Trabajo analitico (A2)

Estudio de factibilidad para la creacion de Centros de

conciliacion y Juzgados de Paz en Peru



1.- Los Expertos abajo firmantes desean manifestar que durante
la mision en Lima se han sostenido diversas reuniones de trabajo con un
nuamero significativo de representantes y expertos, tanto del Ministerio de
Justicia, como del Poder Judicial, de gran profundidad e intensidad (se

relacionan en Anexo ).

Los Expertos quieren, asimismo, dejar patente que, durante estas
reuniones, la conducta trasparente y leal de los miembros del Ministerio de
Justicia y del Poder Judicial, asi como su manifiesto espiritu de
colaboracion, ha sido determinante a fin de procurar que esta consultoria
se haya desarrollado de modo 6ptimo, con independencia de su resultado,

sé6lo atribuible a los Expertos que firman el presente estudio.

2.- Ha de observarse, en primer término, que el sistema de
conciliacion en el Peru presenta una peculiar organizacion y estructura.
Esta peculiaridad consiste, de un lado, de caracter técnico—conceptual.
Pues bajo la palabra conciliacién se abarcan dos actuaciones diversas,

realizadas por dos conciliadores de diverso perfil.

a) Segun una primera acepcién, por conciliacion se entiende la
realizada ante un Juez de Paz, lego en Derecho, por la cual,
materialmente, ayuda a las partes enfrentadas en un conflicto a que
compongan su litigio, sin aplicacion de normas juridico—positivas, sino,
mediante reglas de conducta ético—sociales admitidas por determinadas
comunidades, asi como usos y costumbres de las mismas (“criferios

propios de justicia de la comunidad”).

En consecuencia, mediante este meétodo se resuelven las
controversias que se plantean al Juez de Paz con base en su leal saber y

entender, si bien, “debe respetar la dignidad humana y los derechos
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fundamentales de las personas contenidos en la Constitucion Politica del
Peru” (Art. 29).

Ademas, como dice la Ley 29.824 de él, “Es un facilitador”, su
tarea fundamental es que ‘las partes en forma auténoma y voluntaria
puedan resolver sus desencuentros o disputas” (Art. 23 Ley 29824), por lo
que, coherentemente, en este mismo precepto, se prohibe expresamente al
Juez de Paz que pueda “imponer acuerdos conciliatorios” a las partes. No
obstante, estd facultado para proponerles soluciones al caso, cuando las
partes, tras haber propuesto soluciones, no hayan sido aceptadas por la
contraparte (Art. 24. 3 Ley 29824).

De acuerdo con lo que dispone el Art. | de la Ley 29824:

“La Justicia de Paz es un 6rgano integrante del Poder Judicial
cuyos operadores solucionan conflictos y controversias preferentemente
mediante la conciliacion, y también a través de decisiones de caracter
jurisdiccional, conforme a los criterios propios de justicia de la comunidad y

en el marco de la Constitucién Politica del Pert.”

Los “Jueces de Paz’, si bien no son jueces de carrera (Art. lll, Ley
29824), adoptan decisiones “de caracter jurisdiccional”, pues, en defecto de
acuerdo de las partes pueden, sentenciar (Art. 6.1 y Art. 27 Ley 29824),
son organos del Poder Judicial y estan integrados en el Poder Judicial
(Arts. 26.5 y 61 a 69 LOPJ y Art. | Ley 29824), dependiendo del Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial, que les presta apoyo a través de Oficina
Nacional de Justicia de Paz - ONAJUP, y de las Cortes Superiores de
Justicia, a través de las Oficinas Distritales de Justicia de Paz - ODAJUP

b) De acuerdo con la segunda acepcién, por conciliacion se
entiende la que ha de realizarse por las partes en un conflicto con caracter
necesario y previo a todo proceso civil que verse sobre las materias
determinadas por la Ley, y a la que se le atribuye el caracter de requisito de

procedibilidad, de modo que su no realizacién impide que la demanda




pueda ser calificada y, por tanto, admitida a tramite (Art. 6 LC, nim.
26.872).

Esta conciliacién, de otra parte, y de acuerdo con la Ley 26.872
de Conciliaciéon, debera ser realizada ante un conciliador extrajudicial
acreditado por el Ministerio de Justicia, por haber sido formado vy
capacitado por entidad autorizada por tal Ministerio. Estos conciliadores
extrajudiciales, pueden ser abogados o no, y han de estar integrados bien
en un Centro de Conciliacion publico —dependiente del Ministerio de
Justicia, a través de la Direcciéon de Conciliacién Extrajudicial vy
Mecanismos Alternativos de Soluciéon de Conflictos (en adelante,
DCEMASC) - o privados (Art. 24. Ley 26872 de Conciliacién), respecto de
los que la DCEMASC ejerce potestades de autorizacién, creacion y

apertura, control, supervisién y sancion.

La conciliacion que realizan estos Conciliadores Extrajudiciales
tiene en consideracion las normas juridicas aplicables al conflicto. Es por
ello que el acuerdo al que se avengan las partes, al ser titulo ejecutivo (art.
18 Ley 26872), ha de ser conforme, necesariamente, con el Derecho
aplicable al litigio —materialmente, un Letrado debe pronunciarse respecto
de su conformidad con el Derecho aplicable al caso, Art. 29 Ley 26872—.
En consecuencia, si el acuerdo no se cumple voluntariamente, podra
instarse su ejecucion, y, en tal tramite, el Juez podra rechazar la pretension

ejecutiva cuando el acuerdo no sea conforme a Derecho.

El régimen juridico de la Conciliacion Extrajudicial se encuentra en
la referida Ley de Conciliacién (Ley n® 26.872), asi como en su Reglamento
de desarrollo, que fue aprobado por el Decreto Supremo n°® 014-2008-JUS,

y demas disposiciones de desarrollo de rango inferior.

3.- Ha de sefalarse que tanto los representantes del Poder
Judicial, como los del MJUS, con los que se han sostenido diversas

entrevistas, manifiestan que este modelo se justifica por razén del distinto
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ambito geografico en que se presta la conciliacion por los “Jueces de Paz”

—ambito rural-, como por los Conciliadores Extrajudiciales —ambito urbano-.

Asimismo, manifestaron que otra de las diferencias
fundamentares se encuentra en que las pretensiones de conciliacion se
examinan por los Juzgados de Paz de acuerdo con los usos y costumbres
vigentes entre los habitantes del medio rural, que son Derecho vigente, y
que pueden ser contrarias a las Leyes promulgadas por el Poder
Legislativo, mientras que las dirigidas a los Conciliadores Extrajudiciales se
examinan de acuerdo con las Leyes promulgadas por el Poder Legislativo
y, en su desarrollo, por el Poder Ejecutivo y, por tanto, los acuerdos a los
que, eventualmente lleguen las partes, deben ser conformes con tales

normas.

Sin embargo, el contraste de estas maniféstaciones con otras
opiniones recabadas, asi como con el conocimiento de la realidad del pais
por el experto local, Sr. Oré, pone de manifiesto, como tal explicacion
permite comprender como, de acuerdo con la compleja y rica diversidad de
la Republica del Peru, cada uno de los modelos de “conciliacién” no soélo
son adecuados en funcion al medio geografico en el que estan

implementados.

Y ello pues, el Sistema de Juzgados de Paz, y el método de
solucién de los conflictos que en ellos se aplica, supone una inteligente
incorporacion por el Estado de tal método como método propio de aquellos
territorios que conforman el “medio rural”. Un medio que se regula y ordena
por sus reglas propias, antes que por las normas emanadas por parte de

los 6rganos competentes de la Nacion.

Y ello pues el modelo propio del constitucionalismo, cuyo eje se
encuentra en la soberania del pueblo depositada en la Asamblea Nacional,
de la que emanan las Leyes, dirigidas a todos los ciudadanos en general y
a ninguno en particular, tuvo su origen en sociedades uniformes en su

idiosincrasia, y en consecuencia en valores culturales, éticos, sociales e




ideologicos comunes. Sociedades en las que es posible una organizacion
segun principios que, desde esta perspectiva, se presentan como
racionales, asi como facilitadores de un gobierno del cuerpo social mas

facil y eficiente.

Sin embargo, la aplicacién de esta visidon “racionalista” y
uniformizadora colisiona, radicalmente, en paises como Pertu en los que
conviven diversas comunidades, perfectamente diferenciadas, con valores
propios, extraordinariamente construidos y compartidos por los miembros

que las integran, pues conforman su arraigada identidad.

Es por ello que la opcién mas inteligente por parte del Estado
consiste en respetar la rigueza que supone la diversidad, asi como
integrarla en su propia estructura y organizacion, apreciandola como una
fortaleza de tal Estado y no como una debilidad. Es oportuno afiadir que las
sinergias resultantes de esta opcion estratégica son de mayor valor social,
que aquellas —destructivas— que se crean —en ocasiones,
inconscientemente— como consecuencia de la adopcién —imposicion— del

modelo propio de una sociedad uniforme.

Por ultimo, y desde un punto de vista mas pragmatico, la adopcion
de la referida estrategia de respeto a la diversidad implica un importante
ahorro de costes, frente al intento de imposicion del contrario. La
imposicion de la uniformidad requiere una ingente inversion de capital, pero
también comporta un enorme esfuerzo inversor para mantener tal
uniformidad. En consecuencia, puede afirmarse que el respeto a la

diversidad es una opcion econémicamente sostenible.

4.- De lo anterior resulta oportuno considerar, como punto de
partida, el mantenimiento y preservacion de este modelo de conciliacion,
con respeto a su diversidad. Pero, ademas y en segundo lugar, han de

adoptarse medidas que contribuyan eficazmente a su fortalecimiento.

—

S



Las anteriores premisas llevan a proponer como conclusion no dar
lugar a desarrollos normativos de cada uno de los referidos modelos de
conciliacion que supongan una incorporacién de caracteres propios del

otro.

Hacer esto implicaria una deformacién del perfil de cada uno de
ellos, con evidentes perjuicios no sélo para la arquitectura del sistema de
conciliacion y su eficiencia, si no, y sobre todo, para la adecuada atencién y
solucion de las necesidades de los ciudadanos de las diversas zonas de la

Nacion, que, presumiblemente, quedaria afectada.

Ademas, podria implicar una reaccién contraria por parte de los
ciudadanos de las zonas rurales ante el intento, p.e. de convertir a la
conciliacion ante el Juez de Paz en una Conciliacion extrajudicial, en la que
el eventual acuerdo ante el Juez de Paz debiera ser conforme con las
normas emanadas del Poder Legislativo, y ya no de acuerdo con el modo
de proceder que le es propio, lo cual podria percibirse como un intento del
Estado de menoscabar el respeto a las reglas y normas singulares de las

diferentes comunidades rurales.

A una conclusion semejante se llegaria en el caso en el que se
pretendiese sustituir la conciliacion ante el Juez de Paz por aquella que se

desarrolla ante el conciliador extrajudicial.

Por dltimo, la pretension de unificar ambos modelos de
conciliacién en uno, si bien pudiera presentarse como una atractiva
propuesta de caracter intelectual, pues objetivamente simplificaria vy
racionalizaria el sistema e, incluso, podria considerarse que lo fortalece, en
tanto que daria lugar a una concentracién de recursos y medios tanto
humanos como econdmicos y materiales. Sin embargo, seria contraria a la

realidad peruana, lo que de por si exige aconsejar su mantenimiento.

Es mas, cabe apreciar que este sistema de conciliacion, tal y
como se encuentra implantado y aplicado en este momento, es

satisfactorio tanto para los ciudadanos, como para el Estado. Asi, a través
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de la Justicia de Paz el Estado tiene presencia en comunidades en las que,
de otro modo, careceria, y, de otro, los ciudadanos de tales ambitos sienten

tal presencia, que se convierte para ellos en un referente de calidad.

5.- En consecuencia, es conveniente subrayar los elementos que
diferencian a cada uno de los modelos de conciliacion y, en la medida de lo
posible, proponer aquellas medidas que, en nuestra consideracién, pueden
ser de utilidad a fin de fortalecerlos, en el convencimiento de que actuar de

este modo supone fortalecer, asimismo, el sistema de conciliacién peruano.

Asi, cada uno de los modelos de conciliacién presentan las

siguientes diferencias fundamentales y que, por tanto, los caracterizan:

a) El Juez de Paz es elegido por la poblacién. El Conciliador
Extrajudicial, por el Ministerio de Justicia, tras justificar haber
superado un proceso de capacitacion impartido por un centro

reconocido y autorizado por la DCEMASC.

OBSERVACION: El método de eleccion es un rasgo determinante
del diferente modelo de conciliacion. Es comprensible que el Conciliador
Extrajudicial, tenedor de un grado academico superior, deba seguir un
proceso de capacitacion y estar inscrito en el oportuno registro de la
DCEMASC, se encuentra en relacion con que su funcion se presta a fin de
procurar la solucién de un conflicto que se encuentra juridificado, es decir,
gue ha sido evaluado a la luz de las leyes aplicables al caso, pues,
ademas, se recurre a la conciliacion como un necesario paso previo para la

presentacion de una demanda civil.

No obstante, cabe evaluar si este proceso de capacitacion y
acceso a la condicion de Conciliador Extrajudicial es suficientemente

exigente, y si se concluye que lo es, debe analizarse el motivo por el cual




no existe un reconocimiento generalizado y aprecio respecto del valor de la

conciliacion como mecanismo de solucién de los litigios.

La observacion recabada de que la conciliacion es un tramite que,
materialmente, se siente que obstruye el acceso a la justicia, y que por ello
tan solo se busca el documento acreditativo de que se intentd, tan sélo da
noticia de que, sustancialmente, se desaprovecha que la conciliacion sea
obligatoria en aquellos litigios que la ley la impone, para que el conciliador
pueda abordar con las partes el conflicto desde las técnicas que les son
propias. La experiencia consolidada en diversos paises en los que la
mediacion (equivalente a la conciliacion en Peru) es obligatoria debe ser
tenida en consideracion a fin de fortalecer el sistema de conciliacion

peruano.

b) Las actas de conciliacién intervenidas por el Juez de Paz

tienen fuerza ejecutiva. Ademas, las ejecuta él mismo.

Las actas intervenidas por el Conciliador Extrajudicial tienen
fuerza ejecutiva atenuada, pues el Juez ante quien se ejecute siempre
puede revisar la legalidad de acuerdo de conciliaciéon y rechazar la
ejecucion). El Conciliador Extrajudicial no puede ejecutar las actas de

conciliacion que haya intervenido.

OBSERVACION: Esta diferencia pone de manifiesto una de las
debilidades de la conciliacion extrajudicial: la carencia de ejecutividad plena
de sus actas. Sin duda, es oportuno realizar un estudio relativo a la
oportunidad de atribuirle esta competencia al Conciliador Extrajudicial, o
bien al Letrado supervisor, o bien, atribuirla p.e. al Notario que, a diferencia
del Juez, resolveria en menor tiempo la cuestion referida al control de
legalidad del acuerdo, en cuyo caso, y a fin de evitar el incremento de
costes que supondria su intervencion, deberia determinarse su retribucion

por la norma procedente.




En los mismos términos, cabe proponer la conveniencia de
establecer procedimientos de ejecucidén extrajudicial de las actas de

conciliacion.

c) El Juez de Paz es competente para ejecutar las actas de

conciliaciéon que autoriza.

El Conciliador Extrajudicial carece de esta competencia. Sus
actas deben ser ejecutadas judicialmente, si las partes no cumplen con

aquello a lo que se avinieron en la conciliacion.

OBSERVACION: Esta diferencia pone de manifiesto importantes
debilidades de la conciliacién extrajudicial. Una de ellas: los acuerdos
adoptados por las partes, en caso de incumplimiento, deben ser ejecutados
ante Juez ordinario competente, este tiene la competencia de revisar la
legalidad material del acuerdo de conciliacion con caracter previo a dar
tramite al despacho de ejecucion. Este tramite de ejecucion judicial es largo
y tedioso, lo que provoca que las partes alberguen serias dudas respecto
de la eficacia de la conciliacion extrajudicial, dudas que se acrecientan
cuando el Juez, finalmente y pasados los meses —sino afios—, rechaza la
ejecucion por ser el acuerdo nulo por ilegal. Demasiado tiempo y esfuerzo

para tal resultado.

En consecuencia, debe realizarse un estudio de las diversas
opciones a fin de facilitar la ejecucion de los acuerdos de conciliacion y que
esta se realice en un tiempo rapido. Entre ellas, resulta oportuno examinar
la conveniencia de establecer procedimientos de ejecucién extrajudicial de

las actas de conciliacion.

d) El Juez de Paz en el caso en el que las partes no lleguen a

avenirse, esta facultado por la Ley para resolver en equidad.
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El Conciliador Extrajudicial, si las partes no se avienen, ha de
cerrar el acta, y las partes deberan someter su litigio al conocimiento

del juez o en su caso, a arbitraje.

OBSERVACION: Esta es otra de las diferencias importantes de
estos modelos. En la Conciliacidon Extrajudicial rige el principio de la
voluntariedad, de modo que son las partes quienes deciden intentar o no la
conciliacion, asi como, y en su caso, continuarla. Sin embargo, debe
reinterpretarse qué se entiende por este principio. Esta reinterpretacion,
desde luego, debe partir de la premisa de que, con base en la
voluntariedad, no puede ampararse una negativa injustificada ni inmotivada
de una parte a conciliar. Al menos, y tal y como ocurre en la conciliacion
ante un Juez de Paz, ha de darse al Conciliador Extrajudicial la oportunidad
de desplegar sus tecnicas de abordaje del conflicto. Debe intentarse

realmente.

A lo anterior, ha de afiadirse que fomentar el desarrollo de la
conciliaciéon y de que, en todo caso, las partes celebren una o varias
sesiones antes de expresar su negativa a continuar, puede suponer
incrementar la oportunidad de que las partes se acuerden, lo cual
determina el no ejercicio de pretension alguna ante los tribunales, lo que
implica tanto una mayor satisfaccion para las partes, una mayor fortaleza
del acuerdo —un menor indice de incumplimiento-, a lo que, ademas, ha de

afadirse, el consiguiente ahorro de recursos tanto publicos como privados.

e) El ambito material de la conciliacion:

El modelo de conciliacién de los Juzgados de Paz como de los
Centros de Conciliacion esta previsto para que pueda someterse al mismo
un amplio nimero de conflictos. No obstante, en el ambito de la

Conciliacion extrajudicial se opta por establecer un limite material genérico,
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de acuerdo con el que pueden someterse a ella todas las materias que
sean disponibles para las partes, y, a los efectos de la concrecion de este
limite se relacionan aquellas materias no susceptibles de conciliacion
extrajudicial en el Art. 7. A Ley 26.872.

En el caso de la conciliacién ante los Juzgados de Paz la Ley
previene una relacion de materias de las que puede conocer en el Art. 16
Ley 29.824. No obstante, en el numero 6 de este precepto se contiene la
clausula general segun la cual los Jueces de Paz podran conocer de “otros
derechos de libre disponibilidad de las partes”. En consecuencia, en vez de
optar por relacionar las materias que no podran ser objeto de conciliacion
ante el Juez de Paz se establece un listado numerus clausus de titulos

competenciales, fuera de los que se carece de la competencia.

OBSERVACION. La limitacién de la conciliacion a determinadas
materias es resultado de una concepcién de la conciliacién como funcional,
pues se considera principalmente (si no exclusivamente) como un
mecanismo para la soluciéon juridica de un conflicto, para lo que,
evidentemente, es preciso un acuerdo o convenio resultado de la libertad
de pactos que lo resuelva, y que, en consecuencia, se contenga dentro de

los limites de tal libertad.

Sin embargo, la conciliacion tiene entidad en si, con
independencia de un eventual acuerdo, como medio para la solucion de un

conflicto, que en no pocas ocasiones carecera de contenido juridico.

En consecuencia, a fin de ampliar el ambito de este mecanismo
de solucion de conflictos, es oportuno desvincular la conciliacion del
acuerdo en sentido juridico. De modo que, como premisa de principio,
pueda llegar a considerarse que toda materia es conciliable, si bien se
determine que las partes tras la conciliacién tan solo puedan perfeccionar

acuerdos sobre materias respecto de las que tengan libre disposicion.

f) La intervencion del Juez de Paz es totalmente gratuita para

el Estado y para las partes.
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La intervencion del Conciliador Extrajudicial “publico”
provoca coste para el Estado (medios humanos y materiales), no para las
partes, pues para ellas es gratuita hasta determinada cuantia, de este
modo, y hasta esta cuantia, el Estado presta un servicio social gratuito. En
cambio, la Conciliacion Extrajudicial “privada” es onerosa para las

partes.

OBSERVACION: Consecuencia de que el limite de cuantia es
muy bajo, materialmente, los Centros de Conciliacion Extrajudicial
‘publicos” tan solo conocen de conciliaciones en conflictos familiares,
mientras que el resto de asuntos civiles patrimoniales se conocen por los
Centros de Conciliacion Extrajudicial privados, pues su cuantia supera el
referido limite. Se sugiere una reflexion: incrementar la cuantia de los
asuntos que se conocen por los Centros de Conciliacién Extrajudicial
publicos puede comportar un importante ahorro de costes para el Estado, y
ello en la medida en que un porcentaje significativo de asuntos que son
conciliados se resuelven con acuerdo por las partes, lo que determina que
no se inicie un proceso, con evidente reduccidon de carga sobre los
Tribunales de justicia y, por tanto, de la consiguiente provision de medios

humanos y materiales precisos para atenderlos.

5-. La constatacion de las diferencias entre la regulacion de la
conciliacion celebrada ante un Juez de Paz o un Conciliador Extrajudicial
permite sugerir la oportunidad de superar tales diferencias, en la medida de
lo posible, en el sentido de las observaciones sefialadas, pues del
contraste resulta una imagen desequilibrada, aparentemente, a favor del

Juez de Paz.

Esta observacién permite una recomendaciéon: la diferente
regulacion debe superarse, de forma que la conciliacién, con
independencia de ante quien se celebre, tenga los mismos efectos y

consecuencias. Asi pues, ha de subrayarse que la regulacion equilibrada
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de ambos métodos de conciliaciéon y paralela fortalecera el sistema de

conciliacion, asi como la confianza de las partes ante €l.

Sin duda, de apreciarse esta observacion, resultara conveniente
establecer con precision las reglas de derecho transitorio. Y ello pues
resultara preciso que se adopten disposiciones de ejecucion que faciliten
que la Conciliacion Extrajudicial se adapte a una ampliacion de funciones y
que permitan que, cuando se implanten, se arribe a la total equiparacion
entre la Conciliacion Extrajudicial y aquella que se celebre ante un Juez de
Paz. Sin que ello pueda suponer, en ningln caso, que la Conciliacion
Extrajudicial pase a ser administrada por Jueces de Paz, ni que la que
ahora se intenta ante estos vaya a celebrarse ante un Conciliador
Extrajudicial, como se ha subrayado al inicio de este estudio, la conciliacion

ante el Juez de Paz debe preservarse, dado su especifico perfil.

En suma, ha de reiterarse, el doble modelo Juez de
Paz/Conciliador Extrajudicial debe mantenerse, pues da solucion a dos
realidades distintas, que son propias de la realidad social peruana y su
idiosincrasia. Ademas, y en segundo lugar, debe fortalecerse,
fundamentalmente, en aquel aspecto que se refiere al tratamiento del
conflicto en la conciliacion, antes que en el referido a los eventuales

acuerdos.

6-. Pero no s6lo debe mantenerse por el anterior argumento. Si se
toman en consideracion los datos estadisticos proporcionados por la
DCEMASC, y elaborados por el Registro Unico de Centros de Conciliacion
publicos, el nimero de expedientes de conciliacion abiertos y concluidos en

el aino 2013 alcanza a la cifra de 18.322 expedientes.

Estos datos no pueden ser completados, por carecer de
estadistica, con aquellos otros referidos a los expedientes de conciliacion
abiertos y concluidos por los Centros de Conciliaciéon privados (Se subraya
la necesidad de elaborar esta estadistica por la DCEMASC, en tanto que

estos Centros estan sujetos a su tarea de supervision y disciplina, sin que
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ello impligue un coste de gestion inasumible por los Centros de

Conciliacion Extrajudicial privados).

Estos datos dan una noticia muy importante: refieren un alto
numero de expedientes de conciliacién, si se tienen en consideracion las
limitaciones materiales y de cuantia de este método de conciliacion. Datos
que permiten una extrapolacion: el sistema de conciliacién esta asentado,
con un nivel alto de recurrencia. Con alta probabilidad, este alto nivel de
recurrencia podria ayudar a extender el sistema de conciliacién y cultura de
paz si se adoptan, como ya se ha sugerido anteriormente, medidas, de bajo

coste de implementacion y de alta eficacia.

En este sentido pueden ser sugeridas, en este momento y a titulo
de ejemplo: incremento de las competencias y de los limites cuantitativos
de la Conciliacién Extrajudicial publica, necesidad de fundar en razones
solidas y legitimas los motivos por los que una parte rechace la
conciliacion; necesidad de informe detallado del Conciliacién Extrajudicial
en el Acta de Conciliacion referido a los motivos por los que la conciliacion
no se ha seguido. Posibilidad del Juez de reenviar a las partes a
conciliacion, cuando advierta que los motivos por los que no se ha llegado
a conciliacién no son serios o son infundados o carecen de fundamentacion
suficiente. Posibilidad del Juez, a la vista del los motivos, expresados en el
Acta por el conciliador y las partes, por los que no se ha llegado a
conciliacién, de procurar €l mismo, y en audiencia convocada al efecto, la
conciliacién. En esta funcion la norma debe facultar al Juez para que pueda
proponer a las partes una soluciéon razonable a su litigio, que las partes
podran rechazar siempre y cuando expresar motivos serios, fundados y

legitimos.

En consecuencia, puede observarse que, en la medida en que el
sistema de Conciliacion Extrajudicial se mejore y refuerce, esta mejora y

reforzamiento tendra por efecto directo que se incremente el numero de

conciliaciones en ambito urbano.
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7.- Los anteriores comentarios observaciones y sugerencias
deben ser matizadas y, en su caso, corregidas, cuando se contempla la

realidad social en ambitos geograficos denominados “medio—urbanos”.

Se da esta calificacion a zonas colindantes con las ciudades, en
las que se han producido asentamientos de poblacion de personas que han
migrado del ambito rural al extrarradio urbano, y en las que, ademas
conviven con personas que ya habitaban en otras zonas urbanas del
mismo y por razones diversas han tenido que desplazarse a esas zonas
denominadas “medio—urbanas”. Debe sefalarse que en este ambito
territorial la presencia de Estado, a través de cualquiera de sus

Administraciones y Organismos, es muy debil y en algunas zonas nula.

Es decir, en estas zonas puede observarse la falta de servicios
basicos, una muy débil presencia policial y asistencial. Ha de afadirse que
estas zonas presentan una alta densidad poblacional, llegandose a conocer
el caso de asentamientos dentro del espacio de influencia de Lima vy, por
tanto, a distancia muy préxima de Capital con casi 200.000habitantes. Se
refiere, asimismo, la existencia de altas tasas de delincuencia en estas

Zonas.

En conclusion, las zonas “medio—urbanas” ponen de manifiesto un
defecto en el desarrollo socio—econdmico de Perl, son zonas en las que
resultan patentes las desigualdades sociales provocadas por el modelo de
crecimiento adoptado, asi como los riesgos de fractura social en los que
puede incurrirse si no se adoptan decisiones pro—activas, que tengan por
consecuencia la presencia y despliegue del Estado en tales zonas tan

proximas al medio urbano.

La primera aproximaciéon que debe realizarse al fenémeno es que
estas zonas deben ser de transito a la zonas urbanas. En consecuencia,
que las medidas que se adopten en este momento, deben tener en cuenta

su actual realidad, que cabe calificar como de zonas rurales insertadas en
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el espacio urbano. Es decir, que seran medidas transitorias, y que su
transitoriedad dependera de que el Estado sea capaz de redistribuir el
crecimiento y riqgueza de la fase de crecimiento y expansion que vive Perd,
a fin de que en un medio plazo estén incorporadas plenamente a la zona

urbana.

Mientras tanto, y por lo que se refiere directamente al objeto de la
presente consultoria ha de partirse de la realidad, entendiendo por ésta que
las zonas “medio—urbanas” son rusticas. Lo que supone, de un lado, que
en estas zonas no hay Centros de Conciliacion extrajudicial —ni publicos, ni

privados—, y que en algunas de ellas, hay Juzgados de Paz.

De las entrevistas mantenidas con responsables de la
coordinacion de los Juzgados de Paz, se recabd esta experiencia: la
apertura de un Juzgado de Paz genera como consecuencia el
desplazamiento de la delincuencia hacia asentamientos en los que no los

hay.

En consecuencia, ha de extraerse como conclusion, que en estos
asentamientos se le atribuye un alto reconocimiento al Juez de Paz, posee
“auctoritas”, lo que le convierte en una figura de alto valor para el Estado a
fin de hacerse presente y legitimarse en las zonas “medio—urbanas” a
través de uno de sus poderes, el que tiene por fin la solucién de conflictos,

si bien en su expresién mas social y menos estatal.

En consecuencia, el doble modelo Conciliacion Extrajudicial
(dmbito urbano)/Juez de Paz (ambito rustico y “medio—urbano” deberia
mantenerse y fortalecerse del modo en que se ha expresado
anteriormente. Desde luego, en la medida en la que las zonas “medio—
urbanas” vayan ‘“urbanizdndose”, debera procederse a articular,
igualmente, un proceso de ftransito de las figuras del Juez de Paz
conciliador al Conciliador Extrajudicial. En este proceso de transito, bien

podria tenerse en consideracion la oportunidad de que ambos modos de
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conciliacion se ofrezcan fisicamente en el mismo lugar, que deberia

denominarse “Juzgado de Paz y Centro de conciliacion”.

8.- Las razones en las que se apoya la anterior propuesta son las

siguientes:

8.1. Las zonas medio-urbanas acogen personas que, lentamente,
se convertiran en personas que dejaran atras sus costumbres y usos
propios de sus lugares de origen para ir integrandose, paulatinamente, a
las normas del medio urbano.

8.2.- El Estado debe propiciar ese transito, sin que ello suponga
una falta de respeto a la consustancial riqueza peruana, que radica en la

diversidad de sus gentes, lenguas, costumbres y cultura.

De un lado, pues mantener la diversidad en el medio urbano
puede provocar la generacién de guetos, con los consiguientes problemas

sociales que ello comporta.

De otro, pues la complejidad propia del medio urbano, precisa que
las reglas sean Unicas y generales —no propias, ni particulares-. Este
criterio, de corte racional, se encuentra en la clave del buen gobierno
democratico de las ciudades, cuyas reglas se dirigen a todos los
ciudadanos en general y a ninguno de ellos en particular; por ello se
propugna un solo centro de generacion de normas (la Asamblea Nacional),
y la sumisién de todo el cuerpo social e institucional al imperio de la misma

Ley.

Asi pues, que en las grandes urbes coexistan dos tipos de
regulacién, antitéticas en su origen (consuetudinario y legal), tendria, como
consecuencia inmediata, la desigualdad de trato. Lo que generaria un
agravio social por comparacion entre grupos sociales que conviven
geograficamente en el mismo espacio. Asi, en lo favorable todos los
colectivos reclamarian la aplicacién de esa norma, mientras que en lo

desfavorable, todos rechazarian la aplicacion de tal regla. Situacion que
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ilustra, plasticamente, lo indeseable de esta situacion, pues,

inevitablemente, provocara desorden y desgobierno.

En consecuencia, y con caracter general, las reglas deben ser las
mismas para todos los que conviven en el mismo ambito geografico. Y esta
regla debe ser especialmente respetada en el ambito “medio-urbano”, que
es el ambito de la diversidad, aquel en el que conviven personas de distinto
origen y procedencia, es decir, de diversas regiones del pais, resultado de
las migraciones internas, pero también de aquellas migraciones de
personas que se producen dentro de las grandes urbes (p.e. del centro a la
periferia, de barrios de alto nivel econémico a otros mas deprimidos
economicamente como consecuencia de la pérdida de todo el patrimonio

como consecuencia de una quiebra).

8.3. No obstante lo anterior, también puede (y debe) considerarse
qgue las zonas “medio-urbanas” son zonas de transito hacia lo urbano. En
las que las personas que llegan a vivir desde el medio rural acaban
incorporandose, asimilandose lentamente por la ciudad, y acaban
aplicando, y asumiendo el cumplimiento, de las reglas propias del ambito
urbano, ya que, en no pocas ocasiones, las reglas propias de sus lugares
de origen ya no son dutiles en la ciudad, por lo que dificimente son
aplicables. Y, en otras ocasiones, pues el conflicto se ha generado con
personas vecinas en esa zona “medio-urbana”, pero de otra procedencia u
origen dentro del pais, en donde se observan distintos usos y costumbres
para la solucién del mismo conflicto; sin embargo, ninguna de tales usos o

costumbres puede tener preferencia respecto de las otras u otros.

La mera hipotesis de que un grupo, en este medio, pretenda que
sus reglas deban ser acatadas por otro grupo, debe llevar a comprender el
riesgo que para la paz social puede comportar tal tension, y a entender la
necesidad de que se apliquen reglas iguales y uniformes, provenientes de

la Asamblea Nacional, al menos en el ambito complejo de convivencia que

representa la ciudad.
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De otro lado, si la adaptacion al medio urbano —y asimilacion por
el mismo- no se produce por las personas que acaban de llegar a la zona
“‘medio-urbana”, esta acabara produciéndose en la siguiente generacion.
Una dinamica deseable, pues lo contrario no llevaria mas que a la
fragmentacion de la zona “medio-urbana” en grupos sociales por razon de
su origen (la calle o calles, o la cuadra o cuadras, de las personas de la
region “X”), con instituciones y reglas propias de autogobierno. Lo cual
contribuird a dificultar mas, si cabe, la ordenacién y gobierno de estas
zonas, asi como a aceptar que tal estructura esconde una tensién, que
puede desembocar con mayor facilidad en desorden y enfrentamientos

sociales, consustancial a un modelo indeseable de “ciudad tribalizada”.

8.4. Una ultima observacion cabe anadir a las anteriores. La
eventual aceptacion del mantenimiento de diversos sistemas normativos,
los unos de origen consuetudinario y los otros de origen legal, y de solucion
de conflictos, con base en el respeto a la diversidad sociologica, puede
estar reforzando una desigualdad social, contradictoria con los principios y

valores basicos propugnados por la Constitucion del Peru.

De modo que los ciudadanos “de segunda” se regirian por sus
reglas consuetudinarias, se auto-regularian y resolverian sus conflictos por
ellos mismos, a través del sistema de Juzgados de Paz, al que el Estado
no destina recursos. Mientras que los ciudadanos “de primera” recibirian
del Estado normas y recursos para la aplicacién de las mismas y para la
solucion de sus litigios, tanto mediante la creacion de los Centros de

Conciliacién Extrajudicial, como de los Tribunales de Justicia.

9. Los anteriores argumentos no pretenden mas que subrayar la
idea de transitoriedad del problema objeto del presente Informe; asi como
la necesidad de que este sea abordado desde esta perspectiva y, por tanto,
sin perder de vista que, superado el periodo transitorio, tras la asimilacién
por el medio urbano de las personas provenientes de otras regiones que se
incorporan a las ciudades, debe ser superada la diversidad y reconducida a

la regulacion general.
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Desde esta perspectiva, la creacion en un momento del futuro, en
el que concurran las circunstancias que se consideren oportunas, de un
unico Centro de Conciliacion en la zona “medio-urbana”, en el que
conciliasen tanto los Jueces de Paz como los Conciliadores Extrajudiciales,
tendria por consecuencia crear un lugar comun de encuentro (foro) de los
ciudadanos de estas zonas para la solucién de los conflictos; un lugar en el
que se propiciaria un trasvase de experiencias y de soluciones entre los
conciliadores (sean Jueces de Paz o Conciliadores Extrajudiciales). Pero

también cumpliria la funcidn de facilitar el ya citado transito.

Ademas, y desde otra perspectiva, tales Centros se convertiran en
un lugar desde el que tanto el Ministerio de Justicia como el Poder Judicial
podrian conocer tanto la conflictividad de cada Centro, es decir el niumero
de conflictos conciliados en cada uno de ellos -y, por tanto, de la zona en
la que se encuentren—, asi como también, el tipo o tipos de conflictos mas
recurrentes en cada uno de ellos, ademas de todos los datos asociados a

las personas que soliciten la conciliacion.

En consecuencia, una informacion de vital importancia para el
mejor gobierno social, pues propiciaria tanto la mejora de la legislacion,
como un calculo mas racional de los medios precisos para atender los
conflictos planteados, en funcién tanto del nimero de personas que habiten
en una determinada zona y el numero de conflictos planteados en cada

Centro.

10.- Con base en las anteriores apreciaciones, asi como de los
datos recibidos y el intercambio de opiniones y pareceres recabados
durante la misién en Lima, se considera que el fortalecimiento del sistema
peruano de conciliacion, tal y como ha sido expuesto, precisa, asimismo,
del establecimiento de una serie de parametros con base en los que se

procure una adecuada planificaciéon de su desarrollo.
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Mas aun cuando, como se ha expuesto, se considera conveniente
el mantenimiento de ambos modelos de conciliacién, pero también se
considera altamente eficiente la profundizacion del sistema de conciliacion,
atendida su preexistencia, con independencia de su desigual resultado
segun un tipo u otro de conciliacién, que no es mas que manifestacion de la
necesidad de implementar mejoras, como las sefialadas en este Estudio,
sin perjuicio de aquellas otras que, con mejor criterio, se consideren

asimismo oportunas para tal fin.
De nuevo, debe partirse de la diversidad de los modelos. Asi:

a) Por lo que respecta a la Conciliaciéon ante el Juez de Paz, cabe
considerar que el Poder Judicial ha desarrollado un conjunto de normas en
las que se contienen aquellos criterios con base en los cuales se decide la
nueva creacién de un Juzgado de Paz. En concreto, estos criterios se
contienen en el numero 2 de la DIRECTIVA 005/2011 CE-PJ de
Procedimientos para la creacion de érganos jurisdiccionales en los Distritos
Judiciales del Pais. Tales criterios, aplicados con la necesaria elasticidad,
pueden considerarse que permiten al Poder Judicial ir desarrollando una
red muy eficiente. Sin perjuicio de lo expuesto, se sugiere como criterio
base para la creacién de un Juzgado de Paz un criterio objetivo territorial y
poblacional que consiste en un centro poblado con un minimo de 1000
habitantes. Este criterio esta alineado con el criterio poblacional para
creacion de juzgados de paz de la Directiva No. 005-2011-CE-PJ y
Resoluciéon Administrativa No. 171-2011-CE-PJ, asi como alineado con el
requisito minimo para la creacion de una municipalidad de centro poblado
establecido en la Ley No. 27972 — Ley Organica de Municipalidades y la
Ley No. 27783 - Ley de Bases de la Descentralizacion que organiza el
territorio del Peru indicando que esta conformado por regiones,
departamentos, provincias, distritos y centros poblados. Este volumen
poblacional también constituye el nimero de habitantes limite poblacional

entre las categorias caserio y pueblo de los centros poblados de Ley N°
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27795 de Demarcacién y Organizacion Territorial y su Reglamento D.S. N°

019-2003-PCM.

- Centro Poblado:

De 1,000 -
habitantes.

4,999

1 Juzgado de Paz

e Pueblo
e (aserio

Criterios de

correccion del criterio

- Poblacion concentrada entre 1001 y 2500 habitantes
- Poblacién concentrada entre 151 y 1000 habitantes.

Considerando las

conversaciones y entrevistas profundas con funcionarios del Poder Judicial

vinculados a la Justicia de Paz y considerando la clasificacion de la Ley N°

27795 de Demarcacion y Organizacion Territorial y su Reglamento D.S. N°

019-2003-PCM, se propone la siguiente escala de crecimiento para definir el

numero de Juzgados de Paz a establecer en funcién al volumen poblacional

conforme este se incrementa:

- Ciudad Menor:

De 5,000 -9,999

2 Juzgados de Paz

habitantes.
- Menor De 10,000 - 19,999 3 Juzgados de Paz
Principal: habitantes.
- Ciudad De 20,000 - 49,999 4 Juzgados de Paz
Intermedia: habitantes.
- Ciudad De 50,000 —-99,999 5 Juzgados de Paz
Intermedia habitantes.
Principal:

- Ciudad Mayor:

De 100,000 — 249,999
habitantes.

10 Juzgados de Paz
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Informacién adicional que puede orientar en la definicién de politica publica
para la creacion de juzgados de Paz y para identificar la diversidad de
centros poblados es el estudio de armonizacion y actualizacion de datos
denominado “Armonizacion de la Base de Datos de Centros Poblados”
elaborado por la Oficina Nacional de Gobierno Electrénico (ONGEI) de la
Presidencia del Consejo de Ministros presentado en el 2012 determind que
en el territorio nacional existen 158,813 centros poblados, habitados,
incluso, por una sola persona o una sola familia. El Directorio de Centros
Poblados 2014 del INEl de Junio del 2014 también contiene valiosa
informacioén.

Estos mismos criterios deben ser aplicados para la creacion de
Juzgados de Paz en las zonas “medio—urbanas”, todo ello con base en las
observaciones y consideraciones ya realizadas anteriormente, que parten
de la premisa de que en este ambito deben crearse, al menos en un primer

momento, Juzgados de Paz.

b) Por lo que respecta a la Conciliacion extrajudicial, se considera
conveniente establecer una serie de criterios con base en los cuales
determinar las necesidades de crecimiento de la red nacional de Centros

de Conciliacion extrajudicial.

A este objeto, es oportuno partir de un criterio base, el cual se
modificara de acuerdo con una serie de criterios, que por su concurrencia
determinaran la oportunidad de creacion bien de una nueva plaza de
conciliador extrajudicial o bien de la creacién de un nuevo Centro de

Conciliacion extrajudicial.

1.- Criterio base: Se toma por referencia la Municipalidad
Provincial, en tanto que, de un lado, esta Administracion esta relacionada
con un elemento geografico, pero tambiéen, y de otro lado, con un elemento

personal.
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En consecuencia, se considera, como criterio base, que, como
minimo, debe haber un Centro de conciliacion extrajudicial en cada

Municipalidad Provincial de Peru.

Ademas, este criterio base, se completa considerando que, como
minimo, en cada Centro de Conciliacion Extrajudicial habra un
Conciliador, y, asimismo, se determina que cada conciliador tiene
competencia para conocer cada afno de 400 expedientes de
conciliacion (Se parte de la base de 200 dias laborables ciertos —
descontados de los 365 dias del afio los sabados, domingos, festivos y
dias de vacaciones- y 2 expedientes de conciliacion dia). Se entiende que
el conciliador tiene posibilidad de la apertura de 2 expedientes de
conciliacién al dia, y que, por tanto, el nimero es referido a 400
expedientes aperturados al afio, y no, por tanto, a expedientes cerrados.
Este criterio se considera oportuno pues se toma en consideracion la carga

de gestion y estudio de los expedientes que asume el conciliador.

2-. Criterios de correccion del criterio base:

2.1.- Por habitantes de la Municipalidad Provincial. En funcion
de este criterio poblacional se determinara que habra un Centro de
conciliacion Extrajudicial por cada Municipalidad de hasta 50.000
habitantes. A partir de 50.000 habitantes debera crearse un nuevo
segundo Centro de Conciliaciéon Extrajudicial, a partir de 100.000 debera

crearse un tercer Centro de Conciliacion Extrajudicial.

En el caso en el que dentro del territorio de una Municipalidad

Provincial haya nucleos poblacionales urbanos (p.e. Municipalidades

districtales) con _un_numero de habitantes iqual o superior _a 50.000

habitantes, se considerara la oportunidad de crear un Centro de

conciliaciéon extrajudicial. Sera criterio determinante para la creacién de tal
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centro cuando, ademas, se tenga constancia de que en el Centro de
conciliacion extrajudicial de la Municipalidad Provincial se hayan abierto en
el afio inmediatamente anterior 100 o mas expedientes de conciliacién

provenientes de tal nacleo poblacional.

La justificacién de este criterio se encuentra en la oportunidad de
aproximar la conciliacién a la ciudadania y a sus conflictos. La razon
de determinar que la apertura del centro se justifica por la presentacion de
100 solicitudes de conciliacion al afio se encuentra en la suposicion de que
este numero refiere la existencia de un elevado nivel de conflictividad v,
consiguientemente, de demanda de conciliacién superior que, por
diferentes motivos (p.e. lejania del nucleo poblacional respecto del Centro

de conciliacion extrajudicial), escapa del ambito de la conciliacion.

En consecuencia, para fortalecer el recurso a la conciliacion —que
implica una reduccion de procesos ante los tribunales de justicia-, se
considera aconsejable que, a partir del referido numero de conciliaciones al
afio provenientes de determinado nucleo urbano, se cree en el mismo un

nuevo Centro de Conciliacion.

2.2.- Por conciliaciones en un Centro por afio. Cada conciliador
puede conocer de 400 expedientes de conciliacién por afio. A partir de tal
numero, en el Centro de Conciliacién Extrajudicial debera haber un 2°
conciliador. A partir de 800 expedientes de conciliacién al afio, en el Centro
habra un tercer conciliador, cuando se lleguen a 1.200 expedientes al aiio,
el Centro de conciliacién habra llegado a su punto de saturacién, en
consecuencia, debera procederse a la creacién de un nuevo Centro de
Conciliacion Extrajudicial, y ello a pesar de que la poblacién no supere los
50.000habitantes.

En consecuencia y resumen, el numero maximo de
conciliadores por Centro de Conciliacion Extrajudicial debe ser de 3

conciliadores, pues se considera que un Centro de Conciliacion
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Extrajudicial sélo tiene capacidad de gestionar y conocer al afio, y como
maximo, 1.200 expedientes de conciliacién. Mas alla de este numero el
Centro de Conciliacion Extrajudicial se considera saturado y su actuacién

ineficiente.

La razon de este criterio se encuentra en que toma en
consideracion la conflictividad de determinadas municipalidades
provinciales, de modo que se pretende que el Centro de Conciliacion
Extrajudicial esté dimensionado en funciéon de dos variables
habitantes (50.000)/conflictividad (1.200expedientes/aio).

2.3. Distancia, dificultad de acceso a un Centro de
Conciliacion Extrajudicial. Este criterio corrector pretende atender a
dificultades singulares objetivas, como, p.e., la lejania de nlcleos
poblacionales urbanos respecto de la Municipalidad provincial, o la
dificultad de las comunicaciones —carreteras en malas condiciones o de
dificil trazado-, que hagan muy dificil o penoso a los habitantes de un
nucleo poblacional urbano llegar al Centro de Conciliacion Extrajudicial de
la municipalidad provincial que les corresponda y que, en consecuencia, les
disuada de intentar la conciliacién, en tanto que las sesiones que, en su
caso, se celebrasen les llevarian a desplazarse en diversas ocasiones al
Centro para atender las reuniones, con la consiguiente pérdida de tiempo y
costes en los desplazamientos, y que, a fin de evitarlo les llevaria a no

aceptar la conciliacion antes que a aceptarla.

Con base en este criterio se debe considerar que si se precisa
realizar un viaje utilizando vehiculo o trasporte publico entre el nucleo
poblacional y la sede del Centro de Conciliacion Extrajudicial de la
municipalidad provincial que corresponda cuya duraciéon exceda de 90
minutos, debera crearse un Centro de Conciliacion Extrajudicial en aquel

nucleo poblacional urbano que tenga al menos 20.000 habitantes.
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A fin de aclarar este criterio: La regla implicaria que todo
habitante de un nudcleo urbano tenga un Centro de Conciliacion
Extrajudicial a una distancia medida en tiempo igual o inferior a 90
minutos, y que, a este efecto, se deberian identificar aquellos nucleos
poblacionales intermedios que permitiesen el acercamiento de los Centro

de Conciliacion Extrajudicial a la poblacién.
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El que antecede es el “Estudio de factibilidad como insumo
para el disefio de una politica publica en la cobertura de centros y
juzgados en el ambito MASC” que se presenta por los abajo firmantes
dentro del plazo determinado al efecto y en cumplimiento del contrato
suscrito con la COMJIB el 20 de Octubre de 2014.

Madrid-Lima a 8 de diciembre de 2014
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