e ESC OF &mm de Ley N° 4 302:/30;49,&. HUMBERTO MORALES RAMIREZ
<o do iz ETR g 9\')(‘ i :"'?"‘ wA = .z . .
REP;,_ﬁfiLlC A URER 2R1G | Afio de la lucha contra la corrupcién y la impunidad®

iy

Proyecto de Ley que propone maodificar la
Ley N° 29944, Ley de Reforma
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Los congresistas™de tiblica que suscriben, a iniciativa del congresista Edyson
Humberto Morales Ramirez, miembro de la Bancada Frente Amplio, de conformidad
con lo sefialado en el articulo 107° de la Constitucion Politica del Peru, asi como de
los articulos 75° y 76° del Reglamento del Congreso de la Republica, presenta el
siguiente proyecto de ley.

R

FORMULA LEGAL

PROYECTO DE LEY QUE PROPONE MODIFICAR LA LEY N° 29944, LEY DE
REFORMA MAGISTERIAL

Articulo 1. Objeto de la ley

La presente incitativa legislativa tiene como objeto modificar el articulo 48 de la Ley N°
29944, Ley de Reforma Magisterial, a fin de otorgarle el caracter ejecutivo al acto
administrativo de sancion que agote la via administrativa, respecto de los supuestos
de hecho correspondientes al inciso €) del articulo 48 de la referida ley, en tanto busca
garantizar el derecho al debido procedimiento administrativo y el respeto irrestricto del
derecho a la presunciéon de inocencia de los docentes, en forma previa a la sancion
disciplinaria.

Articulo 2. Modificacion del articulo 48 de la Ley N° 29944, Ley de Reforma
Magisterial.

\ Modifiquese el articulo 48 de la Ley N° 29944, Ley de Reforma Magisterial, el cual
queda redactado en los siguientes términos:

“Articulo 48. CESE TEMPORAL

Son causales de cese temporal en el cargo, la transgresion u omisién, de los
principios, deberes, obligaciones y prohibiciones en el ejercicio de la funcién
docente, considerados como grave.

Tambien se consideran faltas o infracciones graves, pasibles de cese temporal,
las siguientes:

(..

e. Abandonar el cargo, inasistiendo injustificadamente al centro de trabajo por mas
de tres (3) dias consecutivos o cinco (5) dias discontinuos en un periodo de dos
(2) meses.

(...)

En el caso de los profesores que prestan servicios en las instituciones educativas,
que incurran en las faltas sefaladas en los literales a) y b), iniciado el proceso
investigatorio previo al proceso administrativo disciplinario y en tanto estos no
concluyan, el profesor es retirado de la institucion educativa. La resolucion de
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sancion emitida en aplicacion de la causal de literal e) es ejecutada una vez
que se ponga fin a la via administrativa.

Asimismo, los profesores que incurran en la falta sefalada en el literal h) se
encuentran impedidos de participar en las evaluaciones de Acceso a Cargos y
Ascenso, convocadas durante los siguientes cinco afos contados a partir de
ocurridos los hechos.

()

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

Unica. Reglamentacién

El Ministerio de Educacién dentro de un plazo de los treinta (30) dias a partir de
la publicacion de la presente Ley, modifica el Reglamento de la Ley 29944, Ley
de Reforma Magisterial, respecto a los alcances de la presente Ley, con efecto
retroactivo.

Lima, mayo de 2019.

JSTINANGROWILO APAZA ORDONEZ
Congrésista de la Republica

4/16“ aﬂdmm 7”',;\
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EXPOSICION DE MOTIVOS
I. FUNDAMENTOS DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA
1.1. Estado actual de la situacion factica y juridica

La potestad sancionatoria del Estado en la administracion publica a la par de estar
consagrada en la Constitucion Politica del Estado, cuenta con una configuracion
institucional desarrollada por la vigente Ley 27444, Ley General de Procedimiento
Administrativo, y posteriores modificaciones.

El procedimiento administrativo sancionador es una medida destinada a restringir
derechos de los administrados que eventualmente hayan incumplido sus obligaciones
o deberes de administrado, acarreando una sancion concreta.

En el sector educativo el articulo 48 de la Ley N° 29944, Ley de Reforma Magisterial
establece |as causales de cese temporal en tanto se haya vulnerado los principios y
valores en el cargo de la funcion docente. Asi, se establece como causal en el literal e)
el abandono de cargo por inasistencia injustificada, lo cual ha venido dando lugar a la
aplicacion de medidas desproporcionadas.

Sobre este extremo de la norma, la ejecucién de los actos administrativos de sancion
aplicados en el supuesto de hecho mencionado en parrafo precedente ha devenido en
desproporcional de parte de la autoridad educativa puesto que viene afectando
indistintamente de derechos fundamentales como el debido proceso de los
administrados, el derecho a la defensa, presuncion de inocencia, el derecho a la
remuneracion, el principio de presuncién de legalidad y por conexidad el derecho a la
educacién y el principio de proteccion del interés superior del nifio.

Esto se aprecia en distintas Unidades de Gestion Educativa Local a lo largo del pais,
donde el Ministerio de Educacion activd mecanismos de sancion disciplinaria como
cese temporal en el cargo para los docentes que acataron huelgas reclamando
mejores condiciones laborales, sin examinar los distintos efectos negativos producidos
en contra de los propios maestros, alumnos y alumnas, y la comunidad.

Tal es asi que la ejecucion de estas sanciones disciplinarias de cese temporal por
situaciones de huelga viene generando sistematicamente reclamos colectivos que son
de publico conocimiento y viene dandose en todo el pais, lo cual viene
desencadenando la paralizacién de actividades educativas por ausencia de docentes,
falta de cobertura adecuada e inmediata de docentes en los lugares lejanos e
inaccesibles de nuestro pais, unido a ello largos procedimientos de contrata de los
reemplazantes. Situacién que afecta la prestacion del servicio publico esencial de la
educacion basica regular, basica alternativa y la educacion técnico productivo; que
finalmente perjudica el aprendizaje de los estudiantes. Todo este contexto genera
conflictos sociales en las ciudades de nuestro pais.

En este contexto, se advierte, por un lado que las sanciones impuestas en aplicacion
del literal “e” del articulo 48 de la Ley 29944, Ley de Reforma Magisterial, a los
docentes por un aparente abandono no resulta tal, por cuanto la inasistencia de los
maestros de dio en el ejercicio legitimo del derecho a la huelga, no asi porque hubo la
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intencion o un actuar culposo para eludir el deber de asistir a la Institucion Educativa y
cumplir con sus obligaciones pedagdgicas, de tal suerte que el acto administrativo de
sancion estaria precedido de una medida publica dirigida a restringir el derecho a la
huelga, no asi a garantizar la mayor realizaciéon de los derechos fundamentales que
rodean este hecho; por otra parte la ejecucion del acto administrativo de sancion en
este contexto de incompatibilidad constitucional eventualmente afectaria el derecho
fundamental a la remuneracion que garantizan la propia subsistencia del docente, el
derecho a la huelga, el derecho a la educacién y el propio derecho de proteccion del
interés superior del nifio, siendo indispensable una propuesta regulatoria que asegure
la revision de la compatibilidad legal y constitucional del acto administrativo de sancién
y consiguientemente rectifique el actuar de la administracion publica.

1.2. Efectos de la propuesta legislativa

La modificacion presentada tiene el objeto establecer un equilibrio necesario entre la
potestad sancionadora y la garantia de proteccion del derecho al debido
procedimiento, el derecho de defensa, presuncion de legalidad, etc. Este equilibrio
demanda al Estado restricciones a la potestad punitiva sancionadora en las sanciones
administrativas para que las medidas sean Utiles socialmente y se oriente a proveer
una proteccion integral de la parte mas débil de la relacion de trabajo que son los
docentes de nuestro pais, en el marco de la ley de la reforma magisterial.

Si bien los actos administrativos tienen por regla general caracter ejecutorio y solo
carecen de este por excepcion cuando asi se disponga expresamente alguna
disposicion legal o mandato judicial y que incluso la interposicion de cualquier recurso
no suspende la ejecucion del acto impugnado salvo disposicion en contrario, sin
embargo, a tenor de las disposiciones de articulo 226.1, 226.2 y ss se desprende
preceptos tendientes a una evaluacion de las condiciones materiales que darian lugar
a la suspension de la ejecucion en tanto pudieran causar perjuicios de imposible o
dificil reparacién o el perjuicio al interés publico.

De modo que, con la finalidad de evitar violaciones de derechos de los administrados y
garantizar el interés publico es necesario una propuesta legislativa que garantice en
supuestos del literal e) del articulo 48 de la norma cuestionada una suspensién hasta
el termino de la instancia administrativa para evitar abusos de poder y perjuicios del
interés publico con suspensiones desproporcionales y poco razonables a los docentes.

La presente propuesta busca garantizar la aplicacion correcta del debido
procedimiento administrativo y la presuncién de legalidad en el ambito de los procesos
administrativos disciplinarios, seguidos en el marco de la ley N.° 29944, ley de la
carrera magisterial para permitir a los administrados el ejercicio irrestricto de su
derecho del debido procedimiento y del derecho a la presuncién de inocencia en forma
previa a la imposicion y la ejecucién de una sancion.

Esta medida es necesaria ya que la “garantia del derecho al debido proceso en sede
administrativa puede facilmente justificarse a partir de la consagracion del debido
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proceso como tal, asi como mediante la consideracion de que, suponer su
inexistencia, implicaria permitir un accionar arbitrario de las entidades publicas™

1.3. Constitucionalidad de la propuesta legislativa

La justificacion de la propuesta, radica también, sobre la obligacién de los organismos
estatales de respetar y proteger los derechos fundamentales de las personas. Mas aun
si estas garantias “se refuerzan cuando se trata de un procedimiento administrativo
sancionador, en la medida que limita o restringe derechos de los administrados™

El proceso de Constitucionalizacion del Derecho Administrativo conlleva a replantearse
estas tareas, ya que la eficacia de los derechos fundamentales no solo es oponible en
sede judicial, sino también en sede administrativa en tanto que:

“procura tuteiar los derechos fundamentales de los adnunistrados,
como asegurar de forma mas eficiente e infegradora los deberes
primordiales del Estado de brindar seguridad. hienestar v desarrollo
integral y equilibrado a los administrados; asi como. de promover el
empleo, la salud y la educacion. entre otros. mediante 10s servicios
publicos y la infraestructura necesaria™

Esta garantia incluye el cumplimiento de “los principios de tipicidad y legalidad, e
inclusive, el principio del non bis in idem -la prohibicion de ser sancionado
administrativamente dos veces por la misma falta- e inclusive la retroactividad benigna,
como principios que rigen a dichos procedimientos™. Este objetivo requiere de
medidas conformes a la Constitucion y la preeminencia de la salvaguarda de la
persona como centro y eje del Derecho.

El Tribunal Constitucional ha manifestado sobre el particular lo siguiente:

(...) la Administracion Publica tiene la capacidad para proteger
directamente sus intereses, pudiendoc incluse exigir por si misma el
cumplimiento de sus actos. Sin embargo, esta facultad de autotulela
de la Administracion Publica de ejecutar sus propias resoluciones,
sustentada en los principios de presuncion de legitimidad y de
gjecucion de las decisiones administrativas, implica la tutela de los
derechos fundamentales de los administrados que pusden verse
amenazados o vulnerados por la actividad de la Administracion.
como son los derechos al debido procedimiento y a la tutela judicial
efectival(...)’

' Guzman Napuri, Cristian. El debido proceso en sede administrativa en la jurisprudencia y la
doctrlna peruana. En Revista lus et veritas, Lima, n.°, 22, p. 347
% La Constitucionalizacion del Derecho Admlnlstratlvo En Revista de Derecho Themis, Lima,
N.° 69, p. 216
Landa Arroyo, César., op. cit., p. 217.
* Guzman Napuri, Crlstlan Op. cit., p. 343.

’STC Exp. N.° 0015-2005-PI/TC, f. 46.
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Del mismo parecer, esta lo expresado en los precedentes del Tribunal del Servicio
Civil ya que en el fundamento 23 dice lo siguiente:

“(...) para esta Sala Plena todc procedimientc administrativo que
tenga como derrotero la identificacion de  responsabilidades
administrativas y que eventualmente conlleve la aplicacion de una
sancion disciplinaria; necesariamente debe implicar o oportumdad
de presentacion de descargos en iin plazo iaronable v de forma
previa a la aplicacion de la sancion. a efectos de garantizar el
derecho de defensa y el derecho al dehido procedimento del
administrado sometido a ia potestad disciplinaria de sus empleador”*

Esta resolucién tiene condicion de precedente administrativo de observancia
obligatoria, que conduzca a la imposicion de sanciones de amonestacién y
suspension, que indica que de manera previa a la imposicion de sanciones, se debe
comunicar por escrito al trabajador los cargos imputados, con la necesaria descripcion
de los hechos que se le imputan y la mencion exacta de las normas que
presuntamente ha vulnerado con su actuacion, asi como la oportunidad de
presentacion de descargos dentro de un plazo razonable’.

1.4. Conformidad de la propuesta al Derecho Internacional

En aplicacion de la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la Constitucién y el
articulo V del Codigo Procesal Constitucional que establece que los derechos y
libertades se interpretan de conformidad con la Declaracion Universal de los Humanos
y los Tratados y acuerdos internacionales, se tiene que la propuesta legislativa cumple
con este mandato.

En primer lugar la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, de
1948, en el articulo XVIil, establece que “Toda persona gozara de la garantia de
concurrir a los tribunales para hacer valer sus derechos y a disponer de un
procedimiento sencillo y breve que ampare contra actos de autoridad que violen sus
derechos”; y en el mismo afo, la Declaracion Universal de Derechos Humanos, en el
articulo 10 reconoce que “Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena
igualdad, a ser oida publicamente por un tribunal independiente e imparcial...”

En igual sentido en el articulo 8 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos se establece en sus numerales 1y 2 que:

“1. Toda persona tiene derecho a ser oida. con las debidas garantias
y dentro de un plazo razonable. por un juez o tribunal competente,
independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley. en
la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella,
o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden
civil, laboral. fiscal o de cualquier otro caracter

2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma
su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad.

;5 Tribunal del Servicio Civil. Resolucion de Sala Plena N° 001-2012-TSC, f.j. 23.
Ibidem.
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Durante ef proceso, toda persona tiene derecho. en plena igualdad. a
las siguientes garantias minimas. {. )

b. comunicacion previa y defallada al inculpado de ia acusacion
formulada:

¢. concesion al inculpado del tiempo v de jos medios adecuados
para la preparacion de su defensa,

d. derecho del inculpado de defenderse personalmerite o de ser
asistido por un defensor de su eleccion y de comunicarse libre y
privadamente con su defensor

Cuando la Convencion se refiere al derecho de toda persona a ser oida por un juez o
tribunal competente para la determinacion de sus derechos, esta expresion se refiere a
cualquier autoridad publica, sea administrativa, legislativa o judicial, que a través de
sus resoluciones determine derechos y obligaciones de las personas. De ahi que la
Corte diga que:

“(...)la Corte estima que tanto los ¢rganos jurisdiccionales como 10s
de otro caracter que ejerzan funciones de naturaleza materialmente
jurisdiccional, tienen el deber de adoptar decisiones justas basadas
en el respeto pleno a las garantias del debido proceso establecidas
en el articulo 8 de la Convencién Americana™

A su vez, esta norma ha de interpretarse complementada por el art. 25, el cual
prevé que “Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier
otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra
actos que violen sus derechos fundamentales”.

Entonces no cabe un analisis restrictivo de las garantias judiciales del articulo 8 de la
Convencién centrada exclusivamente en los procesos judiciales, sino que su
interpretacion debe aplicarse en todas las instancias procesales, incluida la
administrativa.

De ahi que Elizabeth Salmén indique que:

“La razon de ser de este derecho es precisamente rodear de
salvaguardas fundamentales todo procedimiento en el que
potencialmente se afectan derechos. mas aun cuande la
multiplicacién de las funciones estatales determina qué aspectos
centrales del patrimonio juridico de los particulares (es decir. su
conjunto de derechos y deberes) puedan verse alterados por fa
accion administrativa del Estado o por procedimientos que se
encuentren bajo su supervision®.

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos (06 de febrero de 2001). Caso lvcher Bronstein
Vs. Peru, f.j. 104.

® Salmén, Elizabeth y Blanco, Cristina. El derecho al debido proceso en la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, IDEHPUCP, Lima, 2012, p. 85-86.
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Il. IMPACTO DE LA NORMA SOBRE LA LEGISLACION NACIONAL

La presente propuesta de ley asegura que la potestad sancionatoria este estrictamente
cefiida a los actos pasibles de sancion recogidos como tal en norma expresa, al
procedimiento prestablecido por la norma, y a los fines que se buscan alcanzar con su
aplicacion. Asi, la potestad sancionadora del Estado se enmarca dentro de los
parametros constitucionales y evita que su aplicacién en el supuesto de abandono por
inasistencia injustificada afecte el contenido esencial del derecho al debido proceso, el
derecho de defensa de los docentes, la presuncion de legalidad, el derecho a la
educacion y el interés superior del nifio. De modo que, la presente modificatoria incide
en la Ley N° 29944, Ley de Reforma Magisterial y su reglamento que buscan estar
conformes a las disposiciones de derechos fundamentales tipificadas en la
Constitucién Politica del Estado.

lll. ANALISIS COSTO BENEFICIO

La presente iniciativa no genera gastos adicionales para el Estado, importan al
contrario una medida orientada a garantizar el contenido de derechos fundamentales
que generan al final un beneficio para el propio Estado.

IV. VINCULACION CON EL ACUERDO NACIONAL Y LA AGENDA LEGISLATIVA

La presente iniciativa legislativa tiene relacion con la Vigésima Octava Politica de
Estado del Acuerdo Nacional sobre “Plena vigencia de la Constitucién y de los
derechos humanos y acceso a la justicia e independencia judicial’, que establece
lineamientos, donde el Estado: “(f) adoptara medidas legales y administrativas para
garantizar la vigencia y difusién de la Constitucién, afianzara el respeto irrestricto de
los derechos humanos y asegurara la sancion a los responsables de su violacion”.
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