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Resolucion N° 010300122019-PAD

Expediente 00014-2019-PAD-JUS/TTAIP

Impugnante VILMA ROCIiO CHAVEZ GALLARDO

Entidad : UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL N° 05

Sumilla ; Declara nula la Resolucion Directoral N° 07097-2019-UGEL.05

Miraflores, 18 de diciembre de 2019

VISTOS el Expediente de Apelacion N° 00014-2019-PAD-JUS/TTAIP de fecha 18 de
noviembre de 2019, interpuesto por VILMA ROCIO CHAVEZ GALLARDO contra la
Resoluciéon Directoral N° 08809-2019-UGEL.05, notificada el 7 de octubre de 2019,
mediante la cual la UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL N° 05 impuso a la
recurrente el cese temporal de sus labores sin goce de remuneraciones por el periodo de
treinta y un (31) dias.

CONSIDERANDO:
I. ANTECEDENTES

Mediante Resolucion Directoral N° 07097-2019-UGEL.05 de fecha 17 de julio de 2019,

la entidad inicié un procedimiento administrativo disciplinario contra la recurrente en

su calidad de Directora de la Institucion Educativa N° 0171-05 “Los Angeles”,

correspondiente al distrito de San Juan de Lurigancho sefialando que habria omitido

el cumplimiento de lo dispuesto en el Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley
~—~de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, aprobado por el Decreto
Supremo N° 043-2003-PCM’, conforme la siguiente imputacion:

o habria cumplido con el plazo legal de diez (10) dias habiles para atender la
olicitud ingresada el 13 de junio de 2018, a través del cual don Hugo Alexis Canales
Portocarrero, solicité copia del acta que se realizé con los representantes de la UGEL
N° 05 el jueves 07 de junio de 2018 y la solicitud ingresada el 13 de junio de 2018, a
través del cual solicité copia del acta que se realizé con los integrantes del CONEI el
24 de mayo de 2018, dentro del marco de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica”

A través del Expediente N° MPT2019-EXT-0059722 de fecha 6 de agosto de 2019, la
imputada presento sus descargos a la imputacién formulada por la entidad, sefialando
que no pudo atender las solicitudes dentro del plazo legal debido a que la institucién
educativa que dirige no cuenta con personal administrativo ni con algun apoyo, por lo
que tuvo que priorizar la atencidén a sus estudiantes. Asimismo, refirid6 que el 20 de
junio de 2019 se extravio el libro de ocurrencias de su institucion, en el que se

' En adelante, Ley de Transparencia.



encontraban las solicitudes de acceso a la informacion publica presentadas por el
sefior Hugo Alexis Canales Portocarrero, por lo que no pudo dar tramite a dichos
pedidos, y que recién el 9 de noviembre de 2018 se hallé el libro de ocurrencias. Por
ultimo, sostuvo que tuvo una reunién con el solicitante, con quien, refiere, solucioné
todo tipo de asperezas, por el buen funcionamiento de la institucién educativa.

Mediante Resolucion Directoral N° 08809-2019-UGEL.05 la entidad determiné que la
recurrente omitié su deber establecido en el literal a) del articulo 2° de la Ley N° 29944,
Ley de Reforma Magisterial?, el cual establece que los y las docentes ejercen su
profesion de conformidad con la Constitucion Politica del Per(®, sefialando que dicho
literal remite a los numerales 5y 20 del articulo 2° de la Constitucién. Asimismo, refirié
que la impugnante inobservo los incisos n) y q) del articulo 40° de la Ley de Reforma
Magisterial, que dispone que los y las docentes tienen deberes que emanan del
ordenamiento juridico, expresando que dichos literales se remiten a los articulo 4° y al
literal b) del articulo 11° de la Ley de Transparencia, relativos responsabilidades de
los funcionarios publicos en el cumplimiento de las normas de transparencia, y al plazo
de diez dias habiles para atender las solicitudes de acceso a la informacién publica.

En consecuencia, la entidad sostuvo que la impugnante incurrié en la falta prevista en
el primer parrafo del articulo 48 de |la Ley de Reforma Magisterial, resolviendo imponer
a la recurrente la sancién de cese temporal en el cargo por el periodo de treinta y un
(31) dias sin goce de remuneraciones.

Con fecha 20 de octubre de 2019 la recurrente formuld su recurso de apelacién contra
la Resolucion Directoral N° 08809-2019-UGEL.05, sefialando que no pudo atender
dentro del plazo legal las solicitudes de acceso a la informaciéon publica antes
referidas, debido a que se encontraba con mucha carga laboral y porque contaba con
poco personal a su disposicién. Afadié que la resolucion cuestionada no esta
debidamente motivada, dado que no se tomdé en cuenta su descargo ni los medios
probatorios que adjuntd, por lo que sostuvo que se vulnerd su derecho de defensa.
Asimismo, expuso que la norma legal que le fue aplicada tiene un contenido general y
no especifico. Finalmente, indicé que se celebré un acta de conciliacion con el
solicitante, el cual no fue tomada en cuenta por la Secretaria Técnica de la Comisién

ermanente de Procesos Administrativos Disciplinarios para Docentes, 6rgano
instructor del procedimiento administrativo disciplinario.

Por ultimo, el 16 de diciembre de 2019 se llevé a cabo un informe oral, solicitado por
la impugnante, quien reiteré que no contaba con personal administrativo para atender
los pedidos de acceso a la informacion publica previamente resefiados, a lo que se
sumo que se encontraba con mucha carga laboral, debido a que tuvo que asumir la
labor de dos profesores, cuestionando que la entidad no haya tomado en cuenta dicho
\contexto al momento de imponerle la sancién de cese temporal en el ejercicio de sus
funciones por el periodo de treinta y un dias. Por su parte, la entidad sefialé que, en
tanto la impugnante es directora de un instituto educativo, es responsable de atender
los documentos que ingresen a éste.

~VERIFICACION DE REQUISITOS DE ADMISIBILIDAD Y PROCEDENCIA

Al respecto, de conformidad con el numeral 2 del articulo 7° del Decreto Legislativo N°
1353, Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica, Fortalece el Régimen de Proteccion de Datos Personales y
la Regulacion de la Gestion de Intereses?, corresponde al Tribunal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica resolver, en Ultima instancia administrativa, los

En adelante, Ley de Reforma Magisterial.
®  En adelante, la Constitucion.
4 En adelante, Decreto Legislativo N° 1353.



recursos de apelacién que interpongan los funcionarios y servidores publicos
sancionados por el incumplimiento de las normas de transparencia y acceso a la
informacién publica, siempre que la sancién impuesta no sea la destitucién o
inhabilitacién.

Agrega el articulo 8° del referido texto que el Tribunal puede confirmar, revocar o
modificar en todos sus extremos la decision adoptada por la entidad en el
procedimiento administrativo sancionador, la que debe cumplir la decisién del Tribunal
no pudiendo acudir a la via contencioso-administrativa para cuestionarla.

A su vez, el articulo 31° del Reglamento de la Ley de Transparencia, incorporado por
la Segunda Disposicién Complementaria Modificatoria del Decreto Supremo N° 019-
2017-JUS, establece que el recurso de apelacién se interpone cuando la impugnacion
se sustente en diferente interpretacion de las pruebas producidas, se trate de
cuestiones de puro derecho o se cuente con nueva prueba instrumental, impugnaciéon
que debe presentarse ante la misma entidad en el plazo de quince (15) dias habiles.

En el caso de autos, la resolucién de sancién fue notificada a la recurrente el 7 de
octubre de 2019, mientras que el recurso de apelacién que se sustenta en cuestiones
de puro derecho, fue presentado ante la entidad el 29 de octubre del presente ano,
evidenciandose con ello el cumplimiento del plazo y requisitos previstos en la ley.

Asi, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 124°, 217°, 218°, 220° y 221° del
Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General, aprobado por el Decreto Supremo N° 004-2019-JUS®, corresponde admitir y
dar tramite al recurso de apelacion presentado por la recurrente, en cuanto cumple
con los requisitos de admisibilidad y procedencia previstos por la ley.

Il. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION
La recurrente alega que la entidad ha vulnerado:
i) El Principio de Tipicidad.

ii) El Principio de Debido Procedimiento (derecho de defensa y debida
motivacion)

IV.ANALISIS

o \ De manera previa al analisis de los principios antes expuestos, esta instancia
considera pertinente precisar cual es el régimen sancionador aplicable a las acciones
u omisiones que infringen las normas juridicas de transparencia y acceso a la
informacién publica.

Sobre la materia, es oportuno sefialar que el articulo 34° de la Ley de Transparencia,

correspondiente a su Titulo V8 incorporado por la Segunda Disposicion

Complementaria Modificatoria del Decreto Legislativo N° 1353, regula el régimen

sancionador aplicable a las acciones u omisiones que infringen las normas juridicas
de transparencia y acceso a la informacién publica.

Asimismo, el numeral 35.1 del articulo 35° del Reglamento de la Ley de Transparencia
establece que el procedimiento sancionador es conducido por cada entidad y que las

/ etapas del procedimiento y las autoridades a su cargo, son establecidas en el
/ Reglamento General de la Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil’, aprobado por el
/ , Decreto Supremo N° 040-2014-PCM.
/ ‘ 5 En adelante, Ley N° 27444,
| & Vigente al momento de los hechos investigados.

7 En adelante, Ley del Servicio Civil.
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Por su parte, la Primera Disposicién Complementaria Final de la Ley del Servicio Civil,
establece que no estan comprendidos en dicho cuerpo normativo los servidores
sujetos a carreras especiales, como la que regula la Ley de Reforma Magisterial,
conforme lo establece el inciso d) de dicha disposicién complementaria final, la cual
anade que las carreras especiales se rigen supletoriamente por el Titulo V de la Ley
del Servicio Civil, referido al Régimen Disciplinario y Proceso Administrativo
Sancionador. En el presente caso, la entidad ha conducido el procedimiento
sancionador de acuerdo a las fases y autoridades establecidas en el Subcapitulos Il
y IV del Titulo Ill del Reglamento de la Ley de Reforma Magisterial, aprobado por el
Decreto Supremo N° 004-2013-ED8, que es el que corresponde a la carrera
magisterial.

Sin embargo, los procedimientos administrativos sancionadores tramitados por
presuntas infracciones a la Ley de Transparencia, deben acudir a la lista de faltas y
sanciones del Titulo V de la Ley de Transparencia y en el Titulo VIl de su reglamento,
incorporado por la Segunda Disposicion Complementaria Modificatoria del reglamento
del Decreto Legislativo N° 1353° que se encontraban vigentes desde el 16 de
septiembre de 2017, esto es, al momento de la comision de la presunta infraccion'®, y
no a las previstas en la Ley de Reforma Magisterial.

Ahora bien, teniendo en cuenta este marco corresponde evaluar si en el procedimiento
promovido por la entidad se respetaron los principios de tipicidad y debido
procedimiento previstos en los numerales 2 y 4 del articulo 248° de la Ley N° 27444,
respectivamente, para determinar una infracciéon a la Ley de Transparencia y para
imponer una sancién.

.1. Respecto a la vulneracién del Principio de Tipicidad

En tanto la recurrente ha invocado una afectacion al Principio de Tipicidad, es
pertinente analizar como requisito para la validez de la imposicién de cualquier sancion

administrativa, si la infraccion por la cual se ha dispuesto el cese temporal en el cargo
se encuentra debidamente tipificada.

Al respecto, el literal d) del numeral 24 del articulo 2° de la Constitucién Politica del
Pera"', establece que toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad
personal, en consecuencia: “Nadie seréa procesado ni condenado por acto u omision
e al tiempo de cometerse no esté previamente calificado en la ley, de manera
Xpresa e inequivoca, como infraccion punible; ni sancionado con pena no prevista
en la ley” (negritas agregadas).

En dicha linea, el articulo 248° de la Ley N° 27444 consagra el Principio de Tipicidad,
del siguiente modo:

;"Articulo 248.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
/La potestad sancionadora de todas las entidades esta regida adicionalmente por los

/,-’ siguientes principios especiales:

4. Tipicidad.- Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las
infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su
tipificacion como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las
disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas

En adelante, Reglamento de la Ley de Reforma Magisterial.

Aprobado por Decreto Supremo N° 019-2017-JUS.

Las solicitudes de acceso a informacién publica que la recurrente no habria respondido dentro de plazo fueron
presentadas el 13 de junio de 2018.

En adelante, la Constitucién.



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” (negritas
agregadas).

Respecto al Principio de Tipicidad, Moron Urbina ha sefialado lo siguiente:

“(...) las conductas sancionables administrativamente unicamente pueden ser las
infracciones previstas expresamente mediante la identificacion cierta de aquello que
se considera ilicito para los fines publicos de cada sector estatal. En ese sentido, la
norma legal debe describir especifica y taxativamente todos los elementos de la
conducta sancionable, reduciendo la vaguedad del enunciado sancionable de modo
que tanto el administrado como la Administracion Publica prevean con suficiente grado
de certeza (lex certa) lo que constituye el ilicito sancionable”'?.

Asimismo, dicho autor ha referido que el Principio de Tipicidad también se debe
cumplir en la subsuncién de la presunta conducta infractora en un tipo legal descrito
de manera clara y precisa:

“(...) consideramos que para ser legalmente valida una tipificacion de infraccién, la
autoridad instructora debe subsumir la conducta en aquella falta que contenga
claramente descritos los elementos objetivos y subjetivos de la _conducta.
Correlativamente no sera satisfactorio con el principio de tipicidad que la autoridad
administrativa subsuma la conducta en cualquiera de los siguientes casos: i) Cuando
la descripcion normativa del ilicito sea genérica o imprecisa, de modo que no pueda
apreciarse verosimilmente cual es la conducta sancionable; ii) Cuando la descripcion
normativa del ilicito contenga algun elemento objetivo o subjetivo del tipo que no se
haya producido en el caso concreto”® (subrayado afiadido).

De acuerdo al Tribunal Constitucional en el Fundamento Juridico 4 de la sentencia
recaida en el Expediente N° 02192-2004-AA/TC, los principios aplicables al derecho
penal, entre ellos el de tipicidad, son igualmente aplicables a los procedimientos
administrativos sancionadores, conforme el siguiente texto:

bre esta base, este Tribunal, en el Expediente N.° 0010-2002-Al/TC, ha establecido
ue el principio de legalidad exige no solo que por ley se establezcan los delitos, sino
también que las conductas prohibidas estén claramente delimitadas por la ley,
prohibiéndose tanto la aplicacion por analogia, como también el uso de clausulas
generales e indeterminadas en la tipificacion de las prohibiciones.

A partir de esta consideracion del principio de legalidad y sus implicancias en la
estructuracion del derecho penal moderno, este Tribunal también ha establecido, en
el Expediente N.° 2050-2002-AA/TC, que: (...) que los principios de culpabilidad,
legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios basicos del derecho
sancionador, que no sdlo se aplican en el ambito del derecho penal, sino también en
el del derecho administrativo sancionador (...). (Fundamento Juridico N.° 8)
(subrayado agregado).

)e igual modo, el numeral 98.1 del articulo 98° del Reglamento de la Ley de Reforma

, Magisterial, establece que el procedimiento administrativo disciplinario se instaura
/ mediante Resolucién del Titular de la Instancia de Gestién Educativa Descentralizada
o por el funcionario que ostente la facultad delegada. Por su parte, el articulo 99° de

2. MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo General: nuevo texto tinico
ordenado de la Ley No 27444 (Decreto Supremo No 004-2019-JUS). 142 edicion. Lima: Gaceta Juridica, 2019, p. 420.
' MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo General: nuevo texto tnico
ordenado de la Ley No 27444 (Decreto Supremo No 004-2019-JUS). 142 edicion. Lima: Gaceta Juridica, 2019, p. 421.
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dicho cuerpo normativo prevé que la referida resolucion es notificada al administrado;
en tal sentido, resulta indispensable la adecuada tipificaciéon de la presunta conducta
infractora para que el administrado pueda presentar sus descargos y ejercer, asi, su
derecho de defensa.

En esa linea, en el Fundamento Juridico 5 de la sentencia recaida en el Expediente
N° 02192-2004-AA/TC, el Tribunal Constitucional ha sefialado la diferencia de este
principio con el de legalidad y la necesidad de que la tipificacién de una infraccion sea
tan precisa que permita a los administrados comprender previa y claramente las
consecuencias de sus actos:

“5. Este Colegiado también ha establecido que: (...) no debe identificarse el principio
de legalidad con el principio de tipicidad. El primero, garantizado por el ordinal ‘d’ del
inciso 24) del articulo 2° de la Constitucion, se satisface cuando se cumple con la
prevision de las infracciones y sanciones en la ley. El segundo, en cambio,
constituye la precisa definicion de la conducta que la ley considera como falta (...)’
(Exp. N.° 2050-2002-AA/TC-Fundamento Juridico N.° 9).

El subprincipio de tipicidad o taxatividad constituye una de las manifestaciones o
concreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se imponen al
legislador penal o administrativo, a efectos de que las prohibiciones que definen
sanciones, sean éstas penales o administrativas, estén redactadas con un nivel de
precision _suficiente que permita a cualquier ciudadano de formacion basica,
comprender sin dificultad lo que se esta proscribiendo bajo amenaza de sancion en
una determinada disposicion legal” (subrayado agregado).

Asimismo, el Tribunal Constitucional ha establecido en el Fundamento Juridico 12 de
la sentencia recaida en el Expediente N° 01873-2009-PA/TC, que se encuentran
proscritas las clausulas de contenido general o indeterminado, ya que los
__administrados_deben tener la posibilidad de comprender previa y claramente las
consecuencias de sus actos, conforme el siguiente texto:

“12. No obstante la existencia de estas diferencias, existen puntos en comdn, pero tal
vez el mas importante sea (...) que los principios generales del derecho penal son de
ibo, con ciertos matices, en el derecho administrativo sancionador. Sin agotar el
ma, conviene tener en cuenta cuando menos algunos de los que son de recibo,
proteccion y tutela en sede administrativa:

(...)

b. Principio de tipicidad, en mérito al cual, la descripcion legal de una conducta
“especifica aparece conectada a una sancion administrativa. Esta exigencia deriva de
dos principios juridicos especificos; el de libertad y el de seguridad juridica. Conforme
al primero, las conductas deben estar exactamente delimitadas, _sin
indeterminaciones, mientras que en relacién al sequndo, los ciudadanos deben estar
én _condiciones de poder predecir, de manera suficiente y adecuada, las
consecuencias de sus actos, por lo que no caben clausulas generales o
indeterminadas de infraccion que permitan una actuacion librada al “arbitrio” de la
dministracion, sino que ésta sea prudente y razonada” (subrayado agregado).

De modo mucho mas especifico, el Tribunal Constitucional ha precisado en el
Fundamento Juridico 19 de la sentencia recaida en el Expediente N° 02192-2004-
AA/TC, que la tipificacion de las infracciones no supone solo la estipulacion de una
norma que sancione como falta el incumplimiento o vulneracion de los deberes
establecidos en una norma, sino que es necesario que se precise con claridad las
acciones o conductas que, infringiendo dichos deberes, constituyen una falta
administrativa, conforme al siguiente texto:



“En efecto, el Reglamento del Cédigo de Conducta Etica y Profesional de la Sociedad
Peruana de Psicoanalisis se ha limitado a senalar, a partir del articulo 2 hasta el
articulo 36, las obligaciones éticas de los psicoanalistas y candidatos, con relacion a
las normas profesionales, a los pacientes, a los nifios y adolescentes, a los colegas, a
la confidencialidad de los tratamientos, a la investigacion y las publicaciones sobre
teoria y practica del psicoanalisis, y a los propios candidatos a psicoanalistas. Sin
embargo, no se precisa cuales son las conductas que, al incumplir dichos deberes,
constituyen una falta contra la ética. Y es que para el ejercicio de la potestad
sancionadora, incluso en el ambito disciplinario privado, o en el supuesto de comision
de faltas éticas, no basta con la descripcion de los deberes éticos de los profesionales
(psicoanalistas o candidatos, en este caso), sino que es preciso sefialar qué conductas
especificas, que desatienden dichos deberes, constituyen una falta contra la ética
susceptible de sancion. Es decir, para satisfacer el principio de tipicidad no basta con
que la persona tenga claramente descrito cuales son sus deberes éticos en el marco
del egjercicio de su profesion, sino que es necesario que tenga claramente definido
cuales conductas contrarias a dichos deberes éticos constituyen una falta
disciplinariamente sancionable, o que no ha ocurrido en el caso de autos”.

Por lo demas, en los Fundamentos Juridicos 49 y 50 de la sentencia recaida en el
Expediente N° 0020-2015-PI/TC, el Tribunal Constitucional ha sido preciso en sefalar
que una tipificacion tan genérica como aquella que alude a que constituye una
infraccién “la contravencion del ordenamiento juridico” resulta inconstitucional por
afectar el Principio de Tipicidad:

“49. El primer parrafo del articulo 46 de la LOCGR sefiala que la CGR podra sancionar
a los funcionarios o servidores publicos que “contravengan el ordenamiento juridico
administrativo y las normas internas de la entidad a la que pertenecen”. Dicho
enunciado es extremadamente general y, por tanto, no cumple con los estandares
minimos que impone el subprincipio de tipicidad.
50. En efecto, la frase “el ordenamiento juridico administrativo” es tan amplia que no
garantiza a sus destinatarios un grado minimo de seguridad respecto al
conjunto de conductas por las que podrian ser sancionados maxime cuando,
como es bien sabido, el ordenamiento juridico administrativo cuenta con gran cantidad
fuentes y esta compuesto - como minimo — por centenares de normas de diversa
turaleza” (negritas agregadas).

En ese contexto, se tiene que mediante la Resolucién Directoral N° 07097-2019-
UGEL.05 de fecha 17 de julio de 2019, la entidad resolvié instaurar proceso
administrativo disciplinario a la sefiora Vilma Rocio Chavez Gallardo, al haberse
presuntamente inobservado el literal a) del articulo 2° y los literales n) y q) del articulo
40° de la Ley de Reforma Magisterial, por lo que se habria cometido, segun su
razonamiento, la falta grave establecida en el primer parrafo del articulo 48° de la Ley
de Reforma Magisterial:

“Articulo 48. Cese temporal
Son causales de cese temporal en el cargo, la transgresion u omision, de los
principios, deberes, obligaciones y prohibiciones en el ejercicio de la funcién docente,
considerados como grave”.

/ “Articulo 2. Principios

’ El régimen laboral del magisterio publico se sustenta en los siguientes principios:
a) Principio de legalidad: Los derechos y obligaciones que genera el ejercicio de la
profesion docente se enmarcan dentro de lo establecido en la Constitucion Politica del
Pert, la Ley 28044, Ley General de Educacion, y sus modificatorias, la presente Ley
y sus reglamentos. (...)".
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“Articulo 40°. — Deberes

Los profesores deben:

(...) n) Asegurar que sus actividades profesionales se fundamenten en el respeto
mutuo, la practica de los derechos humanos, la Constitucion Politica del Pert, la
solidaridad, la tolerancia y el desarrollo de una cultura de paz y democrética. (...)

q) Otros que se desprendan de la presente ley o de otras normas especificas de la
materia” (subrayado afadido).

Conforme se advierte del primer parrafo del articulo 48° de la Ley de Reforma
Magisterial, causal de infraccion citada por la entidad, ésta establece de forma
indeterminada que constituyen infracciones las conductas de los docentes que omitan
o transgredan las obligaciones que los vinculan juridicamente. No obstante, no precisa
cuales son esas conductas.

En esa linea, en el referido acto administrativo de inicio del procedimiento
administrativo sancionador, |la entidad hace referencia a la vulneracion de los articulos
4°, 11° literal b) de la Ley de Transparencia'# respecto del incumplimiento de atender
oportunamente las solicitudes de acceso a la informacién publica presentadas por el
sefior Hugo Alexis Canales Portocarrero con fecha 13 de junio de 2018.

Ahora bien, con relacién las conductas infractoras previstas por el articulo 48° de la
Ley de Reforma Magisterial, es pertinente advertir que el contenido material de dicha
norma esta referido a “(...) los principios, deberes, obligaciones y prohibiciones en el
ejercicio de la funcion docente (...)", debiendo afadirse que las obligaciones de los
“profesores” referidas en el articulo 40° de la citada ley, esta referida, ademas, a otras
“normas especificas de la materia”.

Siendo ello asi, resulta claro que las obligaciones, deberes, principios y prohibiciones
que resultan aplicables a los profesores comprendidos en el ambito de aplicacion de
la Ley de Reforma Magisterial, estan referidos a la funciéon docente y a los aspectos
vinculados con el servicio educativo prestado por el Estado, siendo erréneo interpretar
que las normas sobre transparencia y acceso a la informacién publica forman parte de
la funcién docente o constituye una materia comprendida en la reforma magisterial.

abe precisar que si bien en la citada resolucién directoral, que dispone el inicio del
procedimiento administrativo sancionador materia de analisis, se hace referencia a
diversos articulos de la Ley de Transparencia, también lo es el hecho que en ninguno
de ellos se establece de forma expresa, clara e indubitable que el incumplimiento o
cumplimiento tardio, defectuoso, impreciso o parcial, constituya un acto pasible de
sancion, por lo que la omision de tipificar claramente la conducta infractora, con la
base legal pertinente, constituye una deficiencia trascendental y relevante para el
ejercicio regular del derecho de defensa de la recurrente.

Respecto a las siguientes disposiciones de la Ley de Transparencia:

“Articulo 4°.- Responsabilidades y Sanciones. Todas las entidades de la Administracion Publica quedan obligadas a
cumplir lo estipulado en la presente norma.

Los funcionarios o servidores publicos que incumplieran con las disposiciones a que se refiere esta Ley seran
sancionados por la comisién de una falta grave, pudiendo ser incluso denunciados penalmente por la comision de
delito de Abuso de Autoridad a que hace referencia el articulo 377 del Cédigo Penal.

El cumplimiento de esta disposicién no podra dar lugar a represalias contra los funcionarios responsables de entregar
la informacion solicitada.”

“Articulo 11°. - El acceso a la informacion publica se sujeta al siguiente procedimiento:

()

b) La entidad de la Administracion Publica a la cual se haya presentado la solicitud de informacién debe otorgarla en
un plazo no mayor de diez (10) dias habiles, sin perjuicio de lo establecido en el literal g).

En el supuesto que la entidad de la Administracion Publica no esté obligada a poseer la informacién solicitada y de
conocer su ubicacién o destino, debe reencausar la solicitud hacia la entidad obligada o hacia la que la posea, y poner
en conocimiento de dicha circunstancia al solicitante.”
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En efecto, la cita de los articulos 40° y 48° de la Ley de Reforma Magisterial, para
efecto del inicio del referido procedimiento administrativo sancionador, resulta siendo
genérica e insuficiente para establecer una conducta concreta que, siendo vulnerada,
constituya una falta administrativa, de modo que no se cumple con el estandar de
tipicidad conforme al desarrollo previsto en el Fundamento Juridico 19 de la sentencia
recaida en el Expediente N° 02192-2004-AA/TC y los Fundamentos Juridicos 49y 50
de la sentencia recaida en el Expediente N° 0020-2015-PI/TC, expedidas por el
Tribunal Constitucional, mas aun si de conformidad con lo previsto por el literal d) del
numeral 24 del articulo 2° de la Constitucién, en el sentido que no resulta posible
atribuir una conducta infractora mediante la interpretacion de una norma genérica o
imprecisa.

Con relacioén a las normas en materia de transparencia y acceso a la informacion
publica citadas en la Resolucién Directoral N° 07097-2019-UGEL.05 es pertinente
anotar que si bien estas sefalan las obligaciones que deben cumplir los funcionarios
responsables de entregar la informacién publica solicitada por los administrados, la
entidad ha omitido hacer referencia expresa a la tipicidad de la conducta u omision
que constituye una infraccion -leve, grave o muy grave- que se encuentra sancionada
por la ley -amonestacion escrita, suspension, multa, destitucion o inhabilitacion-, de
ser el caso.

En efecto, resulta pertinente sefialar que mediante la Segunda Disposicion
Complementaria Modificatoria del Decreto Legislativo N° 1353 se incorporé el “Titulo
V Régimen Sancionador” a la Ley de Transparencia, estableciéndose en los articulos
34° a 36° de dicha norma el régimen sancionador aplicable a las acciones u omisiones
que infrinjan el régimen juridico de la transparencia y acceso a la informacién publica,
las clases de sanciones y la remision de la tipificacion de las infracciones a la norma
reglamentaria.

En ese contexto, mediante el Decreto Supremo N° 019-2017-JUS, publicado en el
Diario Oficial El Peruano el 15 de setiembre de 2017, se aprobd el Reglamento del
Decreto Legislativo N° 1353, estableciéndose en los articulos 32° a 34° las categorias
de las infracciones en materia de transparencia y acceso a la informacioén publica,

asificandolas en muy graves, graves y leves; en tanto, en el articulo 36° de dicha
norma se establecen los tipos de sanciones segun la conducta infractora,
distinguiéndose en amonestacioén escrita, suspension sin goce de haberes, destitucion
e inhabilitacién, de ser el caso.

Siendo ello asi, se advierte que la entidad no imputé expresamente a la recurrente
ninguna de las referidas conductas infractoras, omitiendo ademas indicarle claramente
a sancion prevista por la ley ante dicho incumplimiento, prescindiendo de consignar
base legal pertinente para efecto de tipificar expresa y claramente la conducta
nfractora de la recurrente, omisién que incumple el principio de tipicidad del régimen
ancionador.

2. Respecto a la vulneracion del Principio de Debido Procedimiento

\Respecto a este derecho, resulta relevante indicar que encuentra su base normativa
en el numeral 3 del articulo 139° de la Constitucion Politica del Peru, que dispone que
uno de los principios y derechos de la funcion jurisdiccional es “(...) la observancia del
debido proceso”. Dicho precepto es complementado por el numeral 2 del articulo 248°
de la Ley N° 27444, que reconoce la eficacia de dicho principio en los procedimientos
administrativos sancionadores, que refiere que “[nJo se pueden imponer sanciones sin
que se haya tramitado el procedimiento respectivo, respetando las garantias del
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debido procedimiento. Los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad
sancionadora deben establecer la debida separacion entre la fase instructora y la
sancionadora, encomendandolas a autoridades distintas” (subrayado afiadido).

Acerca del derecho al debido procedimiento, el Tribunal Constitucional ha sefialado
en el Fundamento Juridico 12 de su sentencia recaida en el Expediente N° 02050-
2002-AA/TC que:

“(...) no solo los principios materiales del derecho sancionador del Estado son
aplicables al ambito del Derecho Administrativo sancionador y disciplinario. También
lo son las garantias adjetivas que en aquel se deben de respetar. En efecto, es doctrina
consolidada de este colegiado que el derecho reconocido en el inciso 3) del articulo
139 de la Constitucion no solo tiene una dimension, por asi decirlo, judicial’, sino que
se extiende también a sede ‘administrativa’ y, en general, como la Corte
Interamericana de Derechos Humanos lo ha sostenido, a ‘cualquier 6rgano del Estado
que ejerza funciones de caracter materialmente jurisdiccional, (la que) tiene la
obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso legal,
en los términos del articulo 8 de la Convencion Americana’ (Caso Tribunal
Constitucional del Perd, parrafo 71).

Y es que, sostiene la Corte Interamericana, en doctrina que hace suya este Tribunal
Constitucional ‘si bien el articulo 8° de la Convencion Americana se titula ‘Garantias
Judiciales’, su aplicacion no se limita a los recursos judiciales en sentido estricto, sino
al conjunto de requisitos que deben observarse en las instancias procesales, a efectos
de que las personas puedan defenderse adecuadamente ante cualquier tipo de acto
emanado del Estado que pueda afectar sus derechos."(parrafo 69). (...) Cuando la
Convencion se refiere al derecho de toda persona a ser oida por un ‘juez o tribunal
competente’ para la ‘determinacion de sus derechos’, esta expresion se refiere a
cualquier autoridad publica, sea administrativa, legislativa o judicial, que a través de
sus.resoluciones determine derechos y obligaciones de las personas’ (Parrafo 71) [La
Corte ha insistido en estos postulados en los Casos Baena Ricardo, del 2 de febrero
de 2001 (Parrafos 124-127), e Ivcher Bronstein, del 6 de febrero de 2001 (Parrafo
105)]' (subrayado afiadido).

ntro de las garantias que debe cumplir todo procedimiento en el que se determinen

De

derechos y obligaciones de una persona se encuentra el derecho de defensa, el cual
e encuentra reconocido en el numeral 14 del articulo 139° de la Constitucion, que

dispone que uno de los principios y derechos de la funcién jurisdiccional consiste en

(l(

...) no ser privado del derecho de defensa en ningun estado del proceso” '°. Este
derecho tiene eficacia en sede administrativa, conforme al numeral 1.2 del articulo IV
_~—del Titulo Preliminar de la Ley N° 27444, que prevé que “[lJos administrados gozan de
los derechos y garantias implicitos al debido procedimiento administrativo. Tales
& derechos y garantias comprenden, de modo enunciativo mas no limitativo, los
' derechos (...) a refutar los cargos imputados, a exponer argumentos y a presentar
alegados complementarios; a ofrecer y a producir pruebas; a solicitar el uso de la
palabra (...)".

/De acuerdo al Tribunal Constitucional en el Fundamento Juridico 17 de su sentencia

recaida en el Expediente N° 00156-2012-HC/TC, una garantia del derecho de defensa
) consiste en el derecho que tiene toda persona imputada de una infraccién a que los
cargos le sean comunicados de manera detallada, lo cual tiene como finalidad “(...)
brindarle al acusado en forma oportuna todos los elementos de hecho y de derecho,
asi como los elementos probatorios que fundamentan la acusacion con el fin de que

S “Articulo 139.- Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional:
(...) 14. El principio a no ser privado del derecho de defensa en ningtin estado del proceso”.
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éste pueda ejercer en forma adecuada y razonable su derecho de defensa” (subrayado
afadido).

Asi, citando a la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Barreto Liva
vs. Venezuela, el Tribunal Constitucional destacé en el fundamento juridico
anteriormente expuesto que “(...) se le informa al interesado no solamente de la causa
de la acusacion, esto es, las acciones u omisiones que se le imputan (tiempo, lugar y
circunstancias), sino también las razones que llevan al Estado a formular la
imputacion, los fundamentos probatorios de ésta y la caracterizacion legal que se da
a esos hechos” (subrayado afnadido).

Por su parte, el numeral 3 del articulo 254° de la Ley N° 27444 contempla el derecho
a la comunicacion previa y detallada de la acusacion en sede administrativa, al sefialar
que

“[pJara el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere obligatoriamente haber
seqguido el procedimiento legal o reglamentariamente establecido caracterizado por:
(...) Notificar a los administrados los hechos que se le imputen a titulo de cargo, la
calificacion de las infracciones que tales hechos pueden constituir y la expresion de
las sanciones que, en su caso, se le pudiera imponer, asi como la autoridad
competente para imponer la sancién y la norma que atribuya tal competencia’.

En el presente caso, al haberse realizado una tipificacion inadecuada de la falta
sancionable, la recurrente estuvo imposibilitada de refutar que su conducta se
subsumiera en el tipo legal previsto en el primer parrafo del articulo 48° de la Ley de
Reforma Magisterial, esto es, la caracterizacion legal, puesto que el comportamiento
infractor previsto en dicha norma no establece sus elementos constitutivos, con los
cuales poder contrastar la conducta realizada. Con ello, se produjo una lesién a los
derechos de defensa y debido procedimiento.

Por otro lado, otra de las garantias del principio de debido procedimiento es la debida

otivacién, la cual se encuentra prevista en el numeral 5 del articulo 139° de la
Constitucion, que prevé que uno de los principios y derechos de la funcion
jurisdiccional consiste en “[lJa motivacion escrita de las resoluciones judiciales en todas
las instancias, excepto los decretos de mero tramite, con mencion expresa de la ley
aplicable y de los fundamentos de hecho en que se sustentan”. Este derecho tiene
eficacia en sede administrativa, conforme al numeral 1.2 del articulo IV del Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444, que dispone que “[lJos administrados gozan de los
derechos y garantias implicitos al debido procedimiento administrativo. Tales
derechos y garantias comprenden, de modo enunciativo mas no limitativo, los

. derechos a (...) a obtener una decisién motivada, fundada en derecho {(...)".

‘Pe acuerdo al Tribunal Constitucional en el literal c) del Fundamento Juridico 7 de la
entencia recaida en el Expediente N° 00896-2009-PHC/TC, uno de los contenidos
el derecho a la debida motivacion es la motivacién externa:

(...) Deficiencias en la motivacion externa; justificacion de las premisas. El control de
la motivacion también puede autorizar la actuacion del juez constitucional cuando las
premisas de las que parte el Juez no han sido confrontadas o analizadas respecto de
su validez factica o juridica” (subrayado afadido).

A través de la motivacion externa, Landa refiere que “(...) se determina que la premisa
normativa o norma aplicada para resolver el caso sea la correcta. De igual manera se
/ exige que la interpretacion otorgada a dicha norma no sea una interpretacion
; irrazonable o antojadiza, sino que se ajuste a los canones y métodos de interpretacion
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admitidos, y que las premisas facticas narradas tengan un adecuado sustento
probatorio™® (subrayado afadido).

Respecto al presente caso, teniendo en consideracion que el derecho a la debida
motivacion también se proyecta en el ambito del derecho administrativo sancionador,
se observa que la resolucion impugnada tiene defectos externos de motivacion, puesto
que el primer parrafo del articulo 48° de la Ley de Reforma Magisterial, premisa
normativa invocada por la entidad para atribuir una falta administrativa a la
impugnante, contraviene el principio de tipicidad, al constituir una disposicién de
contenido indeterminado, por lo que se aprecia que la resoluciéon impugnada vulnera
el derecho a la debida motivacion.

Por ultimo, el Tribunal Constitucional ha sefialado en el literal e) del Fundamento
Juridico 7 de la sentencia dictada en el Expediente N° 00896-2009-PHC/TC, que “(...)
el derecho a la debida motivacion de las resoluciones obliga a los érganos judiciales
a resolver las pretensiones de las partes de manera congruente con los términos en
que vengan planteadas, sin cometer, por lo tanto, desviaciones que supongan
modificacion o alteracion del debate procesal. (...) El incumplimiento total de dicha
obligacidn, es decir, el dejar incontestadas las pretensiones, o el desviar la decision
del marco del debate judicial generando indefension, constituye vulneracion del
derecho a la tutela judicial y también del derecho a la motivacién de la sentencia
(incongruencia omisiva)” (subrayado anadido).

En relacion a la alegacién de la recurrente por la cual sostiene que la resolucion
impugnada no tomé en cuenta su descargo y los medios probatorios que presento,
esta instancia observa que la entidad si brindé respuesta a los mismos, exponiendo
las razones de hecho y de derecho a través de los cuales los desvirtuo; en
consecuencia, sobre esta alegaciéon, este colegiado no considera que se haya
vulnerado el derecho a la debida motivacién.

4.3. Respecto a las causales de nulidad

Al verificarse una vulneracion a los principios de tipicidad y debido procedimiento, asi
como al derecho de defensa y al derecho a la debida motivacién, corresponde evaluar
si las decisiones dictadas en el procedimiento administrativo disciplinario seguido
contra la recurrente deben ser declaradas nulas. Al respecto, conforme al articulo 10°
de la Ley N° 27444, son vicios del acto administrativo, que causan su nulidad de pleno
derecho, los siguientes:

“1. La contravencion a la Constitucion, a las leyes o a las normas reglamentarias.

2. El defecto o la omision de alguno de sus requisitos de validez, salvo que se presente
alguno de los supuestos de conservacion del acto a que se refiere el articulo 14.

3. Los actos expresos o los que resulten como consecuencia de la aprobacion
a,'utomética o por silencio administrativo positivo, por los que se adquiere facultades, o
erechos, cuando son contrarios al ordenamiento juridico, o cuando no se cumplen
on los requisitos, documentacion o tramites esenciales para su adquisicion.

4. Los actos administrativos que sean constitutivos de infraccion penal, o que se dicten
. como consecuencia de la misma” (subrayado agregado).

Asimismo, el numeral 213.1 del articulo 213° de la norma citada precedentemente,
sefiala que “[eJn cualquiera de los casos enumerados en el articulo 10, puede

\ 8 LANDA, César. Los derechos fundamentales. Lima: Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catélica del Perd, p.
N\ 179, 2017.

\'  12



declararse de oficio la nulidad de los actos administrativos, aun cuando hayan
quedado firmes, siempre que agravien el interés publico o lesionen derechos
fundamentales” (subrayado agregado).

De la revision del expediente materia de grado, se advierte que la entidad a través de
la Resolucion Directoral N° 07097-2019-UGEL.05, inici6 el procedimiento
administrativo disciplinario contra la recurrente, sefialando que habria incumplido con
el plazo previsto en el literal b) del articulo 11° de la Ley de Transparencia, toda vez
que no habria atendido oportunamente las solicitudes de acceso a la informacién
publica presentadas el 13 de junio de 2018 por el sefior Hugo Alexis Canales
Portocarrero, mediante las cuales se requirid copia de un acta que se realiz6 con
representantes de la UGEL N° 05 el 7 de junio de 2018 y otra acta que se realizé con
integrantes del CONEI el 24 de mayo de 2018, conducta que, segun se ha
mencionado, para la entidad significaria una omisién a su deber como docente
establecido en el literal n) y q) del articulo 40° de la Ley de Reforma Magisterial,
referido a los deberes de los profesores previstos en la Constitucion y en otras normas
juridicas sobre la materia, asi como una contravencion al literal a) del articulo 2° de
dicha ley, relativo a la vinculacion de los y las docentes a la Constitucion.

Seguidamente, la entidad considerdé que el presunto incumplimiento de las normas
antes citadas se subsume en la falta grave prevista en el primer parrafo del articulo
48° de la Ley de Reforma Magisterial, calificacién que resulté ambigua, al no haber
cumplido con subsumir la conducta imputada en un tipo legal que describiese de
manera clara y suficiente los elementos del comportamiento infractor, por lo que se
vulnero el Principio de Tipicidad, impidiéndose asi que la recurrente pudiese ejercer
su derecho de defensa, esto es, presentar los descargos correspondientes a una
imputacién valida, lo que produjo también una lesién al Principio de Debido
Procedimiento; igualmente, al invocar una norma de contenido indeterminado a titulo
de infraccion, se lesion6 el derecho a la debida motivacién.

En ese sentido, la Resolucion Directoral N° 07097-2019-UGEL.05, contravino el literal
del inciso 24 del articulo 2° de la Constitucion, los numerales 2 y 4 del articulo 248°
de la Ley N° 27444, que reconocen los Principios de Tipicidad y de Debido
Procedimiento; asimismo, vulnerd el derecho a la defensa, contemplado en el numeral
14 del articulo 139° de la Constitucién, asi como en el numeral 1.2 del articulo IV del
Titulo Preliminar y en el numeral 3 del articulo 254° de la Ley N° 27444; igualmente,
se lesiono el derecho a la debida motivacion, previsto en el numeral 5 del articulo 139
de la Constitucion y en el numeral 1.2 del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N°
7444, por lo que, al constatarse la contravencion de las leyes antes mencionadas, se
a incurrido en la causal de nulidad prevista en el numeral 1 del articulo 10° de la Ley
° 27444, en concordancia con el numeral 11.2 del articulo 11° de la Ley N° 274447,
debiendo retrotraerse el procedimiento administrativo sancionador al momento en que
se produjo el vicio advertido conforme al numeral 12.1 del articulo 12° y al numeral
13.1 del articulo 13 de dicha ley'8, esto es, al momento en que se dicté la Resolucion
Directoral N° 07097-2019-UGEL.05.
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“Articulo 11.- Instancia competente para declarar la nulidad

(...) 11.2. La nulidad de oficio seré conocida y declarada por la autoridad superior de quien dicté el acto. Si se tratara
de un acto dictado por una autoridad que no esté sometida a subordinacion jerarquica, la nulidad se declarara por
resolucién de la misma autoridad. (...)".

“Articulo 12.- Efectos de la declaracién de nulidad

12.1. La declaracion de nulidad tendra efecto declarativo y retroactivo a la fecha del acto, salvo derechos adquiridos
de buena fe por terceros, en cuyo caso operara a futuro (...)

Articulo 13.- Alcances de la nulidad

13.1. La nulidad de un acto solo implica la de los sucesivos en el procedimiento, cuando estén vinculados a él (...)".
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Finalmente, es pertinente advertir que las conductas infractoras que se le atribuyeron de
forma imprecisa a la recurrente habrian sido cometidas en el afio 2018, por lo que
habiendo entrado en vigencia el régimen sancionador por acciones u omisiones de los
deberes y obligaciones de los servidores publicos en materia de transparencia y acceso
a la informacién publica a partir del 16 de setiembre de 2017, correspondera a la entidad
evaluar su aplicacién a los hechos materia de controversia, segun sea el caso, debiendo
remitirse a la entidad el expediente administrativo materia de analisis, a efecto de que
inicie, de ser el caso, un nuevo procedimiento sancionador conforme a la lista de
infracciones y sanciones prevista por el “Titulo V Régimen Sancionador” de la Ley de
Transparencia, concordante con el “Titulo VIl Procedimiento Sancionador” del
Reglamento de la Ley de Transparencia.

De conformidad con lo dispuesto por el numeral 2 del articulo 7°, asi como por el articulo
8° del Decreto Legislativo N° 1353;

SE RESUELVE:

Articulo 1.- DECLARAR LA NULIDAD de la Resolucion Directoral N° 07097-2019-
UGEL.05, emitida por la UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL N° 05, por
vulneracion a los derechos al debido procedimiento administrativo y al de defensa,
conforme a los argumentos expuestos en la parte considerativa de la presente resolucion.

Articulo 2.- RETROTRAER el procedimiento al estado anterior al vicio incurrido, esto es,
al momento de la calificacién de la conducta presuntamente incurrida por VILMA ROCIO
CHAVEZ GALLARDO debiendo la UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL N° 05
proceder conforme al titulo V de la Ley de Transparencia y al Titulo VII de su reglamento.

Articulo 3.- ENCARGAR a la Secretaria Técnica del Tribunal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica, la notificacion de la presente resoluciéon a VILMA ROCIO
CHAVEZ GALLARDO y a la UNIDAD DE GESTION EDUCATIVA LOCAL N° 05, de
conformidad con lo previsto en el articulo 18° de la norma antes citada.

Articulo 4.- DISPONER la publicacion de la presente resolucién en el Portal Institucional
(www.minjus.gob.pe).

W
ULISES ZAMORA BARBOZA
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