataciones del Estado.
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CAPIiTULO IlI
DISCUSION Y ANALISIS DE RESULTADOS

La presente investigacion, se centré en determinar la idoneidad de la Junta de
Resolucién de Disputas como mecanismo alternativo de solucion de
controversias en las Contrataciones del Estado; asi se expuso la figura y su
regulacion tanto internacional, para conocer su funcionamiento, como nacional,
para entender como se implanto en la legislacién peruana y los cambios que tuvo

luego de ser adoptada de otras regulaciones.

Como hemos podido determinar, a lo largo del desarrollo de los temas
abordados, la Junta de Resolucion de Disputas constituye un Mecanismo
Alternativo de Resolucion de Controversias, toda vez que encaja en el concepto
general de estos y cumple con sus caracteristicas, pero que, a su vez, tiene un
ambito de aplicacion supeditado a ciertos requisitos intrinsecos, que son los
siguientes: que una de las partes en conflicto de intereses sea el Estado; vy, la
necesidad de tener como eje principal un contrato de ejecucion de obra, ya sea
por celebrar o ya celebrado.

Un contrato de ejecucién de obra no es sino un tipo de contrato administrativo;
y, por su naturaleza, debemos entender que el fin de este contrato, no es la
contratacion como tal ni la obra que se ejecuta, sino, especificamente, el servicio

que la obra presta a los usuarios que la necesitan.

Como lo mencionamos previamente, los objetivos de los Dispute Boards, en
nuestro pais adoptados como JRD, son los siguientes: en primer lugar, evitar
que surja la disputa pues, como se conoce, en la literatura existe una curva de
conflictividad sana, que establece un punto de equilibrio de conflictividad, que
puede fomentar incluso el crecimiento y evolucion. Si no se alcanza el punto de
equilibrio, existiendo muy poca o demasiada conflictividad, los resultados que se
obtendran no seran los esperados. Por ejemplo, si en una empresa, para evitar
conflictos, no se incurre en debate o discrepancia alguna, entonces no existiran
nuevos desafios ni busqueda de soluciones; y, por el contrario, si en una
empresa la situacion es totalmente inversa, y el grado de discrepancia entre

colaboradores es muy alto, entonces no se podra crecer como equipo ni
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evolucionar, porque el clima laboral no lo permitira; en ambos casos, el proyecto
sera el afectado. Con la explicacion anterior, podemos establecer que la JRD
nace para que el punto de conflicto se mantenga equilibrado, evitando el

surgimiento de controversias innecesarias.

En segundo lugar, ya determinado que es imposible que no existan conflictos, y
que no necesariamente todo conflicto llegara a convertirse en una disputa, es
importante entender, que cuando surja alguna controversia, esta se puede
solucionar de manera temprana. Para definir el término temprano, debemos
recurrir al marco legal de la figura, en el que, por un lado, se establece la
conformacion de la JRD con anterioridad al inicio de la etapa de ejecucion, para
que se mantenga informada del desarrollo de la obra y pueda tener una
respuesta inmediata, sin dilaciones. Por otro lado, porque al ser un mecanismo
pre arbitral, como la propia regulacién lo denomina, lo maximo que se podria
extender una consulta seria entre sesenta a setenta y cinco dias, obtenido de la
suma de los distintos plazos que indica la LCE y el RLCE, la que es una duracién
razonable, considerando las actuaciones que se deben realizar (solicitud,
contestacion, audiencias o audiencia unica y decision), este plazo es menor al
de un arbitraje (doce meses a mas) y ademas no se paraliza la obra durante el

tiempo que dure.

En tercer lugar, la JRD tiene un objetivo que esta inmiscuido en los dos objetivos
anteriores, que no esta mencionado expresamente, pero que persigue asegurar
que el flujo financiero de la obra no se detenga; un proyecto que no tiene flujo,
no tiene recursos. Normalmente, se utilizan los pagos como herramienta
principal de negociacién, bajo la premisa que, si no se realiza una determinada
obligacion, no se realiza el pago correspondiente; o se realiza tardiamente. Por

ello, toda obra sin excepcion, necesita flujo financiero continuo.

Mencionando lo anterior y trayendo a colacion el concepto de idoneidad
previamente establecido, podemos sefalar que, la Junta de Resolucion de
Disputas, no es un mecanismo alternativo de resolucion de controversias idoneo
en las contrataciones del Estado. Para determinar el analisis de idoneidad,
establecimos que la JRD es el medio que implementé el legislador y, tuvo como

fin, evitar paralizaciones en obras y controversias que retrasen la ejecucién de
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obra y que, por ende, dilaten el plazo en el que la obra, materia de litis, pueda
prestar el servicio para el que fue pensada. Si el analisis fuera tan limitado como
establecer la relacion medio a fin, podriamos asegurar, apresuradamente, que la
JRD constituye un mecanismo idoneo; sin embargo, toda norma debe tener un
analisis mas extenso y evaluar los tres momentos siguientes: previo, que
responde a la necesidad de normar, simultaneo, que responde a la idoneidad en
la regulacion, y, posterior, que contempla la eficiencia de su aplicacion. Si no
coexisten la necesidad y la eficiencia, entonces la figura instaurada carecera per

se de idoneidad.

Para aclarar el tema, fue fundamental preguntarnos ¢ la regulacion de la JRD en
la Ley n.° 30225 es necesaria y eficiente?

Para determinar la necesidad de regular sobre la Junta de Resolucion de
Disputas, es importante recalcar que todo cuerpo normativo tiene una fuente
material, en otras palabras, se origina como respuesta a factores y hechos
sociales, historicos, econdmicos y/o politicos que inciden en su contenido,
formulacion o modificacién, en este caso, se establecio que existia la necesidad
de responder a la problematica que venia afrontando el ambito de la
infraestructura en el pais, debido a las constantes paralizaciones y a las demoras
de los mecanismos existentes, conforme se ha desarrollado en los capitulos

precedentes. Entonces, su regulacién resulta necesaria.

Sobre la eficiencia, es definida por la Real Academia de la Lengua Espaniola,
RAE, como “capacidad de lograr los resultados deseados con el minimo posible
de recursos” (RAE, 2024, significado 1). La JRD, tal como esta contemplada en
la Ley n.° 30225, cuenta con dos funciones, una preventiva y otra resolutiva, la
ineficiencia de la figura radica precisamente en el incumplimiento de esta primera
funcion (prevenir la formacion de controversias, disminuyendo esfuerzo, tiempo
y dinero), que deberia ser la principal; sin embargo, no lo es. En consecuencia,

su aplicacion es ineficiente.

De este analisis, se ha podido concluir que, al existir necesidad, pero no
eficiencia, la JRD tal como fue planteada por el legislador, ha dejado de ser
idénea. Y es que, para corroborarlo, cabe reflexionar acerca de ¢es posible

contar con una figura que sea en simultaneo idonea e ineficiente?, ¢la
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aseveracion de que algo es idéneo y a la vez ineficiente, no es una contradiccion
en si misma? precisamente estas interrogantes fueron las que originaron esta

investigacion.

La RAE define idoneidad como “cualidad de idéneo, aptitud, conveniencia,

competencia’, asi mismo, idéneo como “adecuado y apropiado para algo”.

La JRD adquirié la cualidad de idonea desde el momento en que fue regulada
como un medio que cumplia cabalmente con un fin, pues es adecuada,
apropiada, conveniente y competente para resolver las controversias entre una
contratista y el Estado, respondia a una necesidad y utépicamente se previé que
se utilizaria de la manera en que se concibid, es decir, priorizando su funcién
preventiva; no obstante, al utilizar esta herramienta, los resultados obtenidos de
su aplicacién, no son los deseados, y se convierte en ineficiente. Esta
ineficiencia, destruye la idoneidad que revestia a la figura en un primer momento
pues, no es suficiente el texto normativo, como esta previsto, para cumplir con el
fin deseado por el legislador. Para dotar nuevamente a la figura de eficiencia,
habra que realizar modificaciones en el medio o en el fin. El fin de la JRD, como
un MARCS y por su propia naturaleza, sera siempre prevenir, entonces, ante la
imposibilidad de modificarlo, sera necesario realizar cambios en el medio, en

resumen, en la regulacion vigente.

El marco legal de la JRD en nuestro pais no fomenta que a partir de opiniones
se eviten disputas, lo que se puede dilucidar del texto normativo de la Directiva
n.° 012-2019-OSCE/CD, que establece: “La funcion consultiva consiste en emitir
una opinidn no vinculante sobre algun aspecto que pueda ser motivo de una
futura controversia o que las partes deseen dilucidar” (Directiva n.° 012, 2019,
p.6). Si las opiniones que emite la JRD no son vinculantes, las partes estan
unicamente obligadas a acatar las decisiones, pero recordemos que el origen de
una opinion, es un conflicto que, puede o no convertirse en controversia; en
cambio, las decisiones, nacen de una controversia ya existente, con lo que la

figura fomentada seria resolutiva y no preventiva.

Ademas, tal como hemos visto en la normativa vigente de la materia, la ley
faculta a las partes a conformar la JRD desde el perfeccionamiento del contrato

o con posterioridad, lo que también impactaria el buen desempefio de la JRD
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pues, no es lo mismo ser parte de un proceso y evidenciar constantemente su
desarrollo y las desavenencias que se vienen presentando, con pruebas e
informacion de primera mano, siendo parte indirecta del conflicto desde el inicio,
que llegar a formar parte de un conflicto que ya se produjo, pues es imposible
replicar los acontecimientos, por lo que, el o los adjudicadores solo podran
recopilar informaciéon que puede acercarse mucho a reproducir el conflicto y a
permitirles entender lo sucedido de la manera mas exacta posible, pero no podra

igualarlo.

De igual manera, respecto a los gastos de la JRD, se sefala que estos son
asumidos por ambas partes en igual medida, y en caso previsto por ley, una de
las partes puede subrogarse y asumir el monto que le corresponde a la otra
parte; sin embargo, no se tiene expresamente determinado si estos gastos deben
0 no estar considerados dentro del presupuesto de obra. EI OSCE en la opinién
DTN N.° 133-2020/DTN, indica que el monto de los gastos de la JRD no forma
parte del presupuesto de obra porque no forma parte de los trabajos y, por ende,
no integra valor econdmico para la misma. No obstante, diferimos de esta
opinidén, porque consideramos, en primer lugar, que es contraria a la promocioén
del uso de la junta; en los casos de utilizacion obligatoria de JRD, al no incluirse
dentro del presupuesto de obra, la empresa contratista tendria que asumir con
un monto propio los gastos y al no asumirlos, el Estado terminaria subrogandose,
y a falta de pago de ambos la JRD se disolveria y culminaria sus actividades,
supuesto que legislativamente estd normado de esa manera en nuestra
legislacion. Asi, es el Estado quien finalmente termina asumiendo los costos con
fondos publicos, y en ese entender, cabe preguntarnos ¢por qué es mejor
esperar hasta que el Estado se subrogue y termine asumiendo el monto
correspondiente, que incluirlo dentro del presupuesto, para que la contratista
pueda utilizar el monto de esa partida e implementar el mecanismo desde el
primer momento? En segundo lugar, sobre integrar valor econémico, la JRD
debe brindar acompanamiento perenne a la obra, y ya no es solo un MARCS,
sino que se convierte en una herramienta de gestion como muchas otras que se
implementan, y cuyos gestores, si son considerados dentro del presupuesto. En
este caso, seria prudente que se regule la incorporacion de los gastos de la JRD,

como un gasto variable dentro de los presupuestos de obra, exclusivamente en



95

los casos en que la conformacion de la JRD tenga caracter obligatorio y
unicamente para hacer uso de la funcién preventiva, lo que fomentaria el uso

consultivo de la misma tal como se desarrollé en parrafos precedentes.

Otra observacion que nace de la normativa analizada, corresponde a lo
contenido dentro de la directiva, la misma que en su articulo 7 inciso 6, sefala:
“la JRD esta facultada para adoptar todas las medidas que resulten necesarias
para cumplir sus funciones, conocer el fondo de la controversia y para decidir
sobre cuestiones conexas y accesorias a ella” (Directiva n.” 012, 2019, p.6). Del
texto podiamos inferir que los adjudicadores se encuentran posibilitados de
emitir medidas provisionales; sin embargo, la vigente Ley de Contrataciones del
Estado, no advierte nada al respecto, y la propia directiva citada, no lo sefala
expresamente; esto, genera incertidumbre, pues en el caso de tampoco ser
regulado por los centros, que brindan este servicio, en sus respectivos
reglamentos, la JRD podria abstenerse de emitir medidas provisionales. Este
decline, generaria que la parte que necesite atencibn de manera urgente, se
encuentre en estado de indefension. En este caso, seria factible una
modificacién de la normativa que regule de manera expresa la posibilidad de la

JRD de emitir medidas provisionales.

Por ultimo, el mismo cuerpo normativo, en su articulo 7, inciso 4, anota lo
siguiente: “en caso se produzca la suspension del plazo de ejecucion de la obra
prevista en el articulo 178 del Reglamento, se suspende también las funciones
de la JRD, sin reconocimiento de mayores honorarios o gastos administrativos
del Centro” (Directiva n.° 012, 2019, p. 5). Bajo este supuesto, no se considera
que, durante el periodo de suspension de obra, pueden suscitarse hechos que
generen controversias entre las partes, estos podrian ser sobre mantenimiento,
eventos de fuerza mayor, casos fortuitos o incluso el término de la suspensién
mencionada. Entonces, si la JRD esta suspendida, las partes no podran recurrir
al mecanismo que se les otorga por ley, y al que decidieron someterse para
solucionar sus controversias de manera célere. En este caso, seria pertinente
gue se modifique la normativa para que la JRD pueda reactivarse incluso durante

periodo de suspension, a pedido de parte, y dirimir la controversia.
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Este mecanismo surgi6é para prevenir controversias, lo que se puede corroborar
de uno de los primeros reglamentos sobre JRD, implementado por la Camara de
Comercio Internacional, en el que las opiniones o recomendaciones adquieren
caracter vinculante, pero en la practica se adoptoé para resolver, tal como se
puede evidenciar en el texto de la LCE que fomenta la funcién resolutiva por
sobre la consultiva. Peru es uno de los primeros paises en Latinoamérica que
implement6 este mecanismo, y legislativamente se han cometido errores, que
han desnaturalizado el fin de esta herramienta y, por lo tanto, la han convertido

en una herramienta ineficiente, pues no logra el cometido para el que fue creada.

Esperamos que estos errores se puedan corregir en futuras modificatorias para

darle plenitud a tan importante y valiosa figura.
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CONCLUSIONES

1. La Junta de Resolucién de Disputas, no constituye un mecanismo idéneo para
la resolucion de controversias en la materia de Contrataciones del Estado y
para el cumplimiento de los fines de la contratacion publica.

2. La JRD presenta dos funciones, una preventiva y una resolutiva, siendo la
primera de estas, la que tiene mayor importancia para su eficiencia; sin
embargo, el legislador planted la normativa vigente, Ley de Contrataciones del
Estado, Ley n.° 30225, atribuyéndole mayor importancia a la funcién decisoria,
lo que desnaturaliza la forma en que fue concebida esta figura.

3. Son oportunidades de mejora para asegurar la efectividad de la JRD, las
siguientes: su implementacion en todos los casos desde el inicio de la obra,
con el compromiso de las partes de recurrir a ella y asumir las opiniones
especializadas de los adjudicadores, reducir el monto que separa la utilizacién
obligatoria y potestativa de la JRD, la inclusion de los gastos de la JRD en los
presupuestos de obra, la regulacién sobre emision de medidas provisionales
y la posibilidad de su reactivacion durante los periodos de suspension de

ejecucion de obra.
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RECOMENDACION

Se recomienda, al legislador, segun sus competencias, evaluar la inclusién de
gastos de la funcion preventiva de la JRD en el presupuesto de obra, dentro de
los gastos variables, a fin de que sea tomada no solo como un mecanismo
alternativo sino como una herramienta de gestién del proyecto, que lo acompane

a lo largo de su ejecucion.
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