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INTRODUCCION

La Defensoria del Pueblo en su labor de supervision del cumplimiento de los deberes de la
administracion estatal, ha podido advertir una serie de deficiencias en la determinacion de
responsabilidades administrativo-disciplinarias en los procedimientos por actos de
violencia y hostigamiento sexual de docentes contra alumnos y alumnas. Entre estas, las
referidas a:

— La omisidon de investigar los hechos, alegando que al constituir un posible delito
deben ser investigados por el Ministerio Publico y el Poder Judicial.

— La subsuncién defectuosa de la falta.

— Lafalta de motivacion de las resoluciones.

En ocasiones estas deficiencias han permitido el regreso a las aulas de los docentes
hostigadores y violentadores, que en algunos casos han reincidido dentro y fuera de la
institucion educativa.

Los actos de violencia y hostigamiento sexual repercuten negativamente en el
comportamiento de la victima, sobre todo cuando esta en edad escolar, debido a que no
solo puede afectar su desarrollo psicolégico y emocional sino que puede configurarse en
causal de desercion escolar, por ejemplo, cuando se produce el embarazo de la menor
agraviada.

Al respecto, el Programa de Educacién Sexual de la Universidad de Chile? con relacién al
abuso sexual en menores de edad, sefiala que “Una historia de abuso sexual pasada o
actual a menudo esta asociada a dificultades escolares, problemas de desconcentracion y
en general a una baja en el rendimiento académico (...). Otros efectos (...) son desercion
escolar”.

La Ley de Reforma Magisterial establece que se debe reprimir este tipo de conductas con
la destitucion del agresor, debido a que se trata de un profesional que no resulta idoneo
para cumplir con el rol de formador integral del estudiante, quien es el centro del proceso y
del sistema educativo.

En ese sentido, para verificar la magnitud de esta problematica, la Defensoria del Pueblo
realizé una sumaria investigacion con la finalidad de conocer sobre la efectividad de los
mecanismos establecidos para:

— Garantizar los derechos fundamentales a la integridad, la salud, el libre desarrollo
de la personalidad, el buen trato y la seguridad de los y las estudiantes.

— Mantener el orden en la prestacion de los servicios publicos a cargo del Estado.

— Ratificar la confianza depositada por los padres y madres de familia en la escuela
publica.

Este informe contiene los resultados de la investigacion realizada, asi como un conjunto de
recomendaciones orientadas a contribuir a que los procedimientos administrativos
disciplinarios contra docentes que han incurrido en conductas de hostigamiento o violencia

-

El Ministerio de Educacién a través de su reporte de Estadistica de la Calidad Educativa — Escale, Edudatos N° 20 “La
desercion escolar en las adolescentes embarazadas del Perd”, sefiala que uno de los factores extraescolares que
pueden causar la desercion escolar es el embarazo adolescente. Ver:

http://escale.minedu.gob.pe/c/document _library/get file?uuid=823d895b-f750-48a6-94af-
f6c808cce7ed&aroupld=10156. (Revisado el 25 de julio de 2018).

2 “|mpacto y Secuelas del Abuso Sexual en Adolescentes y Jévenes”.
http://educacionsexual.uchile.cl/index.php/hablando-de-sexo/acoso-y-abuso-sexual/impacto-y-secuelas-del-abuso-
sexual-en-adolescentes-y-jovenes. (Revisado el 25 de julio de 2018).



http://escale.minedu.gob.pe/c/document_library/get_file?uuid=823d895b-f750-48a6-94af-f6c808cce7ed&groupId=10156
http://escale.minedu.gob.pe/c/document_library/get_file?uuid=823d895b-f750-48a6-94af-f6c808cce7ed&groupId=10156
http://educacionsexual.uchile.cl/index.php/hablando-de-sexo/acoso-y-abuso-sexual/impacto-y-secuelas-del-abuso-sexual-en-adolescentes-y-jovenes
http://educacionsexual.uchile.cl/index.php/hablando-de-sexo/acoso-y-abuso-sexual/impacto-y-secuelas-del-abuso-sexual-en-adolescentes-y-jovenes
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sexual en agravio de sus estudiantes en las escuelas, cumplan con su objetivo de cautelar
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes y evitar que estos docentes regresen a las
aulas y contindien poniendo en riesgo la integridad de los estudiantes.
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PARTE I: MARCO LEGAL

De acuerdo a nuestra Constitucion Politica la educacion prepara a las personas para la
vida y el trabajo. De este modo, se reconoce a la educacion como un presupuesto para el
ejercicio efectivo de otros derechos, es decir, para el desarrollo integral de todas las
potencialidades del ser humano (articulo 13°).

El derecho a la educacion es un derecho fundamental, en la medida que una buena
educacion contribuye al libre desarrollo de la personalidad (intelectual, moral, psicolégica y
fisica)® y facilita las relaciones sociales (solidaridad, cultura de paz).* Asimismo, en el
ambito econdmico, se ha evidenciado que niveles mas altos de educacién permiten
obtener mejores puestos laborales y, por ende, mayores ingresos.’

En el Peru, la educacién en las instituciones publicas es gratuita y la asistencia de los
nifios, nifias y adolescentes a la educacion basica regular (inicial, primaria y secundaria) es
obligatoria.® En ese sentido, en la escuela confluyen dos actores fundamentales: el
profesor y los estudiantes.

La experiencia ha demostrado que, en algunos casos, la coexistencia en un mismo
entorno o comunidad de personas en situacién de vulnerabilidad, como los menores de
edad quienes se encuentran en pleno proceso de formacién basica, y personas que
desempeiian el rol de autoridad, como los docentes que han sido “preparados” en un nivel
superior para incidir en la formacién de los primeros (pedagogia), puede desencadenar
abusos de poder.

De hecho, el Ministerio de Educacion ha registrado 16,864 casos de violencia escolar, de
los cuales 1,537 estan referidos a actos de violencia sexual proveniente del personal de
las instituciones educativas en agravio de escolares.” Por ello, la importancia de contar con
un marco legal bien definido para cautelar la proteccion de los estudiantes en las escuelas.

1.1. Hostigamiento sexual

En el aflo 2002, con el fin de esclarecer los principios, deberes y prohibiciones éticos a los
que se encuentra sujeta toda persona que brinda servicios en las entidades de la
administracion publica, se promulgé la Ley N° 27815, Ley del Cédigo de Etica de la
Funcién Publica.® Esta norma considera como una conducta prohibida el acoso sexual
contra servidores publicos o subordinados, que puedan afectar la dignidad de la persona.’
Sin embargo, ni la ley ni su reglamento, vigentes a la fecha, definen el acoso sexual.

El mismo afio, el acoso sexual también es regulado, sin definicion operativa alguna, en la
Resolucion Ministerial N° 1073-2002-ED que aprueba el procedimiento para las acciones
de investigacion y proteccion en casos de maltratos fisicos, psicolégicos o de violencia
sexual, en agravio de los educandos, cometidos por el personal del Sector Educacion

® TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, Sentencia recaida en el Expediente 853-2015-PA/TC, FJ. 12.

“ Articulo 8° inciso a) y articulo 53 inciso b).de la Ley 28044, Ley General de Educacion.

® |cINiz ECHEVARRIA, Javier, Reflexiones sobre la conexién entre educacién e ingreso, tomado el 14.12.17 de:
white.lim.ilo.org/spanish/260ameri/oitreg/activid/proyectos/actrav/iedob/material/pdf/archivol2.pdf

® Articulo 17° de la Constitucién Politica del Estado.

" Informacién proveniente de la Base de Datos del SiseVe actualizada al 21 de marzo del 2018.

® publicada el 13 de febrero de 2002.

® Articulo 8° inciso 5) de la Ley 27815, Ley del Cédigo de Etica en la Funcién Publica.
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Posteriormente, la Ley 27942,"° Ley de Prevencién y Sancién del Hostigamiento Sexual,
introduce la figura o el concepto del “hostigamiento sexual tipico o chantaje sexual”,'!
definiéndolo y estableciendo una serie de elementos constitutivos y manifestaciones del
mismo. Asimismo, incorporé en la Ley 24029, Ley del Profesorado, el deber de los
docentes de no incurrir en actos de hostigamiento sexual.

Mediante Decreto Supremo 10-2003-MIMDES se aprobo el reglamento de la Ley 27942, el
cual define el hostigamiento sexual como la “Conducta de naturaleza sexual u otros
comportamientos de connotacién sexual, no deseados o rechazados por la persona contra
la cual se dirige y que afectan la dignidad de la persona”.*?

La norma reglamentaria precisa que el hostigamiento sexual se configura con los
siguientes elementos:*®

a) Una relacion de autoridad o dependencia, o jerarquia o situacion ventajosa.

b) Un acto de caracter o connotaciéon sexual: Estos actos pueden ser fisicos,
verbales, escritos o de similar naturaleza.

¢) Elacto no es deseado o es rechazado manifiestamente, por la victima.

d) El sometimiento o el rechazo de una persona a dicha conducta se utiliza de forma
explicita o implicita como base para una decision que tenga efectos sobre el
acceso de dicha persona a la formacion o al empleo, sobre la continuacion del
mismo, los ascensos, el salario o0 cualesquiera otras decisiones relativas al
empleo y/o dicha conducta creando un entorno laboral intimidatorio, hostil o
humillante para la persona que es objeto de la misma”.

Esta norma precisa que la reiteracién no es relevante para los efectos de la constitucion
del acto de hostigamiento sexual. En ese sentido, se cataloga a la reiteracion como un
elemento indiciario que coadyuve a constatar la efectiva presencia del hostigamiento
sexual.

Asimismo, el articulo 15° del reglamento, sefiala algunas conductas por medio de las
cuales puede manifestarse el hostigamiento sexual:

a) Promesa explicita o implicita de un trato preferente o beneficioso respecto a su
situacion actual o futura a cambio de favores sexuales.

b) Amenazas mediante las que se exige una conducta no deseada que atenta o
agravia la dignidad de la presunta victima, o ejercer actitudes de presién o
intimidatorias con la finalidad de recibir atenciones o favores de naturaleza
sexual, o para reunirse o salir con la persona agraviada.

c) Uso de términos de naturaleza o connotacion sexual escritos o verbales,
insinuaciones sexuales, proposiciones sexuales, gestos obscenos que resulten
insoportables; hostiles humillantes u ofensivos para la victima tales como:
escritos con mensajes de contenido sexual, exposiciones indecentes con

®pyblicada el 27 de febrero de 2003.

“Este tipo de conducta es considerada por el Tribunal del Servicio Civil como un tipo de falta muy grave sancionable
con la destitucién, tal como lo confirma en reiteradas resoluciones. Véase las resoluciones N° 312-2015-
SERVIR/TSC-Segunda Sala y 2137-2015-SERVIR/TSC-Segunda Sala.

2Glosario de términos, articulo 1° inciso b) del Reglamento de la Ley N° 27942.

|bidem, articulo 5°.
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contenido sexual y ofensivo, bromas obscenas, preguntas, chistes o piropos de
contenido sexual; conversaciones con términos de corte sexual, miradas lascivas
reiteradas con contenido sexual, llamadas telefénicas de contenido sexual,
proposiciones reiteradas para citas con quien ha rechazado tales solicitudes,
comentarios de contenido sexual o de la vida sexual de la persona agraviada,
mostrar reiteradamente dibujos, grafitis, fotos, revistas, calendarios con contenido
sexual; entre otros actos de similar naturaleza.

d) Acercamientos corporales, roces, tocamientos u otras conductas fisicas de
naturaleza sexual que resulten ofensivos y no deseados por la victima tales
como: rozar, recostarse, arrinconar, besar, abrazar, pellizcar, palmear, obstruir
intencionalmente el paso, entre otras conductas de similar naturaleza.

e) Trato ofensivo u hostil por el rechazo de las conductas sefialadas en este articulo.

Por su parte, el Ministerio de Educacién mediante la Resolucion Ministerial 405-2007-ED,
aprobd los “Lineamientos de Accidn en caso de maltrato fisico y/o psicolégico,
hostigamiento sexual y violacion de la libertad sexual a estudiantes de Instituciones
Educativas”, los cuales dan contenido al hostigamiento sexual sobre la base de la
definicion consignada en la Ley 27942, sin considerar la contenida en el reglamento de
dicha ley, que es mas amplia y que no hace referencia a la necesidad de la reiteracion para
que se configure la conducta.

Estos lineamientos fueron derogados por la Resolucion Ministerial 519-2012-ED que
aprobd “Lineamientos para la prevencién y proteccion de las y los estudiantes contra la
violencia ejercida por personal de las Instituciones Educativas”, eliminandose la regulacion
sectorial sobre hostigamiento sexual en la relacién docente-estudiante.

En el afio 2009, el Ministerio de Educacion mediante Resolucién Ministerial 201-2009-ED,
aprobo la Directiva N° 006-2009-ME/SG “Procedimiento para la Prevencién y Sancion del
Hostigamiento Sexual en el Sector Educacion”.** Sin embargo, este nuevo “procedimiento”
no distingue entre el hostigamiento sexual que se produce en el ambito administrativo-
laboral, de aquel que ocurre en el ambito de las escuelas, especialmente en el marco de
relacion docente-estudiante, por lo que su alcance pareciera quedar limitado al primero de
los &mbitos sefialados.

Finalmente, en el afio 2012 se aprobo la Ley 29944, Ley de Reforma Magisterial (LRM), en
cuyo articulo 49° inciso f), se establece como causal de destitucion de los/as docentes, la
realizacion de “conductas de hostigamiento sexual”. Sin embargo, ni la ley ni su
reglamento, aprobado por el Decreto Supremo 004-2013-ED, desarrollan el concepto
juridico hostigamiento sexual.’®

Al respecto, es necesario recordar que los “conceptos juridicos” son elementos tedricos
que vienen definidos por el Derecho, ya sea en su teoria, o en la propia legislacién.'® La
efectiva concrecion de su definicibn es medular para efecto de la imposicion de una
sancion, teniendo en cuenta la funcién disuasoria que cumple el derecho disciplinario al
considerar expresamente este tipo de conductas como faltas sancionables, asi como por
las exigencias del principio de tipicidad que establece que:

“Aprobada por Resolucién Ministerial 201-2009-ED.

*Similar situacion se presentaba en el caso de la derogada Ley 24029, Ley del Profesorado, la cual recién incluy6
como deber de los profesores: “No incurrir en actos de hostigamiento sexual, conforme a ley sobre la materia”, con la
publicacion de la Ley 27942.

®RuBIO CORREA, Marcial, El sistema juridico. Introduccion al Derecho, Décima Edicion, Fondo Editorial PUCP, Lima,
2009, p. 90.

7
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“Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las infracciones
previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su tipificacion como
tales, sin admitir interpretacion extensiva 0 analogia. Las disposiciones
reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a
identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas
sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o Decreto

Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria™’.

La metodologia utilizada para la tipificacion de las infracciones administrativas, en especial
las disciplinarias, es variada y puede ir desde la configuracion de conceptos juridicos
indeterminados™® —que dejan un margen razonable de intervencién de las autoridades en
su definicion— o puede tratarse de definir exhaustivamente cada una de las conductas
prohibidas. Cualquiera de los métodos presenta ventajas y desventajas a la vez.

En el caso del concepto juridico hostigamiento sexual utilizado por la LRM para tipificar la
correspondiente infraccion disciplinaria, la Ley 27942 brinda definiciones, elementos
constitutivos y ejemplos de manifestaciones, que resultan sumamente Utiles para su
interpretacién y aplicacion, sin embargo el propio reglamento de dicha ley parece no
considerarlos suficientes o del todo adecuados pues adiciona algunas precisiones muy
relevantes, como la referida al rol que desempefia la figura de la reiteracion de la conducta
de hostigamiento. Dicho de otro modo: el concepto presenta cierto grado de
indeterminacion, que reiteramos es plenamente admisible pero que puede ser perfectible,
con la finalidad de garantizar la imposicion de sanciones ejemplares.

Esta apariencia de indeterminacién en ciertos extremos de ambas normas se acentla en
ambitos especificos como el de la escuela misma o en la relacién docente - estudiante.
Esto se debe a que las normas con vocacidon omnicomprensiva, como la ley 27942 y su
reglamento, en el afan de abarcar todos los ambitos y supuestos a la vez, en ocasiones no
llegan a ser del todo Utiles y efectivas en escenarios muy particulares. Resulta asi,
necesario un desarrollo normativo especializado para este tipo de escenarios.

Este es el contexto en que los operadores juridicos del ambito educativo del sector publico
deben recurrir a normas generales (la Ley 27942 y su reglamento), que exceden el campo
de la ensefianza (la escuela y la relacion docente - estudiante), para interpretar y aplicar el
concepto indeterminado “hostigamiento sexual”.

El riesgo evidenciado, es que estas normas de caracter general no distinguen si el
hostigamiento sexual se trata de una conducta cometida por un adulto en agravio de un
menor de edad, en el ambito de una escuela o fuera de ella, pero en el marco de la
relacion docente-alumno, o si se produce en una oficina como consecuencia de una
relacion laboral, considerando que ambos casos son distintos y merecen un tratamiento
particular. Por ello, es relevante el Ultimo parrafo de articulo 15° in fine del reglamento de la
Ley 27942 que sefiala lo siguiente:

“Para el caso de nifios, nifias y adolescentes se considerard para efectos de
determinar la sancion correspondiente, cualquier acto de hostigamiento sexual
como acto de hostigamiento sexual de la mayor gravedad”.

Articulo 246.4° del Texto Unico Ordenado de la Ley 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.
8s0bre la utilizacién de conceptos juridicos indeterminados en el ambito sancionador ZEGARRA VALDIVIA, Diego, “La
utilizacion de conceptos juridicos indeterminados en la tipificacion de infracciones administrativas: breve
aproximacion a su estudio”. En VII Congreso Nacional de Derecho Administrativo, EBC Ediciones-Thomson Reuters,
Lima, 2016, pp. 697 - 711.
8
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El pleno conocimiento del ordenamiento juridico permite concluir que esta udltima
disposicién es aplicable al ambito de las escuelas, sin embargo, al no estar expresado en
un articulo independiente, puede que pase desapercibido para el operador juridico y, como
se vera en los resultados de la investigacion realizada, pareciera que no es tomada en
cuenta en los procedimientos administrativos disciplinarios contra docentes.

En este escenario, es posible advertir cierta dispersion normativa en materia de
hostigamiento. La ausencia de un enfoque especializado en el tratamiento del
hostigamiento sexual en el marco de la relacion docente-estudiante no contribuye a
garantizar una adecuada aplicacion normativa en una materia tan sensible y prioritaria.

1.2. Violencia Sexual

El articulo 49° inciso d) de la Ley 29944, Ley de Reforma Magisterial, establece como
causal de destitucion de los y las docentes “incurrir en actos de violencia (...) contra los
derechos fundamentales de los estudiantes”.

El concepto de “violencia” tampoco es definido en la LRM ni en su reglamento. Es la
Directiva 19-2012-MINEDU/VMGI-OET* que aprueba los “Lineamientos para la
prevencién y proteccion de las y los estudiantes contra la violencia ejercida por el personal
de las Instituciones Educativas”, la que desarrolla el concepto de violencia, y dentro del
mismo identifica a la violencia sexual como el acto de indole sexual propiciado por un
adulto o adolescente mayor, para su satisfaccion sexual que puede consistir en:

a) Contacto fisico mediante tocamientos, frotamientos, besos intimos, coito
interfemoral, y actos de penetraciéon con partes del cuerpo u objetos.

b) Sin contacto fisico a través del exhibicionismo, actos compelidos a realizar en el
cuerpo del abusador o de tercera persona, o imponer la presencia en situaciones
en donde el nifio o nifia se encuentra en la ducha o utilizando los servicios
higiénicos u, obligarlo a presenciar pornografia o acosarlo en forma presencial o
virtual.

La definicion de violencia sexual se reitera en los “Lineamientos para la Gestién de la
Convivencia Escolar, la Prevencién y Atenciéon de la Violencia contra Nifias, Nifios y
Adolescentes”, aprobado por D.S. 4-2018-MINEDU, agregandose que, al tratarse de nifas,
nifios y adolescentes, no es necesario que medie la violencia o amenaza.

1.3. Proteccién del estudiante en la prestacion del servicio educativo. Derechos de
los alumnos y deberes del profesor.

En este contexto, para garantizar que la educacion cumpla su finalidad de viabilizar el
desarrollo integral de las potencialidades (derechos fundamentales) del ser humano y
evitar toda situaciéon de abuso como el hostigamiento y la violencia sexual que perjudique
dicho proceso, el Perl, como muchos otros paises, ha adoptado un marco legal protector
para regular las relaciones que surgen de la prestacion del servicio publico educativo,
donde el docente y el representante del Estado, asume un deber de especial cuidado.

De dicho marco legal emanan normas que constituyen estandares de actuacion que no
pueden ser soslayados sin afectar el derecho fundamental a la educacién y los otros
derechos fundamentales que se relacionan con aquel. A continuacion, se sefialan algunos
estandares vinculados al caso concreto.

Articulo 1° de la Resolucién Ministerial 519-2012-ED.
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a) Estandares de proteccion aplicables a los estudiantes

— Desde la Constitucién y el marco normativo del ambito de la educacién.

Cuadro N° 1
Norma Articulo Estéandares de proteccién
Constitucion 150 El educando tiene derecho (...) al buen trato psicoldgico
Politica y fisico.
530 El estudiante es el centro del proceso y del sistema
Ley General de educativo.
Educacion-LGE 53°inc. a) Le corresponde (...) recibir un buen trato y adecuada

orientacion.

— Desde la Constitucién, para todo ambito, incluida la educacion.

Cuadro N° 2
Norma Articulo Estandares de proteccién
Constitucion 2inc. 1) Toda persona tiene derecho (...) a su integridad moral,
Politica ) psiquica y fisica.

b) Estandares exigibles a los docentes

— Desde el marco normativo del ambito de la educacion

Cuadro N° 3
Norma Articulo Estandares idoneidad del docente y deberes del
profesor
El profesor es agente fundamental del proceso
Ley General educativo (...). Por la naturaleza de su funcion, la
de 560 permanencia en la carrera publica docente exige al
Educacion- profesor idoneidad profesional, probada solvencia
LGE moral y salud fisica y mental que no ponga en riesgo la
integridad de los estudiantes.
Norma Articulo Estandar de exigibilidad
La profesion docente “(...) Tiene como fundamento
ético para su actuacién profesional el respeto a los
derechos humanos y a la dignidad de los nifios (...) y
3° el desarrollo de una cultura de paz (...). Esta ética
exige del profesor idoneidad profesional,
comportamiento moral (...)".
Ley de
Reforma Los profesores deben:
Magisterial c) Respetar los derechos de los estudiantes (...)".
i) Ejercer la docencia en armonia con los
400 comportamientos éticos y civicos (...).
n) Asegurar (...) el respeto mutuo (...).
q) Otros que se desprendan de la presente ley o de
otras normas especificas de la materia”.

10
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1.4. Funcién de la potestad disciplinaria en el sector publico

Una caracteristica del derecho es que éste puede ser exigido por la fuerza o
coactivamente, en caso de incumplimiento.? Uno de estos mecanismos de coaccién son
las denominadas “potestades sancionadoras disciplinarias”, que por lo general son
otorgadas, por imperio de la ley, a las organizaciones o corporaciones —como las
instituciones educativas y las administraciones publicas—, que, en tanto entelequias
juridicas, se valen de terceros —sujetos a un vinculo de naturaleza laboral o de
dependencia— para el ejercicio de sus funciones.

De acuerdo a MARINA JALVO: “La potestad disciplinaria sirve a la Administracion Publica
para la tutela de su organizacién, de forma que ésta pueda cumplir su funcién de servicio
publico eficaz, imparcial y con respeto a la legalidad. El poder disciplinario es, por tanto, un
instrumento del que dispone la Administracion para luchar contra los funcionarios que
incumplen o abusan de sus funciones en perjuicio de la cosa publica, de los derechos y
libertades del ciudadano”.?*

Adicionalmente, el derecho disciplinario se presenta como un “[flactor preventivo o de
disuasion para que los agentes publicos que, por las razones que fueren, se sintieron
tentados de actuar de un modo contrario a derecho, eviten actuar de forma irregular.”*

Para evitar excesos, el ejercicio del poder disciplinario estd regido por el principio de
tipicidad por lo cual, para poder sancionar un “incumplimiento de funciones” a un
trabajador o funcionario publico es necesario que aquel incumplimiento esté previsto a
titulo de falta, con meridiana claridad en la normatividad vigente.

1.5. La obligacion de procedimientos disciplinarios adaptados y rigurosos para los
casos de hostigamiento y violencia sexual.

El articulo 19° de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, tomando en cuenta la
especial situacién de vulnerabilidad en la que se encuentran los nifios, nifias y
adolescentes, ha establecido claramente la obligacion estatal de protegerlos frente al
abuso o violencia sexual, en los siguientes términos:

“Los Estados Partes adoptaran todas las medidas administrativas, sociales y
educativas apropiadas para proteger al nifio contra toda forma de perjuicio o abuso
fisico o mental, descuido o trato negligente, malos tratos o explotacion, incluido el
abuso sexual (...)"

Por ello recomienda la adopcién de procedimientos de investigacion rigurosos, adaptados
a las personas menores de edad para identificar correctamente los casos de violencia y
aportar pruebas a procesos administrativos, civiles, penales o de proteccién de menores,
precisando la obligacion de recabar la opiniébn de los menores de edad y tomarlas en
cuenta,?® desde la perspectiva de evitar la impunidad.

®RuBIO CORREA, Marcial, El sistema juridico. Introduccién al Derecho, Décima Edicién, Fondo Editorial PUCP, Lima,
2009, pp. 84-86.

“'MARINA JALVO, Belén, El régimen disciplinario de los funcionarios publicos, Tercera Edicién, Lex Nova, Valladolid,
2006, p. 44.

MABEL IVANEGA, Miriam. “Los principios constitucionales de la responsabilidad disciplinaria’. En Derecho
Administrativo en el Siglo XXI. Tomo Il, Adrus D&L Editores SAC, Lima, 2013, p. 106.

ZComité de los Derechos del Nifio. Observacion General N° 13 (2011). Derecho del nifio a no ser objeto de ninguna
forma de violencia, parrafo 51.
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1.6. Configuracion actual del sistema de faltas disciplinarias en la Ley de Reforma
Magisterial.

La Ley de Reforma Magisterial (LRM) ha ordenado su “sistema de faltas” en las siguientes
categorias: leves, no consideradas leves, graves y muy graves, correspondiendo a cada
una de ellas las sanciones de amonestacion, suspension, cese Yy destitucion,
respectivamente.

Este sistema tiene como base o fundamento comun el establecimiento de una falta madre
0 genérica, la cual se enuncia reiteradamente en la descripcion inicial de cada uno de los
“grupos de faltas” organizados entre los articulos 46° al 49° de la LRM, en los siguientes
términos:

“[E]l incumplimiento de los principios, deberes, obligaciones y prohibiciones en el
ejercicio de la funcién docente, debidamente comprobado (...)"**

Para referirnos a esta “falta madre”, a partir de ahora nos referiremos simplemente a un
“Incumplimiento de funciones” (en mayuscula inicial y cursiva). De acuerdo al Tribunal
Constitucional, este tipo de faltas son “clausulas de remisién”, al estilo de las previstas en
el Decreto Legislativo N° 276 (“incumplimiento de normas” y “negligencia en el desempefio
de las funciones”),? las cuales requieren ser complementadas a través de:

“(...) el desarrollo de reglamentos normativos que permitan delimitar el &mbito de
actuacion de la potestad sancionadora, debido al grado de indeterminacion e
imprecisién de las mismas (...).%°

Asi, en cada oportunidad que se tenga que evaluar un “Incumplimiento de funciones”, lo
primero que se debe realizar es completar la “falta madre”, por ejemplo, con el “listado de
deberes basicos” del magisterio contenidos en el articulo 40° de la LRM.

Sobre esta base comun, en el caso del “Incumplimiento de funciones” leve y no
considerado leve, la LRM se limita a precisar que las sanciones que corresponderan a
estos dos supuestos seran las de amonestacion y suspension, respectivamente, siendo
ambas impuestas por el director de la Institucién Educativa. (articulos 46° y 47° de la
LRM).

Para el caso del “Incumplimiento de funciones” grave y muy grave, la LRM prevé las
sanciones de cese y destitucion, respectivamente. Sin embargo, en estos dos “grupos de
faltas” (graves y muy graves) la LRM ha establecido una “lista de supuestos de hecho
especificos” que, por su alto grado de reproche, han sido identificados de antemano como
graves y muy graves y por ende merecedores de una sancion especifica, segln sea el
caso.

Las faltas graves y muy graves son sancionadas por el titular de las Instancias de Gestion
Educativa Descentralizada (IGED), previo procedimiento administrativo disciplinario, cuyo
trdmite estd a cargo de la Comision de Procesos Administrativos Disciplinarios para
Docentes — COPROAD, gque tiene entre sus funciones:

*Articulo 46° de la Ley 29944, Ley de Reforma Magisterial.
“actualmente derogadas y sustituidas por otras similares en la Ley 30057, Ley del Servicio Civil.
*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente 2192-2004-AA /TC, FJ. 6y 7.
12
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- Calificar e investigar las denuncias que le sean remitidas.

- Elaborar un informe preliminar’” que recomiende la apertura o no del
procedimiento administrativo disciplinario.

— Elaborar un informe final que recomiende la sancién o absolucion del procesado.

La Comisién de Procedimientos Administrativos Disciplinarios esta conformada por:

- Un/arepresentante de la IGED, quien la preside.

- Un/a representante de la Oficina de Personal de la IGED, profesional en derecho,
guien actuara como secretario/a técnico/a.

— Un/a representante de los profesores nombrados de la jurisdiccion.

1.7. La Presentacién de la denuncia y su comunicacién a las autoridades
competentes

Cualquier persona que tenga conocimiento de un acto de violencia en agravio de las
alumnas y/o alumnos, puede presentar su denuncia de tres formas:

a) Verbal: La denuncia puede ser presentada de forma verbal ante el/la director/a de
la institucién educativa, quien convocara a los padres de familia de la presunta
victima para la elaboracion del acta donde se registre la fecha, los hechos e
identifique al presunto responsable. El acta suscrita sera remitida al titular de la
IGED vy al Ministerio Publico, dentro de las 24 horas de conocido el caso (Numeral
7.1.2. literal a) de la RVM 519-2012-MINEDU)

b) Escrita: Este tipo de denuncia puede presentarse ante el director de la Institucion
Educativa o ante la Oficina de Tramite Documentario de la Instancia de Gestién
Educativa Descentralizada (UGEL o DRE) a la que pertenezca la Institucién
Educativa, exponiendo los hechos, tratando de identificar al presunto responsable
y adjuntando los medios probatorios con los que pudiera contar. (Numeral 7.1.2.
literal b) de la RVM 519-2012-MINEDU)

c) SiseVe: Previa inscripcién como usuario/a del Sistema SiseVe,?® cualquier
persona (escolar, victima o testigo) puede reportar un caso de violencia escolar,
precisando los hechos ocurridos, los datos de la escuela, la persona agredida y
los presuntos agresores. La persona que realiza el reporte recibe un nimero de
seguimiento, consejos para que un incidente similar no se repita, y la direccién de
servicios donde encontrar apoyo en su localidad (Demuna, comisaria, fiscalia).

1.7.1. Medida preventiva

Tratandose de denuncias administrativas o judiciales por conductas de hostigamiento o
violencia sexual en agravio de un/a estudiante, el/la directora/a de la institucién educativa,
bajo responsabilidad, dispondra de oficio la separacién preventiva del docente denunciado,
hasta la conclusion del procedimiento administrativo disciplinario o el proceso judicial,
dando cuenta de su decision al titular de la IGED.?

De no disponer dicha medida correspondera al titular de la IGED realizar la separacion
preventiva del docente denunciado.

“Dicho informe contiene las conclusiones de la investigacién preliminar realizada sobre los hechos denunciados. Plazo
maximo para su emision, 30 dias. (articulo 26° de la RVM 91-2015-MINEDU).
%8| a afiliacion al sistema SiseVe puede hacerse ingresando a: http://publico.SiseVe.pe/Reporte/Afiliacion/Registro?t=2
#Articulo 44° de la LRM, concordante con el articulo 86° del Reglamento de la LRM.
13
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1.7.2. Flujo grama de Procedimiento Administrativo Disciplinario para Docentes

Denuncia (Escrita o verbal)

El director de la |.E comunica la
denuncia, en el término de 24
horas, ala Instancia de Gestion
Educativa Descentralizada
(UGEL o DRE).

Viaresolucion, el director de la
|.E dispondra la separacién
preventiva del docente
denunciado, poniendola en
conocimiento de la IGED. Ante su
omision el director de la IGED
adoptara dicha medida.

Dentro del mismo
plazo (24 horas),
tiene el deber de

comunicar ala
fiscalia o comisaria
de su localidad.

Etapa Preliminar | |

Etapa complementaria

Recibida la denuncia, se pone
en conocimiento de la Comisién
de Procedimientos

para Docentes (Coproad) para
el inicio de la investigacion
preliminar.

Administrativos Disciplinarios -

Dentro del plazo de 30 dias,

realiza investigaciones y emite un
informe preliminar recomendando ‘

la apertura o no del procedimiento
administrativo disciplinario.

La Coproad realiza investigaciones
complementarias del caso, elevando su
informe final al titular de la UGEL, en el
plazo de 45 dias, recomendando la
sancién o el archivo de la denuncia.

El titular de la UGEL

emite la resolucion
respectiva en el plazo
de 5 dias de recibido el

informe preliminar.

Etapa Decisoria

Dentro del plazo de 5 dias, el titular de la
UGEL emite su resolucién de sancién o
de archivo. Laresolucién de sancion es
de ejecucion inmediata.

Etapa de revision

Civil.

El docente sancionado, dentro del plazo
de 15 dias de notificado, podra
interponer recurso de apelacion, que
sera resuelto en dltima instancia
administrativa por el Tribunal del Servicio

1.8. Especial mencion a la predeterminacion de la sancion dispuesta para los actos
de hostigamiento y violencia sexual realizados por docentes

De acuerdo al articulo 44° de la Constitucion Politica, el Estado peruano tiene el deber
primordial de promover el bienestar general que se fundamenta en la justicia, el cual se
ejercita en el contexto de una economia social de mercado. Es asi que, el progreso social
y economico del pais, se sustenta —dentro de otros— en la propia iniciativa privada, el
empleo productivo y la educacion para el trabajo. En este marco, el Estado asume los
postulados de la justicia social de multiples maneras, ya sea promoviendo los referidos
derechos o propiciando condiciones para su ejercicio, asi como brindando servicios
esenciales como la educacion que seran la base para el ejercicio pleno y efectivo de otros

derechos.
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De este modo, se ha sefialado que: “La justicia social es un ideal o valor social que
caracteriza la convivencia humana y guia la creacién de lazos sociales. De acuerdo con
ella, todos los miembros de la sociedad deben particigar en el bienestar, asi como en la
creacion, multiplicacion y conservacion de la riqueza.”™ Se precisa también que “la justicia
social implica la busqueda en el plano econémico de la igualdad de oportunidades para el
despliegue de los propios talentos y se basa en la solidaridad con el resto de los

ciudadanos”.®*

Es asi que, la educacion es uno de los presupuestos para la realizacion de la justicia social
y ellla docente representa al Estado en el ejercicio de esta funcién.** La educacién y la
justicia social fomentaran una cada vez mayor cohesion social, necesaria para una vida
pacifica y respetuosa de los derechos de todas las personas.

La realizacion de conductas tan reprochables como el hostigamiento sexual y la violencia
sexual, representan un desvalor en si mismas que socava el rol que el Estado esta
llamado a cumplir, razén por la cual han sido tipificadas como faltas muy graves en la LRM
que dan lugar a la destitucién del/la docente, conforme se indica a continuacion:

Cuadro N° 4

Codificacit:)n dela Descripcion de la falta Sancion Normas que
falta (articulo) p completan el tipo

Incurrir en actos de violencia o
causar grave perjuicio contra los

derechos fundamentales de los - Directiva 019-2012-

estudiantes y otros miembros de MINEDU/VMGI-OET*?
49°inc. d) la comunidad educativa y/o Destitucion - Decreto Supremo 004-

institucion educativa, asi como 2018-MINEDU.*

impedir el normal

funcionamiento de los servicios

publicos.

-Ley 27942, Ley de
prevencion y sancion

Realizar conductas de del Hostigamiento

hostigamiento sexual y actos Sexual.
. que atenten contra la integridad, L - Decreto Supremo 010-

49 inc. f) indemnidad y libertad sexual Destitucion 2003-MINDES,

tipificados como delitos en el Reglamento de la Ley

Cddigo Penal. 27942.
- Directiva 006-2009-

ME/SG.*

Adicionalmente, a dichas faltas especificas la denominada “falta madre” contenida en el
articulo 49° de la LRM permite imputar al/la docente agresor u hostigador sexual la falta de
idoneidad profesional y solvencia moral que se requiere para la permanencia en la carrera
magisterial:

*REsIco, Marcelo, Introduccién a la Economia Social de Mercado, Primera edicién, Konrad Adenauer Stiftung, Buenos
Aires, 2010, p. 127.

*Ibidem.

*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el Expediente 6113-2008-PA/TC, Fj. 3

*| ineamientos para la prevencién y proteccion de las y los estudiantes contra la violencia ejercida por personal de las
instituciones educativas.

*|ineamientos para la gestién de la Convivencia Escolar, la Prevencién y la Atencién de la Violencia contra Nifias,
Nifios y Adolescentes.

®procedimientos para la prevencion sancién del hostigamiento sexual en el Sector Educacion.
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Cuadro N° 5

Codificacién de la
falta (articulo)

Normas que

Descripcion de la falta Sancion completan el tipo

La transgresion por accién u

omision de los principios, deberes - LGE, art.56°
0« » S R ' S - LRM, art. 3°y Art. 40°
49° “madre obligaciones y prohibiciones en el Destitucion inc. ¢), i) y q)
ejercicio de la funcion docente, €)1y Qq
(Ver Cuadro 3).

considerado como muy grave.

En las Resoluciones Nros. 2176-2015-SERVIR-TSC-Primera_Sala y 133-2016-SERVIR-
TSC-Primera_Sala, el Tribunal del Servicio Civil ha puesto de relieve la vinculacién entre el
deber de comportamiento ético del docente propio de la carrera magisterial y la realizacién
de conductas de hostigamiento sexual, ratificando la imposicion de:

“(...) la sancién de destitucién en el ejercicio de sus funciones al impugnante, al
haberse acreditado su responsabilidad administrativa por contravenir lo establecido
en el literal ) del articulo 40° de la Ley 29944, incurriendo con ello en la falta grave
tipificada en el literal f) del articulo 49° de la referida ley, que refiere que es causal
de destitucion el realizar conductas de hostigamiento sexual y actos que atente
contra la integridad, indemnidad y libertad sexual tipificados como delitos en el
Caodigo Penal; al haber ejercido violencia sexual en agravio de las menores de
iniciales Y.M.A., H.U.C., S.R.V. y V.P.T".%

PARTE Il: SUPERVISION DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO
2.1. Metodologia Aplicada

En la labor de supervisién de la Defensoria del Pueblo, se ha tenido la oportunidad de
revisar expedientes disciplinarios en el &mbito educativo, advirtiéndose una serie de vicios
formales y sustanciales que se repiten, como la produccién de nulidades que dilatan el
proceso y generan incertidumbre, asi como la imposicién de sanciones menores a las que
legalmente corresponden.

En el caso registrado en la Oficina Defensorial de Piura, se advirti6 que la denuncia
presentada contra un docente por actos de hostigamiento sexual, al realizar propuestas
sexuales a uno de sus alumnos via red social, fue calificada mediante la Resolucion
Directoral UGEL Sullana N° 2019-2014 como un tipo de falta grave y sancionada con un
afio de cese temporal. No obstante, luego de su impugnacion, la sancion se redujo a seis
meses y al ser apelada, se concluy6 absolviendo al docente denunciado.

Esta decision conllevo a la Direccion Regional de Educacion de Piura a declarar de oficio
la nulidad del procedimiento administrativo disciplinario, disponiendo el reinicio del mismo
debido a la falta de valoraciéon de las pruebas que demostrarian la responsabilidad del
docente denunciado.

Adicionalmente, se observé que la denuncia se referia a un acto de violacion sexual
cometida por el docente contra su alumno, sin embargo, la conducta relacionada a este
acto fue dejada de lado en sede administrativa, bajo el argumento que se encontraba en
investigacion ante el Ministerio Publico.

*Texto extraido de la Resolucién 133-2016-SERVIR-TSC-Primera_Sala.
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Este caso motivo la realizacion de una sumaria investigacion que nos permitid una
aproximacion meridianamente clara a los resultados de la aplicacion de los mecanismos
de proteccidon de los y las estudiantes frente a conductas de hostigamiento y violencia
sexual.

En ese sentido, se tomd una muestra de expedientes disciplinarios tramitados por las
Instancias de Gestion Educativas Descentralizadas (IGED) para sancionar dichas
conductas, a fin de revisar la forma en que se viene cumpliendo el procedimiento
administrativo disciplinario por estos temas. Para la muestra, se tomé como criterio
seleccionar a los seis departamentos que presentaban el mayor nimero de denuncias por
violencia fisica, psicologica y sexual en agravio de estudiantes segun el Sistema
Especializado en reportes de casos sobre Violencia Escolar (SiseVe).

Asimismo, se solicitd a las IGED de Ancash, Callao, Huanuco, Lambayeque, Piura y San
Martin la remisién de copia de todos los documentos oficiales (oficios, memorandos,
resoluciones e informes, inclusive los de escalafén) emitidos en cada uno de los
procedimientos administrativos disciplinarios abiertos contra el personal docente, en el
periodo 2015-2017, como consecuencia de la interposicién de denuncias por todo hecho
de connotacién sexual (incluyendo frases impropias, roces, entre otros supuestos).

A pesar de tratarse de una labor sencilla de expedicién de copias certificadas, algunas
IGED excedieron el plazo otorgado para su remisién. La informacién enviada fue disimil —
llegando incluso a remitirse una relacibn de docentes procesados y no las copias
requeridas—. En ningln caso se remitieron copias de las resoluciones que se pudieron
haber expedido en segunda instancia o de nulidades. De un total de 128 casos remitidos,
solamente se pudieron sistematizar 78 casos que contaban con copia de las resoluciones
de apertura y fin del proceso, seguidos ante las Unidades de Gestién Educativa Local

(Ugel).

También, se solicité al Ministerio de Educacién la base de datos del SiseVe y del Sistema
Informatico de Monitoreo de Expedientes (SIMEX), a fin de conocer los parametros
utilizados para el registro de los casos por hostigamiento y violencia sexual, su nivel de
implementacién y su funcionalidad. Si bien la base de datos del SiseVe se remitio
oportunamente, no ocurrié lo mismo con la referida al SIMEX.

Del mismo modo, se solicité a la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) la base de
datos de los recursos de apelacién resueltos por parte del Tribunal del Servicio Civil (TSC)
en el periodo 2015-2017, referidos al régimen de la Ley de Reforma Magisterial. El TSC
identificé 174 resoluciones emitidas en casos de hostigamiento y violencia sexual. La
Defensoria del Pueblo verificé el contenido de cada una de las resoluciones a fin de
extraer datos relevantes sobre este tipo de casos.

Finalmente, se solicitd a dicha entidad la base de datos del Registro Nacional de
Sanciones contra Servidores Civiles (RNSSC), a fin de verificar el efectivo cumplimiento
del registro de las sanciones de cese temporal y destitucion del personal docente por
conductas de hostigamiento y violencia sexual.

2.2. Resultados de la Supervisién

Los resultados de la investigacién realizada por la Defensoria del Pueblo, comprenden los
siguientes aspectos:
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2.2.1. El Sistema Especializado en reporte de casos sobre Violencia Escolar
(SiseVe)

El aflo 2014, el Ministerio de Educacion implementd la Estrategia Nacional contra la
Violencia Escolar denominada “Paz Escolar” y creé el Sistema Especializado en reporte de
casos sobre Violencia Escolar (SiseVe), para que cualquier persona (escolares o adultos)
pudieran reportar casos de violencia escolar de manera virtual, a nivel nacional. Previa
inscripcién como usuario(a) del SiseVe.*’

Esta plataforma digital de acceso directo a internet permite que cualquier persona que sea
victima o conozca de hechos de violencia en agravio de las alumnas y alumnos, de una
institucion educativa publica o privada, pueda reportar el caso. La persona que realiza el
reporte recibe un nimero de seguimiento, consejos para que un incidente similar no se
repita, y la direccion de servicios locales donde podrian atender su caso (Demuna, fiscalia,
comisaria).

Las autoridades de la Institucion Educativa, dentro de las 24 horas de conocido un caso de
violencia fisica o sexual cometido por el personal de la institucion educativa, comunicaran
el caso a la Fiscalia Penal/Mixta 0 a la comisaria de su jurisdiccién. Asimismo, la pondran
en conocimiento de la Instancia de Gestion Educativa Descentralizada (IGED)
correspondiente.

Los Lineamientos para la Gestién de la Convivencia Escolar, la Prevencion y la Atencion
de la Violencia contra Nifias, Nifios y Adolescentes,*® disponen que todo caso de violencia
escolar del que se tenga conocimiento sera anotado en el Libro de Registro de Incidencias
de la institucién educativa y reportado en el portal del SiseVe. Asimismo, se dispone que
sea el Comité de Tutoria y Orientacion Educativa de las instituciones educativas, el
responsable de asegurar su afiliacion al SiseVe.

Conforme a la base de datos del SiseVe, se observa que en el periodo 2015 — 2017, en las
Instituciones Educativas Publicas, se reportaron 5506 denuncias por actos de violencia
(fisica, psicologica, verbal y sexual) proveniente del personal de la institucion educativa en
agravio de los alumnos, de los cuales 1270 —es decir el 23%— estaban referidas a
violencia sexual.

Las denuncias por actos de violencia -en general- proveniente del personal educativo en
agravio de estudiantes ha aumentado afio a afio y la proporcion de casos por violencia
sexual (docente - estudiante) se ha mantenido, conforme se muestra a continuacion:

% a afiliacion al sistema SiseVe puede hacerse ingresando a: http:/publico.SiseVe.pe/Reporte/Afiliacion/Registro?t=2.
*®aprobado por Decreto Supremo N° 004-2018-MINEDU y publicado el 13 de mayo de 2018,
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Gréafico N° 1

Registro SiseVe
Periodo 2015-2017
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Fuente: Base de Datos del SiseVe
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

Asimismo, se aprecia que las conductas de violencia sexual denunciadas tienen como
principales victimas a estudiantes de educacion secundaria registrando un total de 789
casos (62.2%), mientras que los casos que involucran a estudiantes de primaria ascienden

a 376 casos (29.6%).
Grafico N° 2
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Fuente: Base de Datos del SiseVe
Elaboracion: Defensoria del Pueblo
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Finalmente, la base de datos refleja que, de los 1270 casos reportados por conductas de
violencia sexual, 1183 (93%) tiene como victima a una mujer, y 87 (7%) casos tienen como
victima a un hombre.

Grafico N° 3

Porcentaje de victimas de violencia sexual por género
Regstro SiseVe
2015-2017

= Mujeres (1183)
Hombres (87)

Fuente: Base de Datos del SiseVe
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

2.2.2. Sistema Informético de Monitoreo de Expedientes — SIMEX

El Ministerio de Educacién también dispuso la creacién del Sistema Informatico de
Monitoreo de Expedientes (SIMEX), a fin de monitorear los procedimientos administrativos
disciplinarios iniciados contra el personal de las instituciones educativas.

Este sistema se disefid con el fin de contar con una plataforma digital con acceso via
internet que permitiera el registro de las denuncias ingresadas en las Comisiones de
Procedimientos Administrativos Disciplinarios contra el personal de educacién, conocer
cuantas de ellas dieron inicio a un procedimiento administrativo disciplinario y cuantas de
ellas terminaron en la absolucién o sancién del docente encausado.

La Resoluciéon Ministerial N° 308-2014-MINEDU que oficializa el Sistema Informatico de
Monitoreo de Expedientes (SIMEX), establece su uso obligatorio por parte de las
Instancias de Gestion Educativa Descentralizadas.

Por lo tanto, mediante Resolucién Viceministerial N° 091-2015-MINEDU, se dispuso que
“El titular de la Instancia de Gestion Educativa Descentralizada debera asignar por escrito
a un servidor la funcién de ingresar en el SIMEX la informacion sobre las denuncias
remitidas a las comisiones, desde su ingreso hasta su culminaciéon.” Asimismo,
corresponde al Secretario Técnico de cada Comisiéon de Procedimientos Administrativos
Disciplinarios (Coproad) asegurar el registro y permanente actualizacién de los
expedientes en el sistema SIMEX, conforme al articulo 15°, numeral 16 de la citada
resolucion.
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a) Implementacion del SIMEX

Desde el 2014, hasta el mes de julio del 2018, solo 151 de 246 Instancias de Gestion
Educativas Descentralizadas (IGED) —es decir el 61.3%— han cumplido con asignar ante
el Ministerio de Educacion al servidor encargado de ingresar al SIMEX la informacién
sobre las denuncias que son remitidas a la Comision de Procedimientos Administrativos
Disciplinarios para Docentes (Coproad).

La omision de dicha designacién por parte de las IGED, retrasa la implementacién del
SIMEX en su localidad, debido a que no cuenta con un usuario y contrasefia para el
acceso y uso de dicho sistema. Los niveles de cumplimiento, por departamento, se
detallan a continuacion:

Grafico N° 4

Implementacion del SIMEX
Periodo 2014-2018
Total IGED existentes: 256
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Fuente: Ministerio de Educacioén - Informe N° 167-2018-MINEDU/SG-OTEPA
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

En ese sentido, la implementacion del Sistema Informatico de Monitoreo de Expedientes
(SIMEX), cuatro afios después de su oficializacién, supera apenas el 60% en su
implementacion, siendo la UGEL Maynas una de las Ultimas en acceder a este sistema,
como consecuencia de la recomendacion contenida en el Informe de Auditoria N° 378-
2018-G/GRLO-AC, elaborado por la Gerencia Regional de Control de Loreto, publicado en
Julio del 2018.
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Conforme se observa en el Gréafico N° 4 las Direcciones Regionales de Educacién de
Huancavelica, Lima Provincias, Madre de Dios y Puno registran 0% en su implementacion.

Por otro lado, en las IGED donde se ha implementado el SIMEX, se incurre en la omision
de registro de datos. Asi, vemos que las 519 denuncias registradas entre el 2015 y 2017,
no muestran informacién en los siguientes temas:

Grafico N° 5

Rubros en que hay ausencia de registro
Registro SIMEX
Periodo 2015-2017
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Fuente: Base de Datos del SIMEX
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

Al respecto, el Ministerio de Educacion sefiala que a pesar de las solicitudes dirigidas a las
Direcciones Regionales de Educacion para el cumplimiento del uso obligatorio del SIMEX
y el registro permanente de los expedientes en dicho sistema, ha identificado que “(...) no
todas las Direcciones Regionales de Educacién ni las Unidades de Gestién Educativa
Local vienen cumpliendo con su obligacibn de registrar informacién sobre los
procedimientos disciplinarios a pesar de tener designado al responsable de ello, y en otros
casos por cuanto no han cumplido con designar a los responsables para el registro de la
informacion.”*

La falta de registro de las resoluciones finales no sélo impide verificar los tiempos en los
cuales fueron resueltos sino también conocer cual fue el resultado final de la denuncia
(sancion o absolucién), desvirtudndose la razén del SIMEX, que es la de brindar
informacion certera con respecto al estado de los expedientes ingresados a las
Comisiones de Procedimientos Administrativos Disciplinarios para Docentes (Coproad), asi
como facilitar la toma de decisiones del titular de la IGED ante las faltas administrativas
denunciadas.

Asimismo, la omisién de registrar datos referidos a la resolucién final y a la impugnacién de
esta, no permite conocer si las sanciones de cese y destitucion que pudieran haber sido
impuestas, quedaron consentidas o fueron confirmadas en segunda instancia, y
consecuentemente registradas en el Registro Nacional de Sanciones contra Servidores

*Informe N° 095-2018-MINEDU/SG-OTEPA de fecha 30 de abril de 2018.
La razén expuesta, es reiterada a través del Informe N° 167-2018-MINEDU/SG-OTEPA, donde sefiala que noventa y
cinco (95) IGED no cuentan con acceso al SIMEX debido a que no han realizado dicha solicitud, pese a los
requerimientos efectuados.
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Civiles (RNSSC),* a fin de evitar la contratacién de personal en el Estado que cuente con
una sancion vigente de inhabilitacion.

b) Denuncias registradas

La base de datos del SIMEX remitida por la Oficina General de Transparencia, Etica
Publica y Anticorrupcién del Ministerio de Educacién* muestra que en el periodo 2015 —
2017, el registro de expedientes se incrementd afio a afio, acumulando un total de 14,725
denuncias. Los casos por hostigamiento y violencia sexual siguieron la misma tendencia y
ascendieron a 519, representando el 3.52% de los procesos registrados en el SIMEX,
conforme se muestra a continuacion:

Grafico N° 6
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Registro SIMEX
Total: 14725

Total
5033

Total Denuncias por

3699 hostigamiento
o violencia
sexual

m Otro tipo de
denuncias

2015 2016 2017

Fuente: Base de Datos del SIMEX
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

La base de datos del SIMEX muestra también las regiones que registran el mayor nimero
de denuncias por violencia y/o hostigamiento sexual a nivel nacional.

“°Antes denominado Registro Nacional de Sanciones de Destitucién y Despido — RNSDD, en cumplimiento del articulo
1 del Decreto Legislativo N° 1295.
“'Remitida mediante Oficio N° 2272-2018-MINEDU/SG de fecha 10 de mayo de 2018
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Grafico N° 7

Denuncias por hostigamiento y/o violencia sexual por regiones
Registro SIMEX
Total de denuncias registradas: 519
Periodo 2015-2017
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Fuente: Base de Datos del SIMEX
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

2.2.3. Tramite de expedientes segun el SIMEX

Segun la informacién registrada en el SIMEX sobre la tramitacién de denuncias por
conductas de hostigamiento y violencia sexual, se observa lo siguiente:

a) Registro de informacion sobre la separacion preventiva

Tratdndose de denuncias administrativas o judiciales por los presuntos delitos de violacion
contra la libertad sexual y hostigamiento sexual en agravio de un o una estudiante, el/la
directora/a de la institucion educativa, bajo responsabilidad, debe disponer de oficio la
separacion preventiva del/la docente denunciado/a, hasta la conclusién del procedimiento
administrativo disciplinario o el proceso judicial, dando cuenta de su decision al titular de la
IGED correspondiente. Ello conforme a lo regulado en el articulo 44° de la LRM y en el
articulo 29° de la Resolucién Viceministerial N° 291-2015-MINEDU.

Asimismo, cabe sefialar que, de acuerdo al referido marco juridico, en caso el director de

la institucion educativa no disponga dicha medida, correspondera al titular de la IGED
realizar la separacion preventiva del denunciado.
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A pesar de ello, la base de datos del SIMEX muestra que, 438 de los 519 expedientes
sobre casos de hostigamiento y violencia sexual, registran informacion sobre la medida
preventiva adoptada. De estos, en 137, es decir en el 31.3% de casos, no se adopt6 dicha
medida, conforme se observa a continuacion:

Grafico N° 8
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En el Grafico N° 8 se advierte que la omisién en el registro de datos sobre la adopcion de
la medida preventiva es menor cada afio, no obstante, continla siendo una debilidad del
SIMEX. De acuerdo a estas cifras, se podria inferir que 3 de cada 10 profesores
investigados por denuncias de hostigamiento y violencia sexual, permanecen en las aulas
de clases conviviendo con su victima.

Entre las razones que se argumentan para no disponer la separacién del docente
denunciado, estarian la falta de disponibilidad de personal de reemplazo o de presupuesto,
sin embargo, consideramos que estos argumentos no son atendibles en la medida que las
IGED cuentan con diversas herramientas de gestion que les permiten la cobertura de
plazas docentes.

En los lugares en los que no se ha implementado el SIMEX, el Organo de Control
Institucional (OCI) cumple un rol fundamental a través de sus auditorias de cumplimiento.*
Es el caso de la UGEL Maynas, donde a través del Informe de Auditoria N° 378-2018-

“2Conforme al numeral 7.6 de la Resolucién de Contraloria N° 273-2014-CG, que aprueba las Normas Generales de
Control Gubernamental, y numeral 6.1 de la Directiva N° 07-2014-CG/GCSI|, aprobada por Resolucién de Contraloria
473-2014-CG.
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CG/GRLO-AC, se evidencid que de un total de 56 denuncias presentadas contra docentes
por conductas sexuales en agravio de estudiantes, s6lo en 29 de ellas se dispuso la
separacion preventiva del docente, disponiéndose el inicio del procedimiento administrativo
disciplinario contra los funcionarios responsables de la UGEL y de su Comisién de
Procedimientos Administrativos Disciplinarios.

b) Registro de informacion sobre la apertura del procedimiento

El procedimiento administrativo disciplinario se inicia con la resolucién de apertura®, la
cual presenta un resumen de los hechos denunciados, identificando todas las normas que
se han inobservado con la conducta investigada y los tipos de falta que constituye la
misma.

Contra dicha resolucibn no cabe la interposicion de recurso impugnativo alguno
(reconsideracion o apelacion) ya que se trata de un acto de tramite. Al respecto debemos
recordar que de acuerdo al articulo 215.2 del Texto Unico Ordenado de la Ley 27444, Ley
del Procedimiento Administrativo General:

“Solo son impugnables los actos definitivos que ponen fin a la instancia y los actos
de tramite que determinen la imposibilidad de continuar el procedimiento o
produzca indefension.”

De acuerdo a la base de datos del SIMEX 2015-2017, del total de las 519 denuncias por
conductas de hostigamiento o violencia sexual (docente-estudiante), sélo 418 presentan
registro sobre la decision de abrir 0 no procedimiento administrativo disciplinario.

De este grupo de expedientes, se resolvié abrir procedimiento disciplinario en el 68.5% de
los casos y solo en el 31.5% se procedio al archivo del mismo.

Grafico N° 9
Apertura de Procedimientos Disciplinarios
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Fuente: Base de Datos del SIMEX
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

* Articulo 36 de la Resolucién Vice Ministerial 91-2015-MINEDU.
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c) Registro de la informacién sobre el sentido de la resoluciéon que pone fin al
procedimiento disciplinario

De las 286 denuncias en las cuales se decidio abrir proceso disciplinario, la base de datos
del SIMEX solamente registra el sentido de las resoluciones finales en 195 casos, de las
cuales el 68% sanciona al/a docente y el 32% los absuelve.

Grafico N° 10
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Del total de 286 casos, 91 de ellos (31.8%) no muestran informacion con respecto al tipo
de sancion que se impuso a los docentes hallados responsables por conductas de
hostigamiento o violencia sexual. La ausencia de esta informacion impide conocer si la
sancion impuesta fue la destitucion, que es la que corresponde a dicha falta muy grave.

De las 132 sanciones impuestas solamente 4 casos registran si fueron impugnadas por los
docentes via recurso de reconsideracion o apelacién, ante la misma IGED o ante el
Tribunal del Servicio Civil, que asumié dicha competencia a partir del 01 de julio de 2016.

d) Duracion del procedimiento administrativo disciplinario

Iniciado el procedimiento administrativo disciplinario contra un o una docente, la Comision
de Procedimientos Administrativos Disciplinarios para Docentes (Coproad) tiene un plazo
de 45 dias habiles improrrogables, para disponer las investigaciones complementarias que
permitan acreditar la veracidad de los hechos denunciados. En el caso de los docentes
contratados, el plazo es de 30 dias, conforme a lo previsto en el articulo 36° de la
Resolucion Viceministerial N° 91-2015-MINEDU.
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El resultado de la investigacion realizada, dara lugar a la emision de un informe final que
sera remitido al titular de la IGED, quien en el plazo de cinco (5) dias debera emitir la
resolucion correspondiente declarando la absolucion de los cargos imputados o la sancion
disciplinaria respectiva.

De las 519 denuncias registradas en el SIMEX por conductas de hostigamiento y violencia
sexual, sblo en 177 casos —es decir en el 34%— se registré tanto la resolucién de
apertura como la resolucion final del procedimiento administrativo disciplinario. De estos,
solamente en el 26% de los casos se cumplié con el plazo de 45 dias para culminar el
procedimiento disciplinario.

Gréfico N° 11
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Periodo 2015-2017
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Por otro lado, cabe sefialar que el articulo 105° numeral 105.1) del reglamento de la LRM,
establece como plazo de prescripcion para el inicio del procedimiento administrativo
disciplinario el periodo de 01 afo “(...) contado desde la fecha en que la Comision
Permanente o la Comision Especial de Procesos Administrativos Disciplinarios para
Docentes hace de conocimiento la falta, a través del Informe Preliminar, al Titular de la
entidad o quien tenga la facultad delegada.”

En el reciente Informe de Auditoria 378-2018-CG/GRLO-AC "Presuntas irregularidades
efectuadas en la DREL"(periodo 1 de enero 2016 al 31 diciembre 2017), emitido por la
Contraloria Regional de Loreto, se da cuenta de la existencia de serias deficiencias en la
tramitacion de 56 denuncias por conductas de hostigamiento y violencia sexual,
concluyendo en que, en aplicacién supletoria del plazo de prescripcion del procedimiento
administrativo disciplinario de 1 afilo —contado desde la apertura del procedimiento-,
previsto en el articulo 94° de la Ley 30057, Ley del Servicio Civil, 3 casos llegaron a
prescribir al haberse superado el referido plazo, perdiéndose la posibilidad de que las
IGED sancionen disciplinariamente a los docentes involucrados.
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2.2.4. Andlisis de los expedientes remitidos por las Instancias de Gestion
Educativa Descentralizadas (IGED)

De la informacion enviada por las Instancias de Gestion Educativa Descentralizadas
(IGED) de los departamentos de Ancash, Callao, Huanuco, Piura, Lambayeque y San
Martin, vinculada a los expedientes de procedimientos administrativos disciplinarios
seguidos contra docentes por conductas de hostigamiento y violencia sexual, durante el
periodo 2015 — 2017, se seleccionaron solamente 78 casos que contaban con la
resolucion de inicio y la resolucion final del procedimiento administrativo disciplinario, lo
cual nos permitié verificar la forma cémo fueron calificadas las denuncias presentadas y la
forma cémo se resolvieron.

Dicha revision ha permitido advertir una serie de vicios en la tramitacion de expedientes
que dieron lugar a que docentes sancionados por conductas de hostigamiento o violencia
sexual se mantengan en la carrera magisterial y retornen a un aula de clases, cuando la
conducta sancionada acreditaba por si sola la falta de idoneidad del docente para cumplir
con el rol de formador integral de los y las estudiantes.

El requisito de idoneidad del profesional docente para permanecer en la carrera magisterial
ha sido reiterado por el Tribunal Constitucional en diversas ocasiones. Asi, de modo
general ha expresado que: “Debe subrayarse la exigencia de que la educacion sea
impartida por profesionales que mantengan una conducta intachable para garantizar que el
proceso educativo cumpla su finalidad de formacion personal y de desarrollo social. Al

En casos especificos, el Tribunal ha sefialado que:

“El recurrente sustenta la presente accion fundamentalmente en el hecho de que la
administracién no admitié todas las pruebas que ofrecié. Sin embargo, la actuaciéon de
los careos y pericias grafotécnicas que solicitd, no cambiarian en modo alguno el
incumplimiento de su deber de conducirse de acuerdo con sus funciones, pues lo
concreto es que admitié haber dado un obsequio a una alumna, conducta que no es
permisible en su condicion de docente.

(...)

En consecuencia, no ha quedado acreditada la afectacién de los derechos al debido
proceso, de defensa y de presuncion de inocencia (...) Es mas, tanto se le permitié
defenderse al administrado, que lo que comenzé siendo un proceso disciplinario por
supuestos “Actos de Inmoralidad y Acoso Sexual”’, que pudo tener incluso implicancia
penal, termind sélo como un proceso disciplinario, sancionandosele por no haber
desempefiado su funcion educativa con dignidad y eficiencia, y con lealtad a la
Constitucion, a las leyes, y a los fines del centro educativo donde sirve, tal como
lo prescribe el inciso a) del articulo 14° de la Ley del Profesorado, N.° 24029, como
deber de todo profesor. *°

A continuacion, se analizan los principales vicios detectados.

a) Vicios que generan la absolucion o el archivo de la denuncia por
hostigamiento y violencia sexual.

“Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el expediente N° 021-2012-PI/TC, 008-2013-PI/TC, 009-2013-PI/TC,
010-2013-PI/TC y 013-2013-PI/TC. FJ 129.
“*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el expediente 1232-2003-PA/TC. FJ. 5y 7.
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El tipo de falta imputada no corresponde a los hechos denunciados

Recibida una denuncia, la Coproad debe realizar la operacion juridica denominada
“subsuncion”. Subsumir significa hacer coincidir los hechos que se verifican en la realidad
en los supuestos y conceptos contenidos en las normas generales y abstractas pre

existentes.

Debido a la configuracion del “Sistema de faltas” de la Ley de Reforma Magisterial, las
autoridades administrativas deben realizar el proceso de subsuncion en dos tiempos:

En un primer momento deben revisar si la conducta del docente es subsumible
en la “lista de supuestos de hecho especificos” sancionados con cese temporal
o destitucion.

En esta fase se deben consultar las definiciones legales y reglamentarias de los
términos que se utilizan en dichos supuestos de hecho como el “hostigamiento
sexual” o los “actos de violencia” (Ver cuadro 4).

En un segundo momento se debe verificar si la conducta del docente es
subsumible en la “falta madre”, es decir, si se le puede imputar un
“incumplimiento de funciones”, para lo cual se debe revisar todo el marco
normativo existente que establezca deberes, funciones o prohibiciones a los/as
docentes. En especial se deben revisar los contenidos en la Constituciéon
Politica y las normas del ambito educativo del sector publico. (Ver cuadros 4 y
5)

Identificada la funcion, el incumplimiento debe ser calificado como leve, no
considerado leve, grave o muy grave.

Como ya se ha precisado, debido al desvalor que representa toda conducta de
indole sexual dirigida de un/a docente hacia un/a estudiante menor de edad, la
falta debe ser catalogada como muy grave y por lo tanto dar lugar a la
destitucion. El Tribunal Constitucional ha sefialado que:

“(...) analizadas las distintas causas que (...) dan lugar a la sancion de
destitucion (causar perjuicio grave al estudiante y/o a la Institucion Educativa;
maltratar fisica o psicologicamente al estudiante causando dafio grave;
realizar conductas de hostigamiento sexual (...) puede concluirse que, sin
perjuicio de sus distintas caracteristicas propias, todas denotan una ausencia
absoluta de compromiso con el derecho fundamental a la educacién y con su
condicion de presupuesto axioldgico para alcanzar "el desarrollo integral de
la persona humana", segln reza el articulo 13 constitucional, situaciéon que,
como es evidente, se torna singularmente grave habiéndose tratado de
supuestos profesionales de la docencia.

En tal sentido, la efectiva vigencia del deber del Estado de proteger y
promover el referido derecho fundamental (articulo 14° de la Constitucién),
exige no volver a situar en riesgo la estabilidad psiquica y somatica del
educando, ni la imagen e idoneo funcionamiento de las instituciones
educativas, siendo preciso, en consecuencia, que personas cuya conducta
ha resultado manifiestamente incompatible con estos valores
constitucionales, no tengan oportunidad de ejercer nuevamente el cargo de
profesores. Una interpretacién discordante con este planteamiento, en
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definitiva, violaria el contenido esencial del derecho fundamental a la
educacién, quedando, por consiguiente, proscrita constitucionalmente”.*®

En atencién al principio de legalidad —entendido como vinculacion a la norma—, la
autoridad disciplinaria debe evaluar cada una de las normas existentes que puedan
resultar aplicables y en funcion a ella, decidir la apertura o no del procedimiento
disciplinario.

La calidad de la operacion juridica denominada “subsuncion” es determinante pues la
resolucion de apertura fijara los hechos y normas a imputarse al trabajador docente en el
procedimiento administrativo disciplinario, impidiendo que la eventual decisién
sancionadora exceda dicho marco, en aras de cautelar el derecho de defensa del
trabajador.

De la lectura de las resoluciones emitidas en los 78 casos analizados se puede apreciar
gue las denuncias contra el personal docente que corresponden a las conductas tipicas de
hostigamiento y violencia sexual podrian ser clasificadas de un modo mas especifico,
conforme se propone a continuacion:

Grafico N° 12

Expedientes remitidos por las IGED
Conductas denunciadas contra el personal de educacion
Total de expedientes analizados: 78

]
Hostigamiento sexual | N N /¢

|

Mantener relaciones sexuales - 12
i
\

Relacion sentimental con alumna(o) _ 1
1

Violacién sexual I 6

|

Fuente: Resoluciones Administrativas emitidas por las IGED
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

No obstante, de los 78 casos, se observa que 29 denuncias por hostigamiento y violencia
sexual —es decir el 37.2%— fueron subsumidas exclusivamente como un tipo de falta muy
grave; 13 denuncias (16.6%) como falta grave, por ejemplo: causar perjuicio al estudiante;
y otras 17 denuncias (21.8%) como una infraccién al Codigo de Etica de la Funcion
Publica; finalmente, 14 denuncias (17.95%) fueron subsumidas en faltas graves, muy
graves o infracciones a la vez.

“*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el expediente 25-2007-Pl/TC. FJ. 133y 134.
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Gréafico N° 13

Expedientes remitidos por las IGED
Calificacion de las denuncias presentadas
Periodo 2015-2017
Total de expedientes analizados: 78

37.20%

21.80%

o/
16.60% %

Solo falta muy grave Solo faltas graves Solo infraccion al  Calificadas como falta
CEFP grave, muy grave o
infraccion alavez

Fuente: Resoluciones Administrativas emitidas por las IGED
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Asi, solamente en el 55,15% de los casos se puede sefialar que el procedimiento
disciplinario podia culminar con la destitucion del docente, que es la sancién que le
corresponde de verificarse la realizacién de la conducta imputada.

En el 16.60% la destitucion no se podia dar ya que simplemente se imput6 una falta grave
que es sancionada con cese temporal no mayor a 1 afio. Dicho de otro modo, en el
16.60% de los casos el Estado permitié que los docentes agresores retornen a las aulas,
exponiendo a los/as estudiantes a posibles agresiones.

En el 21.80% de los casos la sancion a imponerse es incierta pues en el Codigo de Etica
de la Funcion Publica las sanciones no se encuentran predefinidas, como si sucede en la
LRM. Una lectura particular que permite este grupo de casos es que los operadores
juridicos pudieran desconocer las normas sobre el hostigamiento y violencia sexual en las
escuelas 0, en todo caso, consideraran que los hechos denunciados no eran subsumibles
en dicha normativa.

En cualquiera de los dos escenarios, la reaccion del Estado no resulta apropiada, pues
deberia existir claridad sobre la amplitud de los tipos vinculados a conductas de contenido
sexual de los docentes y el alto grado de reproche que merecen las mismas. La valoracion
negativa aumenta si se tiene en cuenta que la ley especial prima sobre la ley general.

Se debe concluir ademas, que la no consideracion de la exigencia (deber) de idoneidad
profesional y comportamiento moral, para la permanencia en la carrera publica magisterial
—previsto en el articulo 56° de la LGE y el articulo 3° de la LRM—; asi como la no
valoracion de las faltas muy graves “especificas” previstas en el articulo 49° de la LRM
resefiadas en el Cuadro 4, al momento de evaluar la “apertura del procedimiento
disciplinario”, supone una inobservancia grave de dichas disposiciones legales, que
vulneran el principio de legalidad o de vinculacion de la Administracion Publica a las
normas.
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Por otro lado, en ocasiones se ha detectado que las Coproad omiten subsumir los hechos
denunciados en el sistema de faltas de la LRM alegando que dichos hechos seran materia
de investigacion por el Ministerio Pablico, conforme se advirtié en el caso que dio lugar a la
presente investigacion.

Al respecto, cabe precisar que la posibilidad de salvaguardar la investigacion y sancion de
los mismos hechos, tanto en sede administrativa como judicial, resulta legitima en nuestro
ordenamiento juridico debido a que contempla la aplicacion del non bis in idem, previsto
como un principio del procedimiento administrativo sancionador en el TUO de la Ley
27444,

En base a dicho principio, debe tenerse como regla general que, en materia disciplinaria,
tanto la IGED como el Ministerio Publico deben investigar los hechos denunciados en el
marco de sus competencias, teniendo presente que la finalidad que se busca es distinta en
cada ambito. No se presenta en estos casos la vulneracion de la garantia del non bis in
idem.

Esto se debe a que dicha garantia opera Unicamente cuando se verifica que entre los dos
procesos o sanciones que se cuestionan se presenta una triple identidad*’ de:

e Sujetos
e Hecho
e Fundamento®

En el caso de la coexistencia de un proceso penal y un proceso disciplinario, usualmente
no existira identidad de fundamento pues como lo ha sefalado el Tribunal Constitucional
“(...) las sanciones penales y disciplinarias corresponden a finalidades distintas™*. Este
criterio ha sido reiterado en diversas sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional.*

Al respecto, la Corte Suprema de Justicia de la Republica en el Acuerdo Plenario N° 1-
2007/ESV-22,! fij6 como precedente vinculante que:

“...) las sanciones disciplinarias tienen, en general, la finalidad de garantizar el
respeto de las reglas de conducta establecidas para el buen orden y desempefio de
las diversas instituciones colectivas (...); la sancién administrativa no requiere la
verificaciéon de lesién o puesta en peligro de bienes juridicos y generalmente opera
como respuesta ante conductas formales o de simple desobediencia a reglas de
ordenacion; (...) que, en cambio, el delito debe encerrar siempre un mayor contenido
del injusto y de culpabilidad;” (Resolucion de Nulidad N° 2090-2005-Lambayeque)

Por su parte, el Tribunal del Servicio Civil sostiene que el non bis in idem “(...) no
implica necesariamente que, en el ejercicio de la potestad sancionadora del Estado, la
responsabilidad penal subsuma en forma automatica otras responsabilidades que
pudiera implicar un conducta imputada, debido a que el fundamento en ambos tipos
de responsabilidad (...) se orientan a finalidades distintas.”*?

“"Articulo 246° Inciso 11) del Texto Unico Ordenado de la Ley 27444,
“*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el expediente N° 2868-2004-AA/TC, fundamento 4.
“*Tribunal Constitucional. Sentencia recaida en el expediente N° 2292-2006-PHC/TC, fundamento 3
**TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, Sentencias recaidas en los Expedientes 2692-2010-PHC/TC, FJ. 4 y 5, 361-2010-PA/TC,
FJ. 5, 1921-2008-PA/TC, FJ. 6; y 5143-2011-PA/TC, FJ. 13.
Spyblicado en el diario oficial EI Peruano el 25 de marzo de 2008.
*2Tribunal de Servicio Civil. Resolucién emitida en el Expediente N° 057-2010-SERVIR/TSC, fundamentos 20 y 22.
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Un elemento adicional que debe tomarse en cuenta es que en algunos casos siquiera
existe identidad de hechos investigados en el ambito administrativo y en el penal. Asi,
debe diferenciarse claramente cudles son las conductas concretas que son materia de
investigacion disciplinaria y cuales son materia de la investigacion penal en calidad de
delito.

Asi, el Tribunal Constitucional ha precisado circunstancias adicionales en las cuales la
triple identidad entre un proceso penal y uno disciplinario decae, como la plasmada en el
Expediente 1348-2004-AA/TC, en la cual ante la falta de identidad de hechos perseguidos
se sefala:

“En tal sentido, no escapa al conocimiento de este Colegiado que los profesores
también son servidores publicos, tanto igualmente se rigen por el Decreto Legislativo
N° 276, y su Reglamento, el Decreto Supremo N° 005-90-PCM. Asi, el articulo 28 del
Decreto Legislativo precitado, en su inciso j) establece gue constituyen faltas graves
los actos de inmoralidad tales como los realizados por el accionante, como el citar a la
menor de edad, de iniciales H.F.G., a su domicilio, situacion gue es distinta e
independiente de los hechos que dan lugar al proceso penal seguido en su contra;
razén por la que la sancion administrativa impuesta se mantiene vigente,
independientemente del resultado del proceso penal”.

La opcién del legislador peruano por el establecimiento de ‘“responsabilidades
independientes” o la persecucion en “cuerdas” separadas de las faltas disciplinarias, que a
la vez puedan ser consideradas delitos, esta plasmada expresamente en el articulo 43° de
la LRM que sefiala:

“Las sanciones sefialadas no eximen de las responsabilidades civiles y penales a que
hubiera lugar, asi como de los efectos que de ellas se deriven ante las autoridades
respectivas”.>®

b) Vicios de falta de motivacién

Entre los Principios de la Administracion de Justicia previstos en la Constitucion Politica se
encuentra el referido al debido proceso y la tutela jurisdiccional. Este principio, previsto
para el cumplimiento de las garantias y derechos fundamentales en los procesos
judiciales, resulta también aplicable a los procedimientos administrativos tramitados en el
sector publico, conforme lo precisa el Tribunal Constitucional en reiteradas sentencias.>*

El principio del debido procedimiento administrativo previsto en el Texto Unico Ordenado
de la Ley 27444, tiene por objetivo garantizar que los administrados gocen de los derechos
y garantias implicitas al debido proceso, tales como obtener una decisi6n motivada y
fundada en derecho.

Al respecto, el derecho a la motivacion, previsto como derecho integrante del debido
proceso, “consiste en el derecho a la certeza, (...) es decir, que exista un razonamiento
juridico explicito entre los hechos y las leyes que se aplican (...).”

*3E| articulo 262.2° de la Ley del Procedimiento Administrativo General también sefiala que: “Los procedimientos para la
exigencia de la responsabilidad penal o civil no afectan la potestad de las entidades para instruir y decidir sobre la
responsabilidad administrativa, salvo disposicion judicial expresa en contrario.”
*Tribunal Constitucional. Sentencia N° 6389-2015-AA/TC, fundamento 4, y N° 4293-2012-AA/TC, fundamento 8.
**Tribunal Constitucional. Sentencia emitida en el expediente N° 4123-2011-PA/TC, fundamento 4.
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En ese sentido, las resoluciones administrativas sin la debida motivacion pueden
declararse nulas en sede administrativa o judicial, debido a que el TUO de la Ley 27444,
tiene a la motivacién como un requisito de validez, y vicios como los que se exponen a
continuacién pueden producir dicho resultado.

e Se sanciona una falta muy grave con una sancién menor

Como se ha sefialado, los articulos 48° y 49° de la LRM presentan un catdlogo de
conductas tipificadas como faltas graves y muy graves, asimismo ha establecido que
dichas faltas son sancionadas con el cese temporal y la destitucion, respectivamente; por
lo que no corresponde imponer una sancion distinta a la prevista en la norma.

No obstante, en 5(*°) de los 78 casos revisados, se observa que la IGED dispuso la
apertura de procedimiento administrativo disciplinario imputando al docente la comision de
una falta grave y una falta muy grave por conductas de hostigamiento y violencia sexual,
sin embargo, al momento de expedir su resolucion final, sin exponer motivaciéon alguna,
sanciond los hechos como un tipo de falta grave imponiendo al responsable Unicamente la
sancion de cese temporal, cuando correspondia destituir al agresor.

En otros 3(°’) casos sobre denuncias por mantener relaciones sexuales o cometer
violacién sexual en agravio de estudiantes, a pesar que al momento de la apertura del
procedimiento disciplinario se subsumieron dichas conductas como faltas muy graves, la
sancién que finalmente se impuso por las mismas fue la de cese temporal. En otras
palabras, sin motivar las razones de la decisidén, conductas que configuran delitos de
violacion y seduccién, para las autoridades administrativas no ameritaban la destitucion del
responsable.

Sin embargo, lo mas grave es el desconocimiento del principio de legalidad, pues la
sancion de destitucién ha sido predeterminada por la LRM y no admite graduacion.

e Se sanciona por falta distinta a la imputada al inicio del procedimiento

Como se ha sefialado la adecuada apertura del procedimiento administrativo disciplinario
es vital para garantizar que se aplique la sanciébn que corresponde en los casos de
hostigamiento y violencia sexual, destitucion del/a docente responsable, asi como para
garantizar el derecho de defensa del denunciado.

Los errores en esta fase pueden desencadenar en nulidades procesales y retrasar la
reaccion del Estado ante conductas tan graves.

A pesar de esta premisa tan basica, en 5(*°) de los 78 casos revisados, las IGED
resolvieron sancionar al encausado por una falta distinta a la inicialmente imputada.

**Resoluciones: (N° 1094-2017-UGEL-CARHUAZ, N° 1423-2017-UGEL-CARHUAZ), (N° 5281-2015-DRE-CALLAO, N°
8521-2015-DRE-CALLAO), (N° 3469-2016-UGEL SULLANA, N° 2828-2016-UGEL SULLANA), (1197-2015-UGEL-
LAURICOCHA, N° 861-2016- UGEL-LAURICOHA) y (N° 537-2017-UGEL-LAURICOCHA, N° 653-2017-UGEL
LAURICOCHA).

*"Resoluciones: (N° 5281-2015-DRE CALLAO, N° 8521-2015- DRE CALLAO), (N° 537-2017-UGEL LAURICOCHA, N°
653-2017-UGEL LAURICOCHA) y (2102-2017--GR.LAMB/GRED/UGEL.FERR, N° 482-2018-
GR.LAMB/GRED/UGEL.FERR)

*®Resoluciones: (N° 942-2016-UGEL-C, N° 1285-2016-UGEL-C), (N° 2102-2017-GR.LAMB, N° 482-2018-GR.LAMB),
(N° 3469-2016-UGEL SULLANA, N° 2828-2016-UGEL SULLANA), (109-2016-GRSM-DRE-UGEL-M, N° 188-2016-
GRSM-DRE-UGEL-M), y (N° 2984-2016-UGEL MORROPON, N° 1818-2016-UGEL MORROPON)
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e Se apertura procedimiento disciplinario sin indicar el tipo de falta
imputada

Este tipo de deficiencia se advirti6 en 7(*°) de los 78 casos revisados, en los cuales, al
momento de elaborar la resolucién de apertura se omitié indicar el tipo de falta imputada al
encausado, dejando evidencia de causales de nulidad en el procedimiento administrativo
disciplinario por vulneracién de los principios de tipicidad y derecho de defensa.

c) Consecuencias generadas por los vicios anotados

Algunos de los defectos advertidos explican por qué de los 78 casos analizados, a pesar
del alto nimero de sanciones impuestas (66), el nimero de destituciones es inversamente
proporcional (18).

La cifra de destituciones evidencia que a pesar que los hechos de hostigamiento y
violencia sexual fueron acreditados y dieron lugar a una sancion, la sancién que se impuso
en dichos casos no fue la destitucion, como corresponde a ley.

Grafico N° 14

Expedientes remitidos por las IGED
Resultado de procedimientos disciplinarios
Total de expedientes revisados: 78
Periodo 2015-2017

Cese temporal N 2
Destitucion EG—S 13
Absueltos _ 12
Resolucion de contrato — 9
Inhabilitacion - 2
Multa . 2
Amonestacion - 2

Suspension I 1

Fuente: Resoluciones Administrativas emitidas por las IGED
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

d) Casos ilustrativos

Los preocupantes hechos detras de todos los casos analizados por la Defensoria del
Pueblo, permiten corroborar la necesidad de valorar cuidadosamente los diversos tépicos
que se proponen a lo largo del presente informe. Con dicho fin, hemos considerado
pertinente seleccionar 3 casos ilustrativos, los cuales se detallan a continuacion:

*Resoluciones: (N° 1434-2017-UGE-P, N° 444-2018-UGEL-P), (N° 1528-2016-DRE-HUANCABAMBA, N° 1718-2016-
DRE HUANCABAMBA), (N° 3295-2015-UGEL SULLANA, N° 5236-2015 UGEL SULLANA), (N° 3658-2016-UGEL
SULLANA, N° 1404-2017 UGEL SULLANA), (N° 4459-2016-UGEL SULLANA, N° 1405-2017 UGEL SULLANA),
(N° 5355-2016-UGEL SULLANA, N° 2127-2015 UGEL SULLANA) y (N° 2983-2017-UGEL- MORROPON, N° 1819-
2017 UGEL MORROPON).
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Caso 1: Destitucion por sentencia judicial

Mediante Resolucién 8522-2015-DRE-CALLAO la denuncia por conducta de acoso y
propuestas sexuales fue calificada como falta grave y sancionada simplemente con el cese
temporal del docente agresor, perteneciente a la carrera magisterial.

Mas adelante dicho docente fue sentenciado en el Expediente Judicial N° 2425-2016-0-
0701-JR-PE-09, por el delito contra la libertad sexual —actos contra el pudor—
tocamientos indebidos en partes intimas en agravio de una menor de edad.

Este caso, demuestra que la sancién impuesta deficientemente permiti6 que una persona
sancionada por conductas de hostigamiento y violencia sexual en agravio de estudiantes,
pudiera retornar a un aula de clases, exponiendo la integridad sexual de los otros
alumnos/as que acudian a la misma escuela donde laboraba.

Caso 2: Tocamiento y posterior violacion

Mediante Resolucion 188-2016-GRSM-DRE-UGEL-M la conducta de agresiéon sexual
(violacién) en agravio de una alumna fue calificada como una falta muy grave y sancionada
con la destitucion del docente de la carrera publica magisterial.

Meses después dicho docente fue detenido por la Policia Nacional del Perd como
integrante de una red de trata de personas.®

Este caso, debido a las conductas del docente sancionado, seria un indicio de que la
autoridad educativa no viene disponiendo la realizacién de una evaluacién psicologica a su
personal docente, no obstante que estos tienen el deber de presentarse a las evaluaciones
médicas y psicolégicas cuando sea requerido por la autoridad competente. (articulo 40
inciso d) de la LRM)

Asimismo, que los concursos de ingreso a la carrera publica magisterial y contratacion
docente, no vienen garantizando una evaluacion psicolégica adecuada de los docentes a
los cuales la sociedad confia el cuidado de menores de edad.

Caso 3: Hostigamiento y violencia sexual

Mediante Resolucién 8521-2015-DRE-CALLAO, la conducta de violencia sexual de un
docente en agravio de su alumno (mantener relaciones sexuales) fue calificada como una
falta muy grave, no obstante se le sancion6 como responsable de una falta grave,
imponiéndole la medida de cese temporal de sus funciones, pese a que en las
investigaciones se determind, por reconocimiento del docente y agraviado, que los
encuentros sexuales se produjeron en la institucion educativa, asi como que el alumno
agraviado obtuvo calificaciones aprobatorias no obstante su inasistencia a clases.

Este caso refleja que el derecho a la integridad e indemnidad sexual de las nifias, nifios y
adolescentes, y el principio del Interés Superior del Nifio, fueron infravalorados por las
autoridades de la IGED al decidir mantener en la carrera publica magisterial a un docente
qgue reconoci6 los actos de hostigamiento y violencia sexual denunciados, en lugar de
destituirlo legitimamente en aplicacion del articulo 49° inc. f) de la Ley de Reforma
Magisterial.

®Nota de Prensa MININTER N° 1263-2017 - Policia Nacional rescata a 31 mujeres victimas de trata de personas en
conocido nigth club de Sullana
Ver:https://www.mininter.gob.pe/content/polic% C3%ADa-nacional-rescata-31-mujeres-v%C3%ADctimas-de-trata-de-
personas-en-conocido-night-club-de.
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2.2.5. Casos registrados ante el Tribunal del Servicio Civil (TSC)

Conforme al articulo 17° del Decreto Legislativo N° 1023,%* el Tribunal del Servicio Civil
(TSC) tiene por funcién la resolucion de controversias individuales que se susciten al
interior del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos. Sin embargo, la
implementacion de dicha funcién tiene caracter progresivo.

Mediante comunicado publicado en el diario oficial El Peruano el 01 de julio del 2016, el
Tribunal del Servicio Civil asumié la competencia para resolver los recursos de apelacion
de entidades del gobierno regional y local en materia disciplinaria.

De la revision de la base de datos del Tribunal del Servicio Civil, se observa que durante el
periodo 2015-2017 se emitieron 1,897 resoluciones referidas a recursos de apelaciéon
presentadas por docentes en el marco de procedimientos disciplinarios, de las cuales 174
analizan las sanciones impuestas por conductas de hostigamiento o violencia sexual en
agravio de estudiantes.

Grafico N° 15

Sanciones apeladas ante
Tribunal del SERVIR
Total
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125 119
Sanciones por
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y violencia
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Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

a) Tipo de sanciones cuestionadas ante el Tribunal del Servicio Civil

La revision de las 174 resoluciones permitio advertir el tipo de sancién que se impuso a los
docentes por conductas de hostigamiento y violencia sexual. Al respecto, resulta
preocupante que el 55.7% de sanciones impuestas por las IGED haya sido el cese
temporal (suspension, multa, inhabilitacién), cuando —como se ha sefialado— lo que

®pecreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, Rectora del Sistema Administrativo de Gestion
de Recursos Humanos.
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corresponde ante este tipo de conductas es la destitucién. Solamente el 44.2% de las

sanciones impuestas por las IGED fue la destitucion.

Gréafico N° 16

Tipo de sanciones revisadas porel TSC
por hostigamiento o violencia sexual
Total de resoluciones revisadas: 174

Periodo 2015-2017

Suspensién h 9

I
Multa 2
by
Inhabilitacion |I 2
Falta de legitimidad h 2
1

Acto inimpugnable F 2

Cese temporal — 80

Destitucion | 77

Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

b) Resoluciones observadas por el Tribunal del Servicio Civil

De las 174 resoluciones revisadas, 60 —es decir el 34.5%— presentaban defectos que
conllevaron a su declaracion de nulidad por parte del TSC, y 17 (9.8%) fueron revocadas

absolviendo al docente de la falta imputada.

Gréafico N° 17

Sentido de las resoluciones emitidas por el
TSC en apelacion
Total de resoluciones revisadas: 174
Periodo 2015-2017

E 49.5%
E 34 5%

Infundada Nula Fundada (revocada) Improcedente

Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracién: Defensoria del Pueblo
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Las resoluciones que fueron anuladas y revocadas por el TSC representan el 44.3%, lo
que pone en evidencia la baja calidad resolutiva de las IGED en los procedimientos
disciplinarios referidos a hostigamiento y violencia sexual.

A continuacion, se sefalan los principales defectos evidenciados por el TSC:

Gréafico N° 18

Causales de nulidad declaradas por el TSC
Total de resoluciones anuladas: 60
Periodo 2015-2017

Sancionar por hecho, falta u omision de deber ]

distinto o no imputado inicialmente 23

Aplicar régimen disciplinario Ley N° 30057, que ]
no corresponde al docente contratado l

Falta de motivacion 8
Aperturar procedimiento disciplinario sin indicar 3
el tipo de falta imputada
Sancionar sin sefialar los hechos materia de | 3
investigacion y sancion
Sancionar con norma derogada 3

Hechos denunciados no configuran el tipo de
falta imputada

Defecto de notificacion

Defecto de competencia del érgano instructor y
resolutor
No se emitié resolucion de apertura de
procedimiento disciplinario
Se imputa infraccion a la LRM y Cédigo de Etica

Sancionar sin especificar la falta en la que se
incurre

T"-_'_-ﬁ'l'—."ul_
ah ey o
N N hS]

Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

De los 17 casos en los que se declar6 fundada la apelacion, los hechos que motivaron la
absolucion del/la docente procesado/a fueron:
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Grafico N° 19

Causales de absolucion declaradas por el TSC
Total de sanciones revocadas: 17
Periodo 2015-2017

'i
Medios probatorios insuficientes _ 15

Hecho no configura el tipo de falta . 1
imputada ‘

\
Vulneracion del principio Non bis in idem . 1

Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

El Gréafico N° 19 muestra que de las 17 resoluciones que absolvieron al personal docente,
el 88.2% de los casos se dehid a la falta de medios probatorios que sustentaban la sancion
impuesta.

Esto evidencia que existen casos donde las IGED realizan un escaso diligenciamiento de
los medios probatorios para sancionar, con certeza, las conductas de hostigamiento y
violencia sexual, no obstante que estan legitimadas para tomar la declaracién de testigos,
documentos publicos o privados, grabaciones y fotos, asi como solicitar la practica de
pericias psicoldgicas, psiquiatricas, entre otras, de conformidad con el articulo 8° del
Reglamento de la Ley N° 27942.

Cabe indica que un medio probatorio esencial para sustentar debidamente la aplicacién de
una sancién administrativa por este tipo de conductas, lo constituye la evaluacion
psicolégica practicada al docente denunciado, la cual debe ser obligatoria y no quedar a
criterio de la Coproad,®® conforme esta sefialado en la Resolucién Viceministerial N° 091-
2015-MINEDU.

Asimismo, debe incentivarse que los titulares de las IGED celebren convenios de
colaboracion interinstitucional, principalmente con entidades puUblicas, para que las
Coproad dispongan la realizacion oportuna de peritajes informaticos y psicolégicos v,
eventualmente, para interpretacion del lenguaje de sefias, braille entre otros.

c) Regiones con mayores casos de personal de educacién sancionados
De acuerdo a la informacion remitida por el Tribunal del Servicio Civil, se observa que las

174 resoluciones emitidas por dicho tribunal corresponden a casos de las siguientes
jurisdicciones territoriales:

®2Conforme a lo previsto en el articulo 13° numeral 4) de la Resolucién Viceministerial N° 091-2015-MINEDU.
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Gréafico N° 20

Regiones con mayor numero de apelaciones
presentadas por docentes
Total de resoluciones revisadas: 174
Periodo 2015-2017

Lima distritos I ———— 79
Cajamarca _ 15
Piura m— 13
San Martin  — 12
Lima provincia — Callao _ 1
junin j— 10
Loreto — 7
Ancash i 5
La Libertad jmm 5
Huancavelica, Huanuco, Puno P 5
Ayacucho mE 4
Apurimac i 3
Amazonas, Arequipa, Tacna, . 3
Ica F 2

Fuente: Base de Datos del Tribunal del Servicio Civil
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

El alto nimero de casos provenientes de los distritos de Lima Metropolitana se explica por
la temprana asuncién de funciones revisoras por parte del TSC en la ciudad de Lima.

2.2.6. Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles - RNSSC

El articulo 261° del TUO de la Ley N° 27444 precisa que el Registro Nacional de
Sanciones contra Servidores Civiles consolida toda la informacion relativa al ejercicio de la
potestad administrativa sancionadora, disciplinaria y funcional ejercida por las entidades de
la Administracion Pudblica.

La finalidad del RNSSC es dar a conocer las sanciones administrativas disciplinarias y
funcionales impuestas a los servidores civiles; asi como los impedimentos para el ejercicio
de la funcién publica (articulo 2° del Decreto Supremo 12-2017-JUS).

Las entidades publicas se encuentran obligadas a revisar el listado mensual del aplicativo
gue contiene la relacion de nuevos inhabilitados para el ejercicio de la funcién publica, la
cual es publicada en la pagina web de SERVIR (articulo 4° del Decreto Legislativo 1295).

La responsabilidad de supervisar el incumplimiento o irregularidades en el registro esta a
cargo de los Organos de Control Institucional — OCI de cada entidad.

De acuerdo a lo informado por SERVIR®® al 09 de abril de 2018, de las 246 Instancias de
Gestién Educativa Descentralizadas existentes a nivel nacional, sélo 144 —es decir el
58.5%—, han cumplido con designar al servidor responsable de realizar los registros y el
levantamiento de sanciones en el RNSCC, no obstante que su implementacion fue
dispuesta el afio 2014.%

®Mediante Oficio N° 2089-2018-SERVIR/GDSRH de fecha 12 de abril de 2018.
%*Conforme a la Duodécima Disposicion Complementaria Final del Decreto Supremo N° 040-2014-PCM, Reglamento
General de la Ley N° 30057- Ley del Servicio Civil.
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Gréafico N° 21

Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles
(RNSSC)
Instancias de Gestion Educativa Descentraslizadas: 246

43.75%
m|GED con

RNSSC
implementado

1|GED sin RNSSC
56.25% implementado

102

Fuente: Gerencia de Desarrollo del Sistema de Recursos Humanos del SERVIR
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

Asimismo, de las 86 sanciones que fueron confirmadas por el Tribunal del Servicio Civil, 48
corresponden a destituciones, y sélo 11 de ellas —es decir el 23%— estan inscritas en el
RNSSC.

Gréafico N° 22

Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles-
RNSSC
Total de destituciones confirmadas por el TSC: 48
Periodo 2015-2017

m Destituciones no registradas

Destituciones registradas

Fuente: Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Finalmente, cabe sefalar que en el derecho administrativo se parte de la premisa que la
sola interposicion de una denuncia no convierte al denunciante en sujeto o parte del
procedimiento. Por tal razon, en principio, no puede impugnar las resoluciones finales que
se expidagsen el procedimiento disciplinario que eventualmente se pueda instaurar tras su
denuncia.

®*Conforme al Gltimo parrafo del articulo 50° de la Resolucién Viceministerial N° 091-2015-MINEDU.
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Sin embargo, es necesario tener presente que la calidad de administrado no sélo
corresponde a las personas que posean derechos que estan en juego en el procedimiento
en curso —como ocurre en el caso de los/as docentes que son procesados/as
disciplinariamente— sino que en virtud de lo dispuesto en el articulo 60.2° del TUO de la
Ley 27444, es aplicable también a:

“Aquellos que, sin haber iniciado el procedimiento, posean (...) intereses legitimos que
pueden resultar afectados por la decisién a adoptarse’.

En este sentido, resulta relevante lo dispuesto por la Ley N° 27942, Ley de Prevencién y
Sancién del Hostigamiento Sexual, que ilustrativamente reconoce a la victima de este tipo
de conducta el derecho al “(...) pago de una indemnizacion por el dafio sufrido, sin
perjuicio de la sancién disciplinaria que se imponga a los profesores y directores de los
centros y programas educativos.”

Al respecto, MORON URBINA sefiala que debe considerarse la jurisprudencia espafiola®
cuando precisa que el interés legitimo debe interpretarse como “aquella situacion en la
gue, de prosperar la pretension de su titular, se obtendria un beneficio o se dejaria de sufrir
un perjuicio de caracter material o juridico, derivado del acto de la Administracion”
(sentegcias del Tribunal Constitucional de octubre de 1982, julio de 1983 y febrero de
1987).

Por lo tanto, teniendo en cuenta que el hecho antijuridico que origina el dafo sufrido por la
victima de hostigamiento o violencia sexual sera acreditado con el pronunciamiento oficial
de su empleador declarando la comision de una falta administrativa, se debe ponderar en
cada caso si el interés que eventualmente pueda invocar algun padre o madre de familia —
en representacion de su hijo/a- es actual y probado, por ejemplo a través de un certificado
médico que indique que el/la estudiante ha sufrido un impacto psicol6gico negativo.

Consecuentemente, en tutela del derecho al pago de indemnizacién que la ley reconoce a
favor de la victima de hostigamiento y violencia sexual, debe permitirse que el denunciante
solicite la revisidon del archivo de su denuncia, cuando se presenten vicios como los
anotados precedentemente.

®*poder Judicial de Espafia. Roj: STS6837/2008 — ECLI:ES:TS:2008:6837. Tribunal Supremo. Sala en lo Contencioso.
www.poderjudicial.es
"Moron Urbina, Juan Carlos (2017) “Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General “. Lima. Gaceta
Juridica. Tomo |, pag. 611.
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CONCLUSIONES

Sobre el marco regulatorio del &mbito educativo en materia de hostigamiento sexual

1.

El concepto juridico hostigamiento sexual —como causal de destitucion de la carrera
docente— y otras figuras afines —como el acoso sexual— ha merecido desarrollo
legal reglamentario e infra reglamentario. Las normas vigentes abordan tanto el
hostigamiento sexual en el marco de relaciones laborales, como en el marco de la
relacion docente - estudiante.

Esta situaciéon de dispersion normativa y ausencia de un enfoque especializado en el
tratamiento del hostigamiento y violencia sexual, en el marco de la relacién docente-
estudiante, no ha contribuido a garantizar una adecuada aplicaciébn normativa en una
materia tan sensible y prioritaria. En este sentido, es necesario mejorar la regulacién
sectorial con la finalidad de desarrollar directamente en el reglamento de la Ley de
Reforma Magisterial los conceptos de hostigamiento y violencia sexual, en el marco de
la relacion docente-estudiante.

Expedientes remitidos por las Instancias de Gestiéon Educativa Descentralizada
(IGED)

3.

Solo en el 55.15% de 78 expedientes remitidos por las IGED se garantizé que el
procedimiento administrativo disciplinario pueda culminar con la destitucion del
docente denunciado al habérsele imputado una falta muy grave al momento de la
apertura del mismo.

En el 16.60% de los expedientes las IGED impidieron que se pueda aplicar la sancién
de destitucion a los/as docentes denunciados, debido a que al momento de la apertura
del procedimiento, solo se les imputé —indebidamente— una falta grave, que puede
ser sancionada solo con cese temporal.

En el 21.80% de los casos revisados, era improbable que el resultado del
procedimiento administrativo disciplinario terminara con la destitucién del docente, en
la medida que los hechos se calificaron como infracciones al Codigo de Etica de la
Funcion Pdblica, la cual no tiene sanciones predeterminadas para los supuestos de
hostigamiento y violencia sexual.

Estos resultados reflejan la infra valoraciébn de las conductas muy graves de
hostigamiento y violencia sexual por parte de los/as operadores/as juridicos/as de las
IGED, mas alla de la inobservancia de las normas que regulan dichas figuras. Un claro
ejemplo de la reiterada infra valoracion de las conductas de contenido sexual se
encuentra en los 3 expedientes de las IGED en los que se investigaron denuncias por
mantener relaciones sexuales o cometer violacién sexual en agravio de estudiantes,
las cuales Unicamente fueron sancionadas con la medida de cese temporal.

Es necesario reforzar la capacitacion de los funcionarios de las IGED sobre el marco
disciplinario aplicable por conductas de hostigamiento y violencia sexual, con especial
énfasis en el procesamiento de dichas conductas tipificadas como muy graves.

El modelo disciplinario de la Ley de Reforma Magisterial que se sustenta en clausulas

de remisién y conceptos juridicos, asi como la pluralidad y dispersion regulatoria, son
factores que no contribuyen a la consecucion de estandares de calidad en la aplicacion
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normativa, maxime en un contexto generalizado de falta de capacitacion y alta rotacién
de personal en el &mbito laboral.

Bases de datos de la Autoridad del Servicio Civil (SERVIR)

9. El andlisis de las 174 resoluciones emitidas por el Tribunal del Servicio Civil (TSC),
entre los afios 2015-2017, sobre casos de hostigamiento y violencia sexual contra
docentes, permite evidenciar que el 55.7% de las sanciones impuestas por las IGED
por conductas de connotacién sexual fue el cese temporal, cuando —como se ha
sefialado— lo que corresponde ante este tipo de comportamientos es la destitucion.
Solo el 44.2% de las sanciones impuestas por las IGED fue la destitucion.

10. En el mismo periodo, 77 resoluciones revisadas por el TSC fueron anuladas y/o
revocadas, lo que pone en evidencia la baja calidad resolutiva de las IGED en los
procedimientos disciplinarios referidos a hostigamiento y violencia sexual.

Sobre el Sistema especializado de casos sobre violencia escolar (SiseVe)

11. En el periodo 2015-2017, la base de datos del SiseVe registra 5506 denuncias por
actos de violencia (fisica, psicolégica, verbal y sexual) del personal de las IE publicas
en agravio de estudiantes, de los cuales 1270 —es decir el 23%— estaban referidas a
violencia sexual.

12. El SiseVe no esta interconectado con el Sistema Informatico de Monitoreo de
Expedientes (SIMEX), lo cual no permite hacer un seguimiento de la denuncia
presentada, desde su inicio hasta su conclusion. Asimismo, la coexistencia de diversos
sistemas que abordan un mismo problema supone una duplicidad de labores, por lo
menos en los pardmetros y registros que resultan comunes.

Sobre el Sistema de Monitoreo de Expedientes (SIMEX)

13. Desde el afio 2014, en que se cred el SIMEX, a julio del 2018, solo 151 de las 246
Instancias de Gestién Educativa Descentralizada (IGED) existentes, es decir el 61.3%,
han cumplido con designar a un servidor para el ingreso de informacion al SIMEX.

14. Una de las mayores debilidades del SIMEX es el registro incompleto de informacion,
pues ello desvirtta su finalidad como herramienta de monitoreo de los procedimientos
disciplinarios, que es brindar el sustento necesario para la toma de las decisiones
correctivas que resulten necesarias, en todos los niveles de gobierno.

15. En el periodo 2015-2017, el SIMEX registra un total de 14,725 denuncias contra
personal docente y administrativo por cualquier tipo de falta administrativa. De estas,
2365 denuncias —es decir el 16.5%— estan relacionadas a denuncias por conductas
de violencia fisica, psicolégica y sexual.

16. Los casos por hostigamiento y violencia sexual en el SIMEX ascendieron a 519,
representando el 3.52% de las denuncias por violencia registradas en dicho sistema.
Sin embargo, esta cifra no coincide con las denuncias registradas en el SiseVe, donde
se reportan 1270 casos de violencia sexual, en el mismo periodo.

Tramitacion de casos por hostigamiento y violencia sexual, segun el SIMEX

17. De un total de 438 denuncias por conductas de hostigamiento y violencia sexual que
cuentan con informacién registrada relevante, en 137 —es decir el 31.3%— las IGED
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18.

19.

20.

no adoptaron la medida de separacién preventiva contra el docente agresor, a pesar de
tener caracter obligatorio. Ello supone el incumplimiento del deber elemental de brindar
proteccion efectiva a los/as estudiantes tras una denuncia muy grave.

De 177 denuncias con informacién relevante en el SIMEX, solo en 46 casos
—es decir el 26%— se cumplio con el plazo de 45 dias para culminar el procedimiento
disciplinario iniciado, lo que evidencia que el sistema disciplinario actual no cumple con
los parametros minimos de calidad —tiempo de resolucién-. Por lo tanto, es necesario
analizar la posibilidad de migrar a un sistema disciplinario en que el érgano instructor
sea unipersonal de caracter técnico-juridico, a fin de aprovechar mejor los recursos
humanos disponibles y reducir el tiempo de deliberacién, siguiendo
—mutatis mutandis— el modelo de la Ley del Servicio Civil.

De las 132 denuncias en las cuales se registraron sanciones contra docentes, solo en
4 se tiene informacion de que si fueron impugnadas. Sin embargo, la omision de
registro impide conocer si las sanciones quedaron firmes y, por lo tanto, si corresponde
su inscripcion en el Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles
(RNSSCQC), a fin de garantizar que personal inidéneo no sea contratado o nombrado por
ninguna otra IGED.

La interconexion del SIMEX con las bases de datos de la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (SERVIR) podria coadyuvar a evitar el doble registro, asi como contar
con informacién en tiempo real y oportuna.

Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (RNSSC)

21.

Solo 144 de las 246 IGED —es decir el 58.5%— han cumplido con acreditar ante
SERVIR al funcionario encargado de ingresar al RNSSC las sanciones consentidas o
confirmadas. Esta situacion genera el riesgo de que el personal docente sancionado
con cese temporal o destitucién por conductas de hostigamiento y violencia sexual,
pueda volver a ser contratado en cualquier otra IGED del territorio nacional, no
obstante que cuenta con una inhabilitacion vigente.

RECOMENDACIONES

Al Ministerio de Educacién

1.

MoDIFICAR el reglamento de la Ley de Reforma Magisterial con la finalidad de:

a) Desarrollar los conceptos juridicos de hostigamiento sexual y violencia sexual, en
el propio texto del reglamento, con la finalidad de generar mayor predictibilidad
sobre los alcances de las prohibiciones impuestas a los docentes.

La colaboracion reglamentaria debe prohibir toda conducta de connotacién sexual
o indebida —desde rozamientos y frases indebidas hasta el contacto fisico
sexual— sin necesidad que medie violencia o0 amenaza y aun cuando se cuente
con la aceptacion del agraviado/a o sus padres.

b) Configurar al érgano instructor, en el caso de las faltas graves y muy graves,
como un organo unipersonal de caracter eminentemente técnico-juridico, con la
finalidad de profesionalizar y dotar de celeridad a la investigacion. Dicho 6rgano
debera contar con el apoyo de Secretarias Técnicas que pueden estar
compuestas por uno o0 mas servidores abogados.
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c) Establecer la obligacién de especializacion de —por lo menos— una secretaria
técnica en la investigacion de denuncias por hostigamiento y violencia sexual, la
cual debera ostentar competencia exclusiva en esta materia. En cualquier caso,
se debe configurar el tramite preferente de este tipo de denuncias.

FORTALECER las capacidades de los funcionarios de las IGED, encargados de resolver
las denuncias por hostigamiento y violencia sexual, asi como de los servidores civiles
que realizan labores de apoyo en su tramite, en coordinacién con los gobiernos
regionales.

EXIGIR la determinacién de responsabilidades ante los gobiernos regionales por el
incumplimiento de funciones vinculadas a:

a) La implementacion del SIMEX y el registro de informacién.

b) La adopcién de la medida de separacion preventiva de los docentes denunciados
por conductas de hostigamiento o violencia sexual contra estudiantes en las
escuelas.

ELABORAR indicadores de calidad en la atencion de los procedimientos administrativos
disciplinarios en materia de hostigamiento y violencia sexual, sobre la base de la
informacién reportada en el SIMEX. Asimismo, se debera publicar semestralmente el
monitoreo y seguimiento de los indicadores en la pagina web del Ministerio de
Educacion.

GESTIONAR la unificacion del SiseVe y el SIMEX, asi como su interoperabilidad con los
sistemas informaticos del Tribunal del Servicio Civil y la Autoridad Nacional del
Servicio Civil, a fin de optimizar la informacién y no duplicar esfuerzos.

A las Instancias de Gestion Educativas Descentralizadas (IGED)

6.

CumpPLIR con designar ante el Ministerio de Educacion y la Autoridad Nacional del
Servicio civil a los servidores/as encargados/as de realizar el ingreso y remisiéon de
informacion al SIMEX y al Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles
(RNSSC), respectivamente.

SANCIONAR toda omision de funciones vinculada a la tramitacion de procedimientos
disciplinarios en materia de hostigamiento sexual y violencia sexual, en especial las
vinculadas a la adopcion de la medida de separacion preventiva de docentes y al
ingreso y actualizaciéon de informacion en el SIMEX y en el Registro Nacional de
Sanciones contra Servidores Civiles (RNSSC).

IDENTIFICAR los recursos de apelacion resueltos a nivel regional a partir del 1 de julio
del 2016, fecha en que el Tribunal del Servicio Civil asumié competencia, con la
finalidad que sean derivados a dicho 6rgano para su revision de oficio, de conformidad
con los precedentes administrativos emitidos a la fecha.

A los directores de las Instituciones Educativas Publicas

9.

CUMPLIR con ejecutar, sin excepcion, la medida preventiva de separacion del personal
docente denunciado administrativa o judicialmente, por conductas de hostigamiento
sexual y violencia sexual en agravio de estudiantes.
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A la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR)

10. MopIFicar la Directiva que regula el funcionamiento del Registro Nacional de
Sanciones contra Servidores Civiles, a fin de disponer que sera el Tribunal del
Servicio Civil el que directamente solicite la inscripcion en el registro de las sanciones
de destitucion y cese temporal de los/as docentes, que en virtud de su
pronunciamiento hayan agotado la via administrativa.

A la Contraloria General de la Republica

11. INCORPORAR en la programacion anual de los 6rganos de control institucional,
auditorias de cumplimiento, sobre la aplicacion de la medida de separacion preventiva
del docente denunciado por conductas de hostigamiento y violencia sexual contra
estudiantes en las escuelas y determinar la responsabilidad de sus funcionarios en
caso de incumplimiento.
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