UNIVERSIDAD DE EXTREMADURA

TESIS DOCTORAL

LA REGULACION JURIDICA DE LA PARTICIPACION
JUVENIL EN ESPANA Y EUROPA
ENRIQUE HERNANDEZ DIEZ
PROGRAMA DE DOCTORADO EN ECONOMIA Y EMPRESA

2021

La conformidad del director/es de la tesis consta en el original en
papel de esta Tesis Doctoral

Director: Dr. Vicente Alvarez Garcia






Sumario
indice
Resumen
Abstract
PARTE INTRODUCTORIA
Capitulo preliminar. Consideraciones generales

1. Las hipdtesis y los objetivos del estudio
2. El método de investigacion

Capitulo I. La participacidn juvenil como confluencia de conceptos

1. Algunas ideas elementales sobre el concepto social y juridico de joven
2. El valor de las teorias sociales de la participacion juvenil como parte del marco conceptual
para la investigacion juridica

PARTE PRIMERA

Capitulo Il. Los antecedentes y el contexto sobre la participacion juvenil en el derecho
publico espaiol contemporaneo

1. Aspectos generales sobre los antecedentes y el contexto en Espafia antes de la ordenacion
constitucional de 1978 en materia de participacion de la juventud

2. Antecedentes en el constitucionalismo esparfiol: la participacion juvenil desde 1812 hasta
1931

3. La politica de juventud durante la dictadura franquista y su tratamiento de la participacion
juvenil

4. El contexto social, politico y juridico de las referencias a la participacion juvenil en la
Constitucion de 1978

Capitulo lll. El contenido juridico de la participacion juvenil en la Constitucion de 1978

1. El reconocimiento constitucional del factor etario como premisa de las previsiones
especificas sobre la participacion juvenil

2. Las referencias constitucionales en materia de juventud

3. El tratamiento de la participacion ciudadana en la Constitucion de 1978 y su interaccion con
el articulo 48

4. El iter legis del articulo 48 de la Constitucion como herramienta para la interpretacion
teleoldgica del precepto

5. El contenido del articulo 48 de la Constitucion analizado desde el “sentido propio de sus
palabras”

6. Las consecuencias juridicas de la naturaleza del precepto como principio rector
constitucional de la politica social y econémica






PARTE SEGUNDA

Capitulo IV. Las competencias, la organizacion y las caracteristicas funcionales de la
Administracién juvenil espaiiola

1. La descentralizacion territorial y politica en materia de participacion juvenil
2. La organizacion administrativa para el desarrollo de la politica de juventud

Capitulo V. El desarrollo normativo sobre la participacion juvenil en Espafia

1. Los instrumentos para la participacion de la juventud en el dmbito estatal

2. Los modelos de regulacion de las comunidades autonomas

3. Las debilidades y las fortalezas del desarrollo juridico espafiol sobre los consejos de la
juventud

PARTE TERCERA
Capitulo VI. La participacién juvenil en Europa

1. Los origenes y los fundamentos de la participacion juvenil en Europa
2. El derecho sobre la participacion juvenil del Consejo de Europa
3. El derecho de la participacion juvenil en la Union Europea

Conclusiones
Conclusions

Bibliografia






Indice

T o= 7
L= 7 11 1 = o Ut 33
Y oL 1 T of SN 34
PARTE INTRODUCTORIA .....coeeiieiieiirittinseinsei et e raessssesssassssnssssnssssnsssenssnanses 35
Capitulo preliminar. Consideraciones generales .......ccccceeereeeierieeiiieeecernencereeesnenees 37
1. Las hipotesis y los objetivos del @StUdIO........eiciccuiiiieiiiiiee e e 38

A. La construccion de [a NIPOTESIS .......cceiveeieieieieeieeteeeeeeteste sttt ettt ste et eae e e et esbeeteereeanens 38

B. El objetivo de un analisis critico de las normas juridicas de la participacion juvenil ............. 40

a. La delimitacidn razonada del objeto de estudio.........cccuveiviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeinnn, 41

a.l. Las causas del protagonismo del ordenamiento juridico espafiol.............. 41

a.2. Las razones para la trascendencia europea del andlisis .........c....ccoeeeeuneennn. 42

b. Los objetivos especificos como presupuestos del método de investigacion .... 43

b.1. La transformacién de la dispersién de las fuentes formales en un conjunto
sistematizado y susceptible de ser descrito de forma racional ........................ 44

b.2. La construccion de una propuesta doctrinal para la interpretacion, el desarrollo o la
transformacion racional de las fuentes formales sistematizadas..............c.ccceeevineennn... 45

2. El Mmétodo de iNVESTIZACION .....ccuveeee ettt e ettt e e e are e e e e e earae e e e e 46

A. Un método juridico Unico desde una pluralidad de enfoques y operaciones
0T oo L= O ST 47

B. Las técnicas del método juridico aplicadas en las distintas partes de la investigacion ......... 49

a. Sobre la primera parte: la configuracién constitucional de la participacién
J LRV Z=Y AL =T o T =Y o =1 - 1PN 50

a.l. Los antecedentes constitucionales y el contexto histdrico........................ 51

a.2. El articulo 48 CE como puente entre el enfoque etario y la perspectiva
Lo =Y 3 Yo ol -1 o[- FS Pt 52

a.3. El significado del articulo 48 CE como expresidn del caracter discursivo del
(o 1T = To] oo TSSO OPR PP 54

b. Sobre la segunda parte: las competencias y la organizacién de los poderes
publi-cos al servicio de la participacion juvenil como concrecidn del interés
==Y 0 =1 = P 55

b.1. Las competencias descentralizadas y la especializacién administrativa .... 55

b.2. Los consejos de la juventud como cauces principales de participacién civica

juvenil en sentido ProPio ... 58
b.3. Los cauces agregados a los consejos de la juventud ............cooeviiiinnnni. 63
b.3.1. Cauces agregados complementarios ........cccceeceeceriesieseeseeseesie et 64
b.3.2. Cauces agregados PEIifEIICOS. .....ccouiiirierieceeecte ettt ettt 65



D.3.3. CaUCES AltINATIVOS ...ttt e e e s s aee e s anee s 66

c. Sobre la tercera parte: la identificacion de valores juridicos entre las prescripciones y las
orientaciones normativas de las organizaciones europeas transnacionales.................... 66

c.1. El derecho internacional que sirve de fundamento al desarrollo normativo

europeo sobre la participacion juvenil ..........ccooeiiiiiiiii e, 67

c.2. El Foro Europeo de la Juventud ..........ooeuiiiiiiiiiiiii e 68

c.3. El derecho del Consejo de Europa sobre la participacion juvenil............... 70

c.4. El derecho de la participacién juvenil en la Unidn Europea.........c............. 72
Capitulo I. La participacidén juvenil como confluencia de conceptos ........cccccereeaunennee 75
1. Algunas ideas elementales sobre el concepto social y juridico de joven........cccccueeeeunnnenn.. 77
A. Los significados sociales generales de los términos alusivos a la juventud ............ccceeueeee. 78

B. El reconocimiento institucional de la juventud como etapa con especificidad propia y su
JUSEIFICACION TUSHISTONICA ..ttt ettt ettt b et eae b e b b e beeneenean 80

a. La realidad en la que emergen las normas liminares para la juventud............. 81

a.1. La apelacidén al Estado para la proteccion de los intereses familiares
patrimoniales frente a SUS JOVENES .......covuniiiiieiiii e e 82

a.2. El servicio militar como condicionante de transiciones juridicas etarias ... 86

a.3. La preocupacion por los abusos laborales y las capacitaciones para una
juventud productiva como detonante de normas de proteccién y promocién. 89

a.4. La institucionalizacidn de la educacién para la socializacién juvenil al
servicio de los intereses PUbliCOS.......coouuiiiii i, 91

a.5. Las técnicas institucionales para la integracion civica y los equilibrios
generacionales en el desempeno del poder pUblico........ccceeiiiiiiiiiiiiiiiiiiei, 93

b. La utilidad juridica actual del deslinde etario entre jévenes y no-jévenes....... 95

C. El origen de los términos y la evolucidn de sus significados dentro y fuera del derecho...... 98

a. Una variedad de significantes y raices etimoldgicas significativas................... 99
b. La evolucion de 105 Significados ......c.ueiiiiiiiiiiii e 103
D. Las técnicas para la division precisa en grupos de edad..........ccccceeeeeeeeceeniecreceeeeeeeenn 105

a. Una triada razonable para expresar las prescripciones juridicas sobre la
L0V Z=3 21 U T 105

b. La mezcolanza de ritos, simbolos e intuiciones bioldgicas..........ccccceeueennnennn. 108

c. Cuando empieza y cuando acaba hoy la juventud que importa en las normas
J 0T e ot TV o] e =T PSP 109

c.1. Los inicios marcados por la pubertad bioldgica y el acceso universal a la
(Yo LUl or- Yol ToT g Y =YelU 1o Ye F-Y o - TSR 110

c.2. La finalizacidn basada en evidencias bioldgicas y los problemas de la
inclusion debida frente a la inclusidn real.......c..cooveviiiiii i, 112

2. El valor de las teorias sociales de la participacion juvenil como parte del marco
conceptual para la investigacion juridica.......cccoeeeeiiiiiiiiiiiiiii e 113



A. La participacién juvenil como relacidn civica con los poderes publicos...........cccccveueeneenenne. 114

a. LOS SUJELOS PriNCiPales....cceiiiiiiii e 116
b. LOS @CtOres SECUNAIIOS .vuuuuiiiiiiieeiiii ettt et e et e e et e e eebe e eenanes 118
B. La adaptacion y la especializacién de las reglas que ordenan la relacion participativa....... 119
a. La diversidad de factores condicionantes ..........cceoveiiiiiiiiiiiiiiiiii e 120

a.1. La adaptacioén subjetiva: las condiciones intrinsecas de la juventud como
ciudadania ParticiPatiVa ......cceuuiiiii e 121

a.2. La adaptacion funcional: los concretos intereses publicos que rigen la
ESPECIAIIZACION ...ceeiii s 123

a.3. La adaptacion circunstancial: el peso de los factores relativos o del

CONTEXTO MUEADIE e e 124
b. La apertura de los poderes publicos ante la participacion de los jovenes....... 125
b.1. La falsa participacion ......c..o.iiiiiiiii e 126
b.2. La participacion minima juridicamente admisible..........cc..coeeiiiiiininn. 127

b.3. Los limites a la teorizacion de una ordenacién de maximos sobre la

PArtiCipacCion JUVENIL .....coouiii e 128
c. Los grados de implicacion desde la voluntad del participante ..............ccceeun.e. 129
PARTE PRIMERA .....coitiiiiiiiiiiiiieiieiiieiisesiacisisesiassrsissesiasssasssstasssassssssasssanssnssanss 133

Capitulo Il. Los antecedentes y el contexto sobre la participacion juvenil en el
derecho publico espafiol cONtemMpPoOraneo.........ccoeeeeceiieeiiiieeiiiiecceieeccrreeeerenennns 134

1. Aspectos generales sobre los antecedentes y el contexto en Espaiia antes de la
ordenacion constitucional de 1978 en materia de participacién de la juventud.................. 135

2. Antecedentes en el constitucionalismo espafiol: la participacion juvenil desde
A T T - T PPt 138

A. La nocién de juventud en el constitucionalismo espafiol desde 1812 hasta la Il Republica .. 140
a. La Constituciéon de 1812 y su nocidn de juventud ........cccoeevieiiiiiineiiinneeinneenn. 141

b. Las alusiones indirectas a la juventud en las demds Constituciones espafolas

c. La juventud en la Constitucidon de la Il Republica espafiola........cccccoueeeeveennn.e. 148

B. Las referencias constitucionales sobre la participacion ciudadana desde 1812 hasta la |l

REPUDBIICA ...ttt ettt et e et et et e b e besbesbeebeeas et ebeebeebeeaeeneensensanes 151
3. La politica de juventud durante la dictadura franquista y su tratamiento de la
PArtiCIPACION JUVENIL....oeiiiiiiiiee ettt e et e e e e e e e e e tre e e e e eareeaeeenrens 153

A. Las medidas durante la Guerra Civil y la confrontacién de influencias internacionales ..... 155

B. La primera etapa de socializacién politica de la juventud desde un enfoque con
Pretensiones totalitarias........ocueeceeciecie et n 156

a. Las caracteristicas esenciales de la Ley del Frente de Juventudes................... 157

b. El papel de los movimientos juveniles preexistentes en la inspiracion de la
organizacién y la actividad administrativa al inicio del régimen......................... 158



c. El fracaso de los objetivos de la Administracion juvenil franquista................. 160
C. La segunda etapa tecnocratica hacia el pluriformismo ..........ccccceeeeeeeeceeceecececececeeeens 161
a. Los consejos de la juventud impropios durante la dictadura..............cc.coeeiie 162

b. La separacidn progresiva entre el movimiento juvenil del régimeny la
AdMINIStracion JUVENIT ..o e 163

c. Las reformas educativas con incidencia en la participacion juvenil y las
tensiones contrarreformMistas ..ovie i 165

4. El contexto social, politico y juridico de las referencias a la participacion juvenil en la
CONSHLITUCION dE 1978 ..ottt e e e e e et e e s te e e s nte e e snteeesateeesnteeesnseeennnes 167

A. Una breve contextualizacién histérica de los movimientos sociales y politicos
juveniles con incidencia en la Transicién y en la elaboracion de la Constitucion de

B. Las reformas normativas operadas sobre el derecho de juventud entre 1975y 1978....... 171

a. La convergencia democratica entre las organizaciones juveniles y la resistencia
inicial del régimen a la libertad del movimiento juvenil (1975-1977)....cccccc.......... 171

b. Una “transicidn politica juvenil” paralela a la construccién constitucional

(197 7-1978) et et 173
Capitulo lll. El contenido juridico de la participacién juvenil en la Constitucién de
0 1 2 177
1. El reconocimiento constitucional del factor etario como premisa de las previsiones
especificas sobre participacion JUVENIl............oocuiiii i 178

A. La finalidad del reconocimiento constitucional de la edad como factor de

FelevanCia JUITAICa ..ou.eiie et e et e e et e et e e et e eaaanas 179
B. Los rangos etarios diferenciados en la Constitucion espafiola de 1978............ccccceeveueeneee. 180
C. Las controversias sobre el reconocimiento constitucional de las diferencias etarias ......... 182

a. La supuesta imprecision constitucional en el uso de los términos etarios ...... 182

a.l. El desarrollo normativo interno como instrumento de concrecion de los
rangos etarios aplicados €N cada CaSO ..ccuviiuiiiiiii it 183

a.2. La concrecién de rangos etarios minimos mediante la convergencia con
Lol o T 1] - [ Lo 1P UPP 184

b. La presunta debilidad del contenido de los preceptos constitucionales
referidos a 10s colectivos etarios......ccviviiiiiiiiii e 186

c. Las dudas sobre la justificacion de la necesidad real de las previsiones etarias

en el texto coNSHItUCIONAl ... 187
2. Las referencias constitucionales en materia de juventud.........coccccciiiieeeee e, 189
A. Una “Constitucion juvenil” diSPersa .......ccceceeeeieierieciecieeeeeeee et ae st ee s 189

a. Los preceptos constitucionales implicitos mas estrechamente vinculados a la
POLItica de JUVENTU ...couiii et e e e e e e e 190

b. Los principales preceptos constitucionales implicitos vinculados de forma
incidental con la politica publica de juventud............ccooeiiiiiiiiiiiiiiie e, 192

-10 -



B. El articulo 48 de la Constitucion es el precepto fundamental sobre la politica juvenil en

C. El articulo 20.4 de la Constitucion es la referencia secundaria explicita para la politica de
J (00T (0T =T g T X o= 1 - I TS 196

D. El articulo 27 de la Constitucion contiene el derecho fundamental a la participacion
ESEUTIANTIL 1.ttt s be ettt sbesbesaeeneeens 199

a. La relevancia del derecho a la educacion para la participacion juvenil ........... 201

b. El fin constitucional del sistema educativo exige la educacién para la
PANTICIPACION ceeeiit et e e e e et e e e e et eaans 203

c. La participacion estudiantil es un derecho fundamental ...............coceoiiiinnni. 208

c.1. La naturaleza y la funcidn de la participacion estudiantil en relacién con el
derecho a1a @dUCACION .....cc.eeveeieecee e st rae s 209

c.2. Los estudiantes como sujetos titulares del derecho fundamental de
participacion y la relacidn de sujecidn especial......ccccoueeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieee 214

c.2.1. La edad del alumnado como criterio de capacidad para el ejercicio de los
derechos de participacion educativa ..........cccceeueeeeieeeceeceeeeeeee e 216

c.2.2. El grado minimo admisible del ejercicio de la participacién infantil como base
para el ejercicio de la participacidn juvenil en el contexto educativo............cccueu...... 220

c.2.3. La salvaguarda de los derechos participativos de los estudiantes
menores de edad mediante el heteroejercicio y el reconocimiento legal
de la capacidad natural ..o 222

c.2.4. Los principales indicios de la relacion de sujecion especial del alumnado y sus
consecuencias en el ejercicio de sus derechos participativos en el contexto
LYo [ Tor: | 1Yo J TSRS SRRRRRR 228

c.3. El objeto multinivel de la participacion de los estudiantes segln el texto
oo 1 AL AT o T o -1 FS PP UPPP 232

c.3.1. Los distintos niveles donde se decide la programacion general de la

ENSEMIANZA .ttt ettt ettt ettt s et et e b et et st e st e s a e e be e be e beerenaresanenaee 233
c.3.2. Los niveles de decisidn sobre el control y la gestion de los centros .................. 235
c.4. El contenido esencial del derecho a la participacién estudiantil .............. 237

c.4.1. El contenido esencial derivado de forma intrinseca del derecho fundamental
=Y = I <o [§or= Yol o Yo FHR RPN 238

c.4.2. El contenido esencial ampliado por las especificas referencias participativas
Lo LI 1 (o1 Lo 17 =TS 239

c.4.3. El papel de los poderes publicos en la garantia del contenido esencial del
derecho a la participacion estudiantil...........cccooeeeeieeieceeececeeceeee e 243

c.4.4. Las principales deficiencias del desarrollo organico que dificultan la realizacion
del contenido esencial del derecho a la participacidn estudiantil.............c.ccocveueneee. 246

d. La participacion estudiantil en el marco de la autonomia universitaria
prevista por 1a CONSTITUCION ....ciuuniiii i 248

-11 -



E. Los efectos sobre la participacidon juvenil de la ordenacion constitucional de la mayoria
de edad y de [as relaciones fillales ..........ocueeueeceeeceeeieeecee e s 251

a. La mayoria de edad general como presuncion de la plena capacidad de obrar.......... 252

b. El régimen constitucional de la filiacién y sus consecuencias para la
PArticipacion JUVENIL.. ..o e 257

3. El tratamiento de la participacién ciudadana en la Constitucion de 1978 y su
INtEraccion CON €1 artiCUlO 48........oooiieeiie et e e e e e st e s bae e sanae s 260

A. Una aclaracién conceptual previa sobre la participacidn civica en el texto constitucional. 262
B. Las conexiones del Preambulo de la Constitucidn con el articulo 48...........cccceeveeveereennene. 266

C. Los valores participativos del Titulo Preliminar de la Constitucion y su utilidad para la
PArtiCIPACION JUVENIL.......eceeeeieeiecteceecteteete ettt et ettt et e s be e beeae e e s e steebesbeeaeensennensenns 268

a. El pluralismo politico aplicado a la participacién juvenil .............ccccoeeeiinnn. 269

b. Los partidos politicos como instrumento fundamental para la
PArtiCiPaCion POITICA. ...t 271

c. La participacion civica general exige la intervencidn positiva de los poderes
PUDBIICOS .ot e e e e e e e e e et eeaans 274

d. Las instituciones privadas del didlogo social como instrumentos
fundamentales de la participacion ........cccoouiiiiiiiiii e 277

e. El Titulo Preliminar como contenido sustantivo basico del derecho
fundamental @ la edUCACION CIVICA ...iviniiniiiiee e 278

D. El derecho fundamental a la participacion y el conflicto etario.........cceceeeeeveeeececeeeeeenee. 279
a. La doble vertiente, representativa y directa, de la participacidon politica estricta....... 282

b. La democracia representativa y la edad como presuncién de incapacidad
juris et de iUre Para SU €JEICICIO cuuuiiui it e e eaaas 286

b.1. La heterogeneidad objetiva del derecho a la participacion politica
=T oY =T =Y o L= 1 4 AV TN 287

b.2. La escasa atencion a la edad en la configuracion subjetiva del derecho

Al SUTIAZIO i 288

b.3. Las posibilidades para una mejor atencion legislativa a la politica

representativa con enfoque juvenil ... 290
b.3.1. La reduccidon general o parcial de la mayoria de edad politica..........ccccceuuuu..... 290
b.3.2. El establecimiento de cuotas etarias en las candidaturas electorales .............. 291
b.3.3. La dificil eliminacion de las seguridades de los rangos etarios bioldgicos......... 292
b.3.4. El llamado “VOto DEMENY .....c.eecieieeeeeee ettt et s ae s e srae e sreereens 293

c. El problematico contenido del derecho a la participacion politica directa y
su ejercicio por parte de ciudadanos JOVENES .........evvueeiiiiiiieiiieeiiceeie e, 294

c.1. El contenido esencial de la democracia directa iusfundamental conserva
la unidad de la edad politica general ........cc.ooeiiiiiiiiiiii e 294

c.1.1. El acceso etario en el nucleo incontrovertido de la participacion
[oYol Il or- I e [ =To1 - JP U PO UPURPRUPPNt 295

-12 -



¢.1.2. Un segundo circulo de discutida participacion directa, o la participacion

juvenil en el ejercicio semidirecto del poder politiCo.......ccccveeeeeeeeceecieiececeeeeeee 296
c.1.3. Un posible tercer circulo: la Iniciativa Ciudadana Europea..........cccccoeeueeeeneensene. 299
c.1.4. El cuarto circulo y los contornos difusos ..........cccceeeeeeeeeeeieeceeceeece e 300

¢.1.5. La participacion politica estricta incluye derechos de mera orientacion y
PPOPOSICION ....ceviteticeieieteete ettt et et ettt te et e e b e beeseeseese e s esesseeseeseeseessanseseeseeseessensansan 302

c.2. La ampliacién objetiva del derecho fundamental a la democracia directa
permitiria incorporar un enfoque mas adecuado para la participacion juvenil.............. 302

d. El derecho de peticion como Unico instrumento iusfundamental de participacidn
politica al alcance de cualquier joven con independencia de su edad............................ 304

e. Los derechos fundamentales de participacion civil como garantias
personales y su disfrute por la ciudadania joven ........ccoeevvieiiiieiiiieiiieeie e, 305

E. El papel de los jovenes en las garantias institucionales de la participacion civica
CONSTIEUCIONAL ...ttt st s b sttt e st e stesbe s e et et estestesbessnensensans 310

F. El acceso de los jovenes a las garantias procedimentales de la participacion civica en la
070 01 1 (0ol o TR 313

4. El iter legis del articulo 48 de la Constitucion como herramienta para la interpretacion
(0= [To) loqTor- Wo L=l I oY =TT ] o JE SO RO ERR U TRRURR 319

A. El primer debate de la Ponencia constitucional: la inclusién de un articulo sobre juventud
suscita la controversia sobre los preceptos referidos a grupos sociales especificos............... 321

B. El segundo debate de la Ponencia constitucional: de la negativa a un precepto
especifico al compromiso de dos propuestas divVergentes..........ccceceeeeeeeeceecieseeeeeeeeseeneens 324

C. El tercer debate de la Ponencia constitucional: un primer texto aprobado con la reserva

E TR UCD ...ttt st s b sttt st s b e s st et e s et e sbesbe e st e st et e testesbesseennansans 325

D. Los intentos de restitucion del precepto a la redaccidon del primer consenso y sus

fracasos a lo largo de la tramitacion parlamentaria.........cccceoeeeeeiececececceeceeeeee e 327
a. Dos visiones diferentes sobre qué es y necesita la juventud .......................... 328

b. Un enfoque de moderacion del texto original con fuerte trasfondo
[T o] LYol o] o ¥ 1 - [N 329

c. Las propuestas de adicidn sin alterar el enfoque del texto de la Ponencia ..... 330
d. La revision de las enmiendas del Congreso y su rechazo por la Ponencia....... 330
e. Las enmiendas del SENadO......cviiuiiiiiiiiii i 332

E. Los paralelismos del texto adoptado con otros documentos histéricos precedentes: la
posible fundamentacién de Solé Tura en las Resoluciones de la Asamblea General de
N Tol o T LT U T o TSRS 333

a. La libertad de la participacion juvenil en los textos de la ONU coetdneos al
proceso constituyente espanol......cc.coiuiiiiiiii i 335

b. Las referencias de los textos internacionales histéricos a una participacion
Juvenil eficaz Y @CtiVa .. 336

-13 -



c. Una sintesis de los valores e influencias internacionales para una
participacion libre y eficaz en la Constitucion espafiola de 1978........................ 337

5. El contenido del articulo 48 de la Constitucion analizado desde el “sentido propio
Lo [ VT oF- | =1 o T = SRR 338

A. Una aclaracién preliminar sobre la dimension subjetiva del precepto.......c.ccceeeveeueeneeneee. 339

B. Los poderes publicos como destinatarios explicitos de la obligacidn programatica y
como potenciales receptores de la accidn participativa de los jovenes..........ccceeeeeeeveeennn. 340

a. Todos los poderes publicos estan obligados a intervenir de forma activa....... 341

b. Todos los poderes publicos son potenciales destinatarios de la participacién
0223 11 343

c. Tres ideas de sintesis sobre las atribuciones de cada Poder del Estado
para el desarrollo activo del articulo 48 de la Constitucion........c....cceeevueennnnnnnn. 344

c.1. El uso del articulo 48 de la Constitucién como principio hermenéutico en
sede JUriSAdiCCIoNal....ccu. i 345

c.2. El surgimiento y expansién de una corriente de procesos contenciosos

como resultado de iniciativas de participacion juvenil ...........cccooeeeiiiiiiin. 346

C. La juventud como sujeto activo y pasivo del mandato constitucional...........ccccceecueerrnnnee. 348
D. El deber de promocién como superacion del enfoque de riesgo o proteccionista............. 350
a. La obligacion de impulsar la participacion de manera activa............cccceuuneene.. 351
b. La meta del impulso como realidad diferente a la del punto de partida......... 352

c. El método de la promocién entendida como politica de Estado constante y
coordinada entre los poderes PUbliCOS .......c.viiiiiiiiiiiiiiee e, 353

E. Las condiciones para la participacion jUVenil............ccoeeeeeecieviecececeeeeee e 354

a. Las condiciones para la participacion como elemento evolutivo propio de
UN Mandato ProgramatiCO.....oiiiui i ettt e e e e aans 354

b. El marco y la instrumentacion de las condiciones minimas para la
PArticipacion JUVENIL......coou e e 356

c. La trayectoria del reconocimiento de las condiciones y la “concepcidn
conflictual diNAMICA” ... i 358

F. Los principios de libertad y eficacia como distintivos de la participacion juvenil disefiada

Yo = I @ a1y (U1 =T o (S 360
a. El principio de libertad aplicado a la participacion juvenil constitucionalizada
desde 1978 hasta la actualidad ........cc.iiiiiiiiiiiiii e 362

a.1. La libertad sustancial .........oeeiiiiiiiiiiii e 365
a.2. La libertad estructural........cooeeeiniiiiiiii e 367
a.3. La libertad procedimental .......cccooiiiiiiiiiiii 368
a.4. La libertad instrumental........cccoiiiiiiiiii e 369
a.5. La libertad de grado ..o 370

-14 -



b. El principio de eficacia como exigencia constitucional de la participacion

juvenil desde 1978 hasta la actualidad ........cccooeviiiiiiiiii e, 371
b.1. La eficacia dialOgiCa ..ccccuuniiiniiii e 373

b.2. La eficacia 0bjetiva ..o 374

b.3. La eficacia subjetiva......ccoo i 375

b.4. La eficacia finalista ........oveeiiiiiiii e 377

G. El desarrollo politico, social, econdmico y CUlLUral..........ceeeeieeieeeeecececeeeeeee e 378
a. La participacion en el desarrollo y en la vida de la comunidad....................... 378

b. El objeto sectorial de la participacién juvenil es potencialmente idéntico al

de la participacion ciudadana general ......c.ooooeiiiiiiiiiiiiii e, 381
c. La participacion juvenil en el desarrollo politico ........coeiviiiiiiiiiiiiiiiiiieen, 382
c.1. La dimension subjetiva de la participacion juvenil en el desarrollo politico............. 383
c.2. La dimension objetiva de la participacion juvenil en el desarrollo politico .......... 385
d. La participacidon juvenil en el desarrollo econdmico.........ccceeevviiiinieiinneiinn. 388

d.1. La formacién del concepto técnico de “desarrollo econémico” y su
0 T=To ¥ ol oY o PN 389

d.2. La regulacion de las condiciones subjetivas para la participacion de los

jovenes en el desarrollo @CONOMICO.....ccuuiiiiiiiiiiii e 392
d.2.1. El reconocimiento juridico de las condiciones subjetivas intrinsecas ............... 393
d.2.2. El reconocimiento juridico de las condiciones subjetivas exdgenas ................. 394
e. La participacion juvenil en el desarrollo social........cccooouiiiiiiiiiiiiiniii, 396
f. La participacion juvenil en el desarrollo cultural .........ccooeiiiiiiiiiiiiinie, 398
f.1. La dimension objetiva de la participacidon juvenil en el desarrollo cultural .......... 399

f.2. Los dos niveles subjetivos de participacion juvenil en el desarrollo cultural........ 401

6. Las consecuencias juridicas de la naturaleza del precepto como principio rector
constitucional de la politica social y €CONOMICA .......ccvviiiiiiiiiieicceee e 404

A. Los principios rectores de la politica social y econdmica son principios juridicos de

derecho positivo con mandatos iNCOMPIELOS ........eceevieiieciiececceeeeec e 406
a. Los principios rectores son cimientos del derecho espafiol .............ccccceveeninis 407
b. Los principios rectores constitucionales son derecho inacabado.................... 409

c. Las cualidades especificas del articulo 48 de la Constitucion derivadas del
tipo de principio rector qUE CONtIENE .....ciuiiiiiii e, 411

B. Las funciones del principio rector sobre participacion juvenil hacia el resto del

OrdeNAMIENTO JUITAICO ... .cueeeeiecieetecteetectetee ettt ettt et e b e beeteebeeseentesasbesteeseessensensans 413
a. La funcion hermen@utiCa ... iiiiiii e 414
b. La funcién integradora como fuente supletoria del derecho.............c............. 415
c. La funcion de fuente directa del derecho........ooovveviviiiiiiiiii e 415
d. La funciéon informadora que exige el desarrollo normativo infraconstitucional.......... 417

-15-



C. La gradacion del cumplimiento del mandato constitucional sobre la participacion
juvenil y el conflicto de la reversidn de los niveles de desarrollo alcanzados.......................... 417

a. El incumplimiento de los mandatos constitucionales por omision de los

POAEIES PUDBIICOS...cuuiii it 418

b. Los limites a la legitima regresividad del desarrollo legislativo del articulo

R e L I T @ o 13 1 U ol e Y o N 421
b.1. El debate doctrinal .....couuiiiiiii 422

b.2. El margen de regresion del desarrollo del articulo 48 de la Constitucion ..... 423

D. Los problemas derivados de la alegacidn del precepto ante la jurisdiccion ordinaria y los

mecanismos constitucionales de control que son aplicables...........cccoceeveeiiecicciececieceee, 426
PARTE SEGUNDA ..ottt s et res e ssas s seas s seassnasssraesssnssssassssnes 431
Capitulo IV. Las competencias, la organizacion y las caracteristicas funcionales
de la Administracion juvenil espaiola .........cccevveeeiiiiiiiiinnciiiiiiii. 432

1. La descentralizacion territorial y politica en materia de participacion juvenil.................. 435

A. La tipologia de las competencias sobre la politica general de juventud..............ccccueeue.ee. 438

a. El lugar de la politica juvenil en las tipologias generales de competencias
del sistema eSPaANOl.....cuu i 441

b. La concurrencia lato sensu de la politica general o integral de juventud........ 445

b.1. La politica juvenil integral o transversal puede ser el resultado de una
especializacion etaria en el ejercicio de otros titulos competenciales............. 446

b.2. La integracidn o la conexidn conceptual de la politica de juventud ha
conducido a una concurrencia historica poco cuestionada..........cc.cceueeevnnennn.. 447

c¢. La concurrencia stricto sensu de la politica especifica de participacion juvenil .......... 449

B. La equivoca atribucién de la competencia exclusiva a las comunidades auténomas
sobre la politica general de JUVENTUG.........c.coeoieuiiuieieieeeeeeteee et r e nas 451

a. Las consecuencias comunes del protagonismo competencial de todas las
CoMUNIAAdes QUEONOMAS ...uuuiiiiii i eeee e e e e e et e e e et e e e et e e e eaanaaees 452

b. Los distintos modelos de atribucién de las competencias sobre juventud
en las comunidades aUtONOMAS .....ovivieiieiiiiie i e e e e eaanes 455

c. Las consecuencias de los principios estatutarios sobre la participacion juvenil............. 460

C. El aprovechamiento limitado de los margenes competenciales para una politica juvenil
estatal: competencia exclusiva estatal y competencias compartidas........ccccceeveeceeceecieennenne. 465

a. Los principales argumentos para el reconocimiento de unas concretas
competencias estatales en materia de participacion juvenil .............ccocooiiiinnn.. 465

b. Dos posibles técnicas para el deslinde de competencias exclusivas del
Estado hacia la politica de jJuventud ..........cooeuiiiiiiiii e, 468

D. La atribucion de funciones sobre la politica juvenil a las Administraciones locales............ 472

a. Las posibilidades de desarrollo de una politica local de participacion juvenil
fundamentada en la legislacion basica estatal del régimen local........................ 474

-16 -



a.1. La autonomia organizativa local permite especializar su planificacion
politica teniendo en cuenta la edad de la ciudadania destinataria ................. 476

a.2. La legislacidn basica estatal determina la atribucién de competencias
propias intrinsecamente vinculadas a la politica general de juventud ............ 478

b. La competencia de la Administracion local para ordenar la participacién
juvenil que tenga origen en su dmbito territorial.........ccccoieiiiiiiiiiiii i, 480

c. El régimen local de competencias sobre la participacion juvenil previsto
a partir de la ordenacion autoNOMICA........veiiuiiiiie e 482

c.1. Las previsiones de los legisladores autondmicos para la atribucién de
competencias a los entes locales en materia de politica juvenil general......... 483

c.2. Los grados de responsabilidad local explicita sobre participacién juvenil

y las técnicas de atribucion de competencias especificas.......cc.cceeevieeiinnennn. 485

2. La organizacién administrativa para el desarrollo de la politica de juventud................... 487
A. El ejercicio de las funciones de politica juvenil de forma especializada y transversal......... 489

a. La especializacion técnica y la creacion de la Administracion juvenil principal............ 492

a.1. La justificacion doctrinal ........cccouueiiiiiiiii e 494

a.2. La justificacidn recogida en las normas positivas........ccceceueeiiieiineeeinnn.. 497

a.3. Los ambitos materiales de la especializacion técnica de la Administracion
JUVENIL @Statal ..o 500

a.4. La posicion de la participacidn juvenil entre los catdlogos de las politicas
especificas de juventud en la legislacion autondmica........cccccceeeinieiineiinnnnnn.. 502

b. La intervencidn transversal de la Administracion en materia de juventud...... 507

b.1. Las dos intensidades distintas de la transversalidad en la politica
juvenil y sus consecuencias organizativas .......ccoooeeiiiiiiiiiiin i 507

b.2. El papel de la participacidn juvenil en la legislacion autondmica sobre

politicas de juventud transversales......cccoviiiiiiiii i 510

B. La organizacidon de la Administracion juvenil especializada...........ccooeoeeeeceevececececeeeee, 512
a. Las formas de especializar la Administracién juvenil espafiola....................... 516
a.l1. La capacidad juridica y la capacidad de obrar de las formas organizativas ....... 517

a.2. La descentralizacidn funcional ..........cooeiiiiiiiiiiiiiiiii e 519

a.3. La desconcentracidn funcional..........coooiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 524

a.4. La atribucidn interna ordinaria.....ccccooeeeiiiiiiiiiiie e 529

b. El modelo estatal del Instituto de la Juventud ..........cccoiiiiiiiiiiiiiiiic e, 530

b.1. La evolucidén histérica de la regulacion organizativa del Instituto de la
JUVENTUD Lottt e et e et e e e e e e a e 531

b.2. La misién actual del Instituto de la Juventud y su papel en la politica
juvenil integral de la Administracion General del Estado.........cccccvvviivneiennnnen. 532

b.2.1. Las consecuencias organizativas de los principios, los fines y las funciones
del INJUVE con respecto de la participacion juvenil..........ccoooeeeeeeecececececeeeeieene 533

-17 -



b.2.2. Otros aspectos relevantes de la ordenacion del INJUVE para el desarrollo
normativo de la participacion de la juventud...........ccoeeeeciececeeicieeececee e 537

b.3. Las escasas referencias del legislador estatal al Instituto de la Juventud
y la cuestionable racionalidad de las MismMas .........ccceviiiiiiiiii i, 541

c. La especializacidon autonémica de la Administracidn juvenil principal............. 544
c.1. Los tres principales modelos autondmicos de Administracién juvenil ...... 545

c.2. El gobierno y la direccién de las Administraciones juveniles
descentralizadas o desconcentradas.......ccoeeuviiiiiiiiiiiiii i, 549

d. El segundo nivel de especializacion funcional en las Administraciones juveniles....... 552

d.1. Organos de coordinacién, gestidn y ejecucidn de la politica de
AlDEIBUES JUVENIIES ..uiiiii e e e e 553

d.2. Organos de coordinacién, gestidn y ejecucidn de la politica de
informacidn juvenil: centros coordinadores..........ceeveveeiiiiiiiiieiiie e 554

d.3. Organos de investigacidn y gestion del conocimiento: los observatorios
(o LI TV AV Z=Y o1 VT« I 556

d.4. Organos de formacién no reglada y de coordinacién de las escuelas de
A T=T 0] o Yo T 11 ¢ o < 558

d.5. Organos asesores y deliberativos sobre la planificacién estratégica sectorial..... 561

d.6. La descentralizacién excepcional mediante el uso de entidades
FUNDACIONAIES .. 564

C. La coordinacion sectorial interdepartamental para las politicas transversales................... 565

a. El origen y el régimen actual de la Comisidn Interministerial para la
Juventud en la Administracion General del EStado .........ccoevveiiieiiiiiiinneiieeeinne, 566

b. La presencia de la participacién juvenil en los instrumentos de coordinacion
interdepartamental.. ..o s 567

b.1. Los modelos autondmicos de coordinacion interdepartamental con
representacion Participativa......ooceeiiii i 569

b.2. Modelos de funcionalidad participativa explicita de los instrumentos
orgdanicos de coordinacion interdepartamental.........c..ccoeeiiiiiiiiiiniie e, 573

b.3. Los modelos de coordinacidn interdepartamental desconectada de la
representacion participativa juvenil...........cooooiiiiiii i 574

D. La cooperacion interterritorial y multinivel para la politica de juventud dentro del
ordenamiento juridico @SPAMNOL..........ceccuecieeieiiieicieeceee ettt ettt et aenens 575

a. El Consejo Interterritorial y la cooperacién de las comunidades auténomas
con la Administracion estatal ........ocuuiiiiiiiiiii e 577

a.l. La cooperacidn interterritorial a instancias de la Administracién
General del EStado couuiiu i 577

a.2. La cooperacién con la Administracion General del Estado desde la
perspectiva de las comunidades autdnNomMas ........cceeeviiiiiieiiiii e 580

-18 -



a.3. Las previsiones especificas de cooperacion con el ambito estatal recogidas
por la legislacion autondmica en materia de participacién juvenil..........cccccvvenenneen. 581

b. La coordinacidon autondmica y la cooperacién con la Administracion General
del Estado para la participacidn institucional en la politica juvenil de la
(U] a1 ToT o I VT e o 1=T- [ PSP 582

b.1. La participacidon de las comunidades auténomas en la politica de
juventud de 1a UniOn EUFOPEA ...iiuniiiieii et et e e e 583

b.2. El papel de la politica de juventud de la Unidn Europea recogida por los
legisladores aULONOMICOS .....uiiiiiiii et e e e e 585

c. La participacion de las instituciones autondmicas en la actividad
internacional de la Administracidn juvenil espafola........c...ccooeiiiiiiiiiiiiniiinennnn. 588

d. Las deficiencias de la coordinacién interadministrativa con las instituciones

Fo Yot 1= PP UOPPTR PP 589
Capitulo V. El desarrollo normativo sobre la participacidén juvenil en Espaiia.......... 593
1. Los instrumentos para la participacidn de la juventud en el ambito estatal .................... 596
A. El régimen general del Consejo de la Juventud de Espafia.........cccceeeeeeceecieniececeeeeeenene 598
a. La formacidn de las plataformas asociativas juveniles antes de 1983............. 598
b. La configuracion legal de 1983 ......couuiiiiiiiieee e 603
b.1. La negociacidon del Anteproyecto de Ley ......cevvvniiiniiiiiiiiiiiiiieeiceeiieeeeis 603

b.2. La tramitacién parlamentaria de la Ley 18/1983, de 16 de noviembre,
del Consejo de la Juventud de Espafia.......cccoeeiiiiiiiiiiiiiiieiecceeeee e, 607
b.3. Las caracteristicas esenciales del régimen legal de 1983 .............ccuveeeenee. 609

b.3.1. La naturaleza juridica original del primer Consejo de la Juventud de Espafia ..610

b.3.2. El sometimiento integro del Consejo de la Juventud de Espafia original al
FEZIMEN JUMdICO-PUDIICO.....ccvieieeieeeeeteeeeeee ettt nas 612

b.3.3. El ejercicio de funciones publicas activas por parte de una institucién ajena
alajerarquia gUbErnamMENtal.........ccccecueeieieeieceeeeeeeee e 613

b.3.4. La composicidn de los intereses colectivos de la juventud a través de la
juventud ParticiPatiVa.......ccceeceeceececee et n 614

b.3.5. La estructura organica legal del Consejo y el régimen juridico de sus medios .616

b.4. El peculiar desarrollo normativo del primer Consejo de la Juventud de

c. Las reformas internas y sobre el régimen juridico hasta 2014 ........................ 620

c.1. La adaptacion del CJE a la legislacidon sobre la organizacién vy el
funcionamiento de la Administracién General del Estado ...........cc.ccoueevennennn.. 620

c.2. Las sucesivas reformas histéricas del Reglamento interno y sus

CONSECUENCIAS ESENCIAIES 1ivuiiiiiiii it e e e e e 623
c.3. Las iniciativas internas para la reforma de la Ley del CJE de 1983............ 625
d. La reforma legal de 2014 y su desarrollo en 2018 ..........cccovviiiiiiiiiiiineiieieennns 628

-19-



d.1. El régimen legal del CJE a partir de 2018........ceevueiiiiiiiiieiieeieeeeeeie e, 629
d.1.1. El concreto valor interpretativo de la parte expositiva legal referida al CJE ..... 630
d.1.2. El escueto régimen legal contenido en el articulado de la Ley de 2014............ 633

d.1.3. La supresion del organismo auténomo v las reglas legales sobre la

transitoriedad de 13 fIUIa .....c.ocueeeeceecececeee e e s 637

d.1.4. Las principales consecuencias del nuevo régimen legal del CJE sobre la

ordenacion de la participacion juvenil en ESpafia .......cccceeeeeeeeeeceeciecieceeeeeeeeenns 641
d.2. La actual ordenacidn reglamentaria del CJE ........ccoeeiiiiiiiiiiiiiiiiieeciee, 644

d.2.1. La elaboracion del Reglamento ejecutivo y las caracteristicas esenciales de

su vigente contenido Material........cceeceeeececeeeeeee e e 645
d.2.2. El Reglamento de organizacion y funcionamiento interno (ROFI)..................... 652
d.2.3. Las otras normas internas del CIE.........coovveeeiveereenenieneneeeeeeeese e 661

e. Algunas posibles perspectivas de futuro sobre la naturaleza y el régimen
J 0T e IToTe e 1] I O PSPPI 662

B. La ordenacion de sistemas agregados de participacion juvenil estatal.............cccceeeeueenee.e. 669

a. Principales razones para el reconocimiento juridico de sistemas agregados
de participacion JUVENIl ..o 670

a.l. La incapacidad de los cauces principales para integrar a toda la
juventud dispuesta @ PartiCiPar ..ooceevii i 671

a.1.1. Las expectativas participativas pueden ser compatibles con el rechazo de los
canales institucionalizad0s U OFZANICOS ........ccceeueeueeuieieieeieee ettt 672

a.1.2. La disposicion a la participacidn institucional es compatible con el rechazo a
diversos aspectos de los canales principales ........ccceeceeceececciecceeceeceeeee e 673

a.2. La discrecionalidad de los poderes publicos estatales para reconocer
canales agregados Yy SUS IIMIteS .....couuiiiiieiiii e 675

a.3. La observacion social como instrumento de verificacién de la existencia
(o Lo T Y ToI Y od =T == Yo Lo 1 678

a.3.1. Las evidencias generales de la ciencia social que exigen trascender el analisis
JUAIAICO @I CUE ..ttt ettt ettt et e besbeebeeneeanentanns 679

a.3.2. Las actividades concretas reconocidas por la ciencia social como participacion
juvenil en el ambito estatal al margen del CJE...........cooeeieeeeeceeeeeeeecee e 681

b. Una posible sistematica juridica de los cauces agregados en el derecho

€SPANOl €STatal ... s 686
c. La regulacién estatal de cauces complementarios.......cccceueeeiiieiiiiiiiiieeiiieeinnnns 687
c.1. Una breve teoria de los cauces complementarios.......c.c..ccoeeeeveeeineiinnnnnn.. 687
c.1.1. Los cauces complementarios derivados: centrifugos o centripetos.................. 688
c.1.2. Los cauces complementarios coordinados ..........ccceeceeeeeeeceeseeneeseece e 689
c.1.3. Los cauces complementarios potencialmente integrados.........ccccecoveceecieennenee. 690

c.1.4. Lainfrautilizacion estatal de la capacidad de ordenar cauces complementarios.690

-20-



c.2. La regulacion sobre la participacion social juvenil ...........cooooiiiiieiiin. 691
c.2.1. El desarrollo estatal del derecho fundamental de asociacién entre jévenes.... 692
c.2.2. La reglamentacion del asociacionismo juvenil de ambito estatal...................... 698
c.2.3. El fomento publico del asociacionismo y del voluntariado..............cccceeeeueeeene. 702

c.3. La presencia del Consejo de la Juventud de Espafia en 6rganos
participativos de la Administracion General del Estado........ccccccveiiiiiiiinennnn... 708

c.4. La recepcién en Espafia de modelos complementarios supranacionales ..710

c.4.1. Los procesos auspiciados por la Unidn EUropea.........cceeueeeeceeceeereceeceeeeeenenns 712
c.4.2. Los procesos sugeridos por el Sistema de las Naciones Unidas..........c..uc........ 714
d. La ordenacidn de sistemas periféricos: el caso de la participacion estudiantil ........ 718

d.1. La dualidad del objeto y del nivel educativo de la regulacién estatal
sobre la participacidon estudiantil.........cccoooiiiiiiiiii i 721

d.2. Las asociaciones de alumnos y estudiantes .........cccoeeeiiiiiiiiiiiiiieiineen, 724
d.3. La ordenacidn sobre los consejos escolares de los centros educativos ....728
d.4. El Consejo Escolar del Estado.....coiuiiiiiiiiiiieiicece e 733
d.5. La participacion estudiantil en el sistema universitario espafiol .............. 738

d.5.1. La legislacidn organica sobre la participacion de los estudiantes universitarios ..739

d.5.2. El Estatuto del Estudiante Universitario y la participacion del alumnado
€N 13S UNIVEISIHAUES ... cvieeeeeeeeeieriese ettt sttt s b s e eenes 740

d.5.3. El Consejo de Estudiantes Universitario del Estado y la participacion del
alumnado en la programacién general de la ensefianza universitaria........................ 744

e. El disefio de sistemas alternativos ......coeiieiiiiiii 746

e.l. Los procesos disefiados por la Organizacion Internacional de Juventud

PAra IDEIOAMEIICA cuuiiiieiii e e e e e e et e e et e e et e e et e e et e eaaanas 747

e.2. La Academia Joven de ESPafia...cccccceiuiiiiiiiiiiiee e 751

2. Los modelos de regulacion de las Comunidades AUtONOMas ..........ccccvveeeeeciiieeeecciveeeeennns 754
A. Los consejos de la juventud segun su naturaleza juridica y su funcionalidad basica .......... 756
a. Los entes publicos atipicos o independientes .........ccceeeviiiiiieiiiiiiiie i, 761
a.1. Consejo de la Juventud de Cantabria........ccccoeeiiiiiiiiiinic e, 763

a.2. Consejo de la Juventud de Castilla y LeON ......cevvniiiiiiiiiiiiiiiieeeeee e, 764

a.3. Consejo Nacional de la Juventud de Catalufia..........ccccoeviiiiniiiiiiiiiinnn. 764

a.4. Consejo de la Juventud de La Ri0ja.....cccuviiiiiiiiiiiiciiiceecc e, 765

a.5. El Consejo de la Juventud de la Comunidad de Madrid..........cc.cceennennenn. 766

a.6. El Consejo de la Juventud de Navarra.......ccocoeeeeeiiiiiiiiiecc e, 767

a.7. El Consejo de la Juventud de Euskadi o Euskadiko Gazteriaren Kontseilua ......... 768

b. LOS 0rganismos aUtONOMOS ......iiuuniiiieiii e e e e e e e e e e e e e e aans 768
b.1. Consejo de la Juventud del Principado de Asturias.......cccccoeeuieiiiiinniinennnn. 771

-21-



b.2. Consejo de la Juventud de Extremadura.........ccccoeeeiiiiiiiiiiiiiiiiineeeeeans 771

c. Las corporaciones publicas de base privada.......c.cccoeeeiiiiiiiiiiiiiii e 772
c.1. El Consejo de la Juventud de Canarias.....cccooveeieiiiiiiieiieiiieeineee e, 774
c.2. Los Consejos Locales de la Juventud en Castilla-La Mancha..................... 776
c.3. El Consejo de la Juventud de la Region de Murcia ......ccccceveeeiveeiineiinnnnnn.. 777
c.4. El Consell de la Joventut de la Comunitat Valenciana ........cccccoeeevviieeennnnn. 778

d. Los 6rganos con naturaleza impropia asimilados a los consejos..................... 779
d.1. El Consejo de la Juventud de Andalucia........ccccevueeiiiiiiiiiiiiieiiecieec e, 780
d.2. El Consejo de la Juventud de llles Balears .......ccoceeeviieiiiiiiiiiiiieiceeeee, 781
d.3. El Consejo Aragonés de laJuventud.........cccooieiiiiiiiiiiiiiiiieeieeeee e, 781
d.4. El Consejo Asesor y Consultivo de Juventud de Galicia..........ccoeevneennennenn. 782

e. Algunas evidencias resultantes del anadlisis de la legislacion autondmica
de los consejos de la JUVENtUd..........oiiniiiiiiii s 783

B. Los modelos autondmicos de participacion juvenil agregada a los consejos de la juventud..786

a. El surgimiento de otros modelos organicos de participacion estructurada:

foros y parlamentos JUVENIIES .....cccuiiniiiiii 787
b. Otra regulacién autondmica sobre procesos participativos.........ccccceueeeinnennnn. 789
b.1. Modelo valenciano de procesos participativos juveniles .............ccccuuenni. 790
b.2. Modelo navarro de didlogo estructurado........ccccouueeiiniiiiiiiiiiiiiiieeieeeans 792
b.3. Modelo cataldn de participacién juvenil procedimental .......................... 793

3. Las debilidades y las fortalezas del desarrollo juridico espafiol sobre los consejos de la
J 8 AVZ=] 2 {0 e PR 794

A. Las controversias sobre la naturaleza juridica de los consejos de la juventud.................... 797

a. Unas consideraciones generales sobre la debilidad de la regulacion dada
a la naturaleza juridica de los consejos de la juventud en Espafia...................... 798

b. Los fines y las funciones de los consejos de la juventud en Espana................ 800
b.1. La distincion entre la funcionalidad basica y las funciones secundarias...801
b.2. Las funciones publicas o privadas .........ccceeviiiiiiiiiii i 804

b.2.1. Las razones para reconocer a los consejos de la juventud el ejercicio o la
titularidad de funciones de naturaleza PUbIIiCa ..........ccceeveveeeeececieciececee e, 804

b.2.2. Las razones para reconocer a los consejos de la juventud el ejercicio de
funciones de naturaleza Privada ........ccceeceeceececcececee e e 807

b.3. Las funciones consultivas y las funciones de Administracidn activa......... 808

b.3.1. El tipo de funciones consultivas que ejercen los consejos de la juventud en

b.3.2. La controversia sobre la existencia de funciones activas de los consejos de la
0NV (T TP 815

-22-



b.4. Los principales elementos controvertidos sobre la coherencia funcional
de los consejos de la juventud .........coiiiiiiiiiiii i

c. La titularidad de la iniciativa en la configuracién de los consejos de la juventud........

c.1. Los dos modelos principales de iniciativa juridica para constituir los
consejos de 1@ JUVENTU ....o..iiniin i

c.1.1. Lainiciativa de constitucion mediante dos actos juridicos sucesivos.................

c.1.2. Lainiciativa de constitucion mediante una Unica disposicidon normativa
resultante de dos voluntades de heCho..........cccocevirerirciecinincee s

c.2. La determinacidn de los titulares legitimos de las iniciativas y los sujetos

(o U T =Y =T ol o IS
c.3.1. La titularidad y el ejercicio de la iniciativa publica-institucional ........................
c.3.2. La titularidad de la iniciativa social y su representacion.............cccceeveeeeeevennenn.

d. Los conflictos sobre la capacidad y la personalidad juridica propia................

d.1. Las principales razones para el reconocimiento de la personalidad
juridica propia a los consejos de la juventud..........c.ccoeeeiiiiiiiiiiiiiiiin e,

d.2. Las razones esgrimidas para negar la personalidad juridica a los
consejos de @ JuVENtUd .......oiuiin i

e. Algunas reflexiones sobre los modelos de naturaleza juridica aplicados a los
consejos de la juventud y su idoneidad conforme a la naturaleza material.........

e.l. Elementos para una critica juridica de los consejos de la juventud como
organizaciones de base pPersonal .....ccocoviiiiiiii i

e.1.1. La utilidad residual de las asociaciones privadas con funciones publicas como

cauces de participacion juvenil prinCipal .......ccoeeeeeeceeceeeee e

e.l1.2. El desencaje contraintuitivo de los consejos de la juventud en las formas
corporativas de base PErsoNal .........cccceeeeieeieriese et e

e.2. Los consejos de la juventud como personas juridicas del sector publico
INSTIEUCIONAL ..oieeii e e et e e e e ea e ees

e.2.1. Las notas distintivas de la Administracion institucional espafiola aplicadas
2 10s coNsejOs de 13 JUVENTUM......ccueeieeieece e e e e

e.2.2. Los consejos de la juventud ordenados como entes instrumentales tipicos....

e.2.3. Los consorcios como posible forma de configuracion de algunos consejos
Lo [ T [V LY Z=T o1 U o

e.2.4. Las Administraciones independientes como férmula inexplorada de
ordenacion del sistema espanol de los consejos de la juventud.............ceeuveeeueenenne.

e.2.5. Los entes publicos atipicos o la tipicidad propia de los consejos de la
juventud como categoria alterNativa..........cccceecueeieeeeeeecece e

B. La organizacidn de los consejos para la composicidn de los intereses colectivos y los
conflictos de la representatividad...........cooeeieceececceeee e s

a. La integracion de una membresia representativa ........cc.cccoeeiiiiiiiiiiiineiie e,

-23-

853



a.l. La busqueda de una base que responda de manera efectiva ante el
mayor nUmero Posible de JOVENES ........ciiiiiiiee e 865

a.2. La prevision de la diversidad formal de la juventud socialmente organizada...... 868

a.3. Las formulas para favorecer el equilibrio en la diversidad organizativa

interna de los consejos de la juventud.........ccooeiiiiiii i 873
a.4. La composicion forzada, libre y mixta .....ccoooviiiiiiiiiiiiie e, 874
b. La estructura interna al servicio de la legitimaciéon externa .............cc.ccoun..... 876
b.1. Una estructura jerarquica atipiCa.....cccocueeiiiiiiiieiiie e, 877

b.2. Las técnicas de organizacion para el equilibrio entre la autonomia y la

1= == [T I Yo 879

C. La relacidn funcional entre los consejos de la juventud y las Administraciones
LT AL g =] 1T O PPROt 885
a. Los sujetos de la relacién funcional o la adscripcién institucional .................. 886
a.1. Las opciones de relacion parlamentaria y gubernamental ....................... 887
a.2. Las opciones de relaciéon funcional por razdén de la materia..................... 888
b. Los grados de intensidad de la tutela o relacién funcional...............cc..... 889
b.1. La delimitacion de funciones y tareas ........cocoeueeeiieiiiieiiiiieic e, 890
b.2. La designacion de responsables del ente.........ccoooveiiiiiiiiiiiiiiiiiiecceee 892
b.3. El sometimiento a instrucciones operativas .......ccccoeviiiiiiiiiiiiii i 893
b.4. La aprobacién del presupuesto y disposiciones de gasto.........cccecevueeennnn. 895

b.4.1. En materia de fijacidn de la capacidad de gasto y los ingresos publicos
CONSECUEBNTES ...eueiueeeueeetesitesteeeteeese e et e te st e st e st e s st e st e be e beeabesubesatesstesse e seaseeasesasesanenaee 896

b.4.2. En materia de las funciones de control del gasto publico y la regulacion de la

contratacion del sector PUBIICO........cc.eceeieieeceeeeeee e 897

b.5. El control final de las decisiones y la potestad de revocacidn.................. 898

PARTE TERCERA........ ettt et s s s ss s e ssa e s saesssnssssassssnes 901
Capitulo VI. La participacion juvenil en EUropa .........ccoeeeeeeiiiininnenneicinnnnennesiinnneeees 903
1. Los origenes y los fundamentos de la participacidn juvenil en Europa........c.cccccuveeeenneen. 905

A. Una sintesis sobre los cimientos histdricos y culturales para la coordinacién europea
entre OrganizacionNes JUVENIIES.........cceeiieeieeiieccteecee et e st eteeteeteetesae e s e e s e e se e be e beentesanesaneenes 906

a. El nacimiento de las organizaciones juveniles con fines participativos........... 907

a.l. Las raices educativas de las agrupaciones de socializacion juvenil mas

=Y 1= U - 1Y 908

a.2. El control de los centros de poder sobre la creacidon de organizaciones

formales de sOCIalizaCion.........oiiiiii i 909
b. El movimiento juvenil internacional durante los siglos XIXy XX .......ccccceennee. 910

b.1. La percepcién del asociacionismo como amenaza del Estado frente a la
juventud como protagonista de los procesos revolucionarios ............c.....c..... 911

-24-



b.2. La situacién socioecondémica de la infancia y la juventud como primer
fundamento de la preocupacion por su socializacion integrada ..................... 912

b.3. El impacto de la Gran Guerra en la socializacion politica de la juventud
europea y la primera oleada de internacionalizacion de las organizaciones
J LU A2 L1 =TS 914

b.4. El fracaso de la segunda oleada internacionalizadora de los movimientos
juveniles gestada durante la Il Guerra Mundial........c.cccooiiiiiiiiiiiinie 916

¢. Los modelos organizativos histéricos del movimiento juvenil en Europa
AUrante €1 SiZIO XX .. 922

B. La ordenaciodn juridica del Foro Europeo de la Juventud..........cccoeeeeeeeeciecieciececeeeeeeen 925

a. La naturaleza juridica como asociacion internacional sin animo de lucro
sujeta al derecho DeIZa .....ceeiinii e 926

b. La estructura juridica general del Foro Europeo de la Juventud..................... 927

b.1. La actual normativa estatutaria del Foro Europeo de la Juventud y su
impacto para la ordenacidn efectiva de la participacidn juvenil organizada
L= g T = T o - Y 928

b.2. La finalidad del Foro Europeo de la Juventud como una visidn
contemporanea sobre la razon de ser de las estructuras organicas de
participacion juvenil €N EUFOPa ..oocvuiiiiiiii et e e 929

b.3. Las reglas sobre la membresia del Foro Europeo de la Juventud ............. 934

b.3.1. Una doble base de legitimacién de las entidades de tipo estamental:

territorial Y OBJELIVA ..cveeee e e e s e 934
b.3.2. La categorizacion de las entidades en funcién de su representatividad y las

consecuencias para el ejercicio de derechos.........cceeceeceececceecieceecee e 935
b.3.3. Las reglas comunes y especificas para la admision ...........cccceevecreveeeneeeenenne. 936

b.3.4. Las garantias del procedimiento de admisién como paradigma de la

eficacia de [a autorregUIACION.........c.ccuecueeieieeeeeeeeeeee ettt e 938

b.4. La estructura organica del Foro Europeo de la Juventud ................cceeun.i. 939

2. El derecho sobre la participacidon juvenil del Consejo de EUropa.........ccceeeeevveeeeeccnveeeeenns 943
A. La relacién de Espaiia con la Administracion juvenil del Consejo de Europa....................... 946

B. El derecho vinculante del Consejo de Europa con especial relevancia en materia de
37712 T TS 949

a. La juventud como sujeto de derechos humanos en los tratados generales
(o 1l 6o g 1=y [ o LSl U] o] o ¥ P 950

a.1. Los elementos de conflicto y las carencias del Convenio Europeo de
Derechos Humanos en materia de juventud .........ccoooiiiiiiiiiiinii e 951

a.2. La juventud como sujeto de proteccidn controvertido en la Carta Social
LU o o =T N 953

b. Los tratados especializados por razén de la edad: infancia, juventud y
LT ol=Y - I =Y - Yo PPN 955

-25-



b.1. Los tratados referentes a la proteccidn de la infancia y sus alusiones a
[a participacion JUVENIl . ... 956

b.2. Los tratados especializados en materias propias de la especifica

POLitica de JUVENTU......ciiiiii e e e e e e 958
c. La juventud como sujeto explicito de derechos en los tratados
especializados no focalizados sobre la juventud..........cccooviiiiiiiiiiiin 962
c.1. Los jovenes en los tratados sobre educacion.........ccccceeeiiiiiiiiiiie e, 963
c.2. Los jovenes en los tratados sobre cultura.........ccoeeevieiiiiiiiiiiiinccie e, 964
c.3. Los jovenes en los tratados sobre participacién ciudadana...................... 966

C. La estructura basica del Consejo de Europa y las funciones sobre politica juvenil de sus

OrAN0S PIINCIPAIES .....veveeeeeeeieeteete ettt ettt et e ste s e e teeteere et ebestesteebeeseessesassestessesssensensans 967
a. El COMItE de MINISTIOS cuvuuuieeiiiiiiiii ettt e e e 968
b. La Asamblea Consultiva o Parlamentaria ......c..cocoeviieiiiiiiiiiiii e, 970
C. El Secretario BeNneral. ... 972
d. El Congreso de Poderes Locales y Regionales ........ccccvveviiiiiiiiiiiiiiiicineiecieeans 974
e. El Comisario para los Derechos HUMaNOS .......c.ccviiiiiiiiiiiiiiiiiecee e 975

f. La Conferencia de las Organizaciones Internacionales No Gubernamentales ..976

D. La estructura orgénica especializada en materia de juventud en el seno del Consejo de
Europa y sus efectos sobre la participacion juvenil eUropea........ccccoeeeeeeceeviecececeeceeeeenns 978

a. La estructura gubernamental especializada.........cccooviiiiiiiiiiinc e 978

a.1. El Comité Director Europeo para la Juventud, o European Steering
COMMILLEE FOr YOULR ..ot e e e 979

a.2. La Conferencia de ministros responsables de juventud ........................... 981

b. La Administracidn juvenil especializada del Consejo de Europa: el
Departamento de JUVENTUd ... 982

b.1. Los Centros Europeos de Juventud o European Youth Centres y el Sello
de Calidad del Consejo de Europa para Centros Juveniles ........ccccoevveennennnnnn. 984

b.2. El Fondo Europeo para la Juventud o “European Youth Foundation”....... 987

b.3. Las entidades de derecho privado asociadas a la politica publica de
juventud del Consejo de EUrOPa ..ocvueivniiniii e e e et 991

c. La estructura participativa y de representacién juvenil ante el Consejo de

c.1. El Consejo Asesor sobre Juventud o Advisory Council on Youth................ 993

c.2. El Consejo Conjunto sobre Juventud o Joint Council on Youth y su Comité de
Programacion sobre Juventud o Programming Committee on Youth ......................... 996

d. La estructura para la Alianza estratégica entre el Consejo de Europay la
Unién Europea en materia de juventud: Youth Partnership .......cccccoeeeenieinnnnnnn. 997

d.1. Fines, funciones y resultados de la Alianza..........cccoeeiviiiiiiiinicieineenns 1000

-26 -



d.2. El Centro Europeo del Conocimiento para la Politica de Juventud, o
European Knowledge Centre for Youth Policy (EKCYP), y su sistema de
(00o T ¢ 1 o Jo T a 1= 1 (=T PN 1002

d.3. La Red Europea de Investigadores sobre Juventud, o Pool of European
YOULR RESCAICRNEIS ..ottt e e s e e e eaes 1003

E. El derecho indicativo del Consejo de Europa sobre la participacion juvenil ...................... 1004

a. La posicién estratégica del Consejo de Europa sobre su politica de juventud:
evolucion, Situacion Y PersPeCtiVAs .....ceeiuiiiii et e e 1005

a.1. La evolucién de la contribucion indicativa del Consejo de Europa al
derecho de participacion juvenil en el seno de los Estados ...........ceevvnneeennne. 1006

a.2. El marco estratégico histérico sobre la politica de juventud del Consejo

To [T VT o] o - SN 1008

a.3. La Estrategia 2030 para el Sector de la juventud del Consejo de Europa,

o The Council of Europe Youth Sector Strategy 2030 .........cc.cccevuveeneiiieennannnns 1013
a.3.1. La Vision y las misiones nucleares de la Estrategia 2030 .........ccccccevveereerennenee. 1016
a.3.2. Las cuatro prioridades tematicas de la préxima década.........cccceeveevecrenennenee. 1017

b. La justificacidon del Consejo de Europa para el tratamiento diferenciado de
la participacion de los jovenes en las democracias europeas..........ccceeeeeuneennnnns 1019

b.1. La juventud como sujeto singular de amenazas y debilidades
desCeNtralizadoras ... 1020

b.2. La juventud como agente estratégico del desarrollo de los valores del
(OfoT o =] [o e [T U1 o] o T- [N 1021

c. Hacia un consenso europeo sobre la responsabilidad concurrente de los
poderes publicos respecto de la centralidad politica de la juventud ................ 1023

c.1. La atencidn publica sobre la participacion juvenil es una
responsabilidad de todos los niveles politicos.......ccccceueeiiiiiiiiiiiiiiiiieeee, 1023

c.2. La estructura y el contenido esencial de la Carta europea revisada
sobre la participacidn de los jévenes en la vida local y regional ................... 1026

d. Las pautas para una ordenacion sustantiva de la participacion juvenil en
el seno de los Estados del Consejo de EUropa......ccoeeuviiiiieiiiiiinciieiieeeeeeean, 1029

d.1. La participacion juvenil implica una forma diferenciada de ejercer
determinadas libertades fundamentales........cccooveiiiiiiiiiiiiin i 1030

d.2. La capacitacion de los jovenes mediante la educacidn civica es un
requisito previo indispensable para una participacién vélida ....................... 1033

d.3. La intervencidn publica sobre la participacion de los jovenes debe
estar basada en 1as eVIdeNCias....cei it 1039

d.4. La participacidn juvenil requiere una inversion publica.........cc.ceeeeeniii. 1040

d.5. La diversidad de canales y el protagonismo en Europa de los consejos de la
juventud como canales principales no exclusivos de participacién juvenil ............... 1042

3. El derecho de la participacion juvenil en la Union EUropea.......ccccceeeecveeeeeccieeeececnnenn. 1048

-27 -



A. Los antecedentes y la evolucién del interés de la Unidn Europea por la
PArtiCIPACION JUVENI .. e eeaaessnsssssessessnnnnnes 1050

B. El contenido y el sentido del derecho originario de la UE en materia de juventud........... 1055

a. Las atribuciones y las limitaciones de la Unién para una politica europea

(o TSI ULV Z=T o} 0o SN 1055
a.1. La competencia de apoyo, coordinacién o complemento de la accién
de [0S Estados MIiemMbIroS ..c.uviiuiiii i 1056
a.2. Los fines de las competencias de la Unién Europea sobre juventud....... 1058

b. La prevision “juvenil” del Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda

Humanitaria y su desarrollo Nnormativo .......ccccoeviiiiiiiiiiiii e 1060
b.1. Algunos antecedentes juridicos e histdricos de la iniciativa................... 1061

b.2. El “Cuerpo de Voluntarios de Ayuda de la UE” desarrollado sin
PErSPECTIVA ELANIA . it e 1064

c. La proteccidn a los jovenes en el trabajo contenida de la Carta de Derechos
Fundamentales de [a Unidn EUroPea .....ccovuniiiiiiiiiieiii et 1066

c.1. La tradicional proteccidon de la juventud en el desempefio del trabajo...1067

c.2. La especial proteccion de la juventud frente a la discriminacién laboral
(Yo gl - P Ao Yo Y VI =To F- [ I S TUPTR 1068

c.3. La contribucién de la participacion juvenil a la defensa de este particular
derecho fundamental de 1a Unidn EUrOPea.......cevvviiiiniiiiieiiieeieeeeeeee e, 1070

d. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que avala la
discriminacidn positiva a favor de la juventud por razén de su edad ............... 1072

C. El sistema institucional de la Union Europea al servicio de una politica comunitaria y
transnacional de participacion de 12 JuVeNTUd ..........c.ccvevecieciieieiceeeeeee e 1074

a. La posicién de la juventud y su participacion en las prioridades politicas
generales adoptadas por el Consejo EUropeo ....cccuvvviiiiiiiiiiiiiiiciccceeeeeeee, 1074

b. La especializaciéon de una Administracidn juvenil comunitaria dirigida por la
0000 T E oY oI U] o] o I=T- [P TSP 1076

b.1. Las funciones de Administracién juvenil ejercidas por la Comisidn en el
L L= 0 g o To TN o Yl =1-Y = o 1 o RS 1077

b.2. La estructura administrativa de la Unién Europea dedicada a la politica
LU A 2= o L 1078

b.3. La iniciativa del Coordinador de la UE para la Juventud y sus modelos
(o Lol g (=T = ool - PPN 1080

b.4. El papel de la juventud en el futuro de la Unidn segtin la Comision Europea.1081
c. El tratamiento de la politica juvenil en el Parlamento Europeo. .................... 1083

d. Una introduccidn a las posiciones del Consejo de la Unidn Europea en
materia de politica JUVENIl.......coou i 1084

d.1. La organizacidon del Consejo para la produccion de un derecho
indicativo de la UE sobre la participacion juvenil ...........ccooooviiiiiiiiiininnnnnn.. 1085

-28 -



d.2. La primera etapa: la falta de estrategia y actos reactivos no
folo] o =Tol =Y [0 1= o} f f I

d.3. La segunda etapa: la planificacidn estratégica de la politica juvenil de la UE ....

e. El papel de las instituciones consultivas en el ambito de la politica
EUropPea de JUVENTU . .....oii e e e e

e.l. Las aportaciones del Comité Europeo de las Regiones a la ordenacién
de la participacion JUVENIl.......ccoouuiii e

e.2. El papel de los jovenes en el Comité Econdmico y Social Europeo..........

g. Las consecuencias institucionales de la apuesta de la Unién Europea por
una participacion juvenil globalizada.........c.coooeiiiiiiiiii

D. La ordenacién sustantiva de la Unidn Europea para el fomento de la
PArtiCiPACION JUVENIL....ue i e e e e e e e e e et e e e eeanaas

a. El Método Abierto de Coordinacidn (renovado) y la cooperacion
intergubernamental ...

a.1. Los origenes del MAC aplicado a la politica de juventud........................
a.2. El funcionamiento del MAC en el actual marco estratégico ...................
b. La Estrategia de la Unidn Europea para la Juventud...........coceeviiiinneiinninnnn.ns
b.1. Los objetivos de la Estrategia......ccoceuviiiiiiiiiiiiiiii e
b.2. Los principios rectores de la politica juvenil de la Unién Europea..........

b.3. Los ejes metodoldgicos para la aplicacion de la politica de juventud
de 12 UNION EUIOPEA ...ceie it e e eae s

b.3.1. La eficiencia de la politica juvenil general de la UE: “trabajar en una
aplicacion eficaz, focalizada y coordinada intra e intersectorial” ...........ccccccuenne.e.

b.3.2. La eficiencia de la participacion juvenil en la UE: “involucrar, conectar y
capacitar a los jévenes: una nueva Estrategia de la UE para la Juventud”................

b.3.3. Nuevos mecanismos para la gestion de la participacion juvenil en la UE:
“cooperar sobre la base de instrumentos y gobernanza” de la Estrategia ...............

¢. Un andlisis del papel de la participacion juvenil en las Metas de la Juventud
[T o] o =T E PP PP

c.1. El valor juridico de las Metas de la Juventud Europea.......cc.ccceeevvuneennnnes

c.2. El papel de la participacién juvenil en la estructura formal y material
(o Lol T Y=Y - F PSP

c.3. Las novedades sustantivas de las Metas en materia de participacién
JUVENIT PAra 1@ UE ..o e

c.3.1. La educacion civica como derecho de toda la juventud de la UE ....................

c.3.2. La eficacia de la participacion juvenil a partir de la legitimacién y el
pluralismo de los mecanismos participativos.........ccceeceveeveeneeceeceece e

c.3.3. La obligacion publica de financiar la participacion juvenil ............ccccccvenn.....

c.3.4. Las garantias juridicas y el seguimiento de los instrumentos internacionales
contra la discriminacién para una mejor participacion juvenil.........c..ccccceeveerenennenee.

-29-



c.3.5. El alcance material de la participacion juvenil mas alla de la politica de
J LU RYZ=T 2 48 e I PPRUURRRN: 1118

c.3.6. El derecho de acceso a la sociedad civil joven organizada: un paso mas
hacia la libertad efectiva de asociacion..........cccececeeeveveeeserees s 1119

d. El sistema de “Dialogo de la UE con la Juventud” a partir del modelo de

“DiAlogo EStruCtUrado” ...oouiiiiiiii e et e et et e et e eaaas 1120
d.1. El disefo original del Didlogo Estructurado .........ccccueviiieiiieiinieiiieeinnnns 1121
d.2. El disefio del Didlogo de la UE con la Juventud a partir de 2019 ............ 1123
d.3. Las directrices para la gobernanza del Didlogo de la UE con la Juventud........ 1125

d.3.1. La funcionalidad del Didlogo basada en la continuidad temporal del
(] goTol T ol o =T ol o ¥- | AV o T 1127

d.3.2. La funcionalidad basada en una estructura organica multinivel ..................... 1127

d.4. El desarrollo inicial del mecanismo de Dialogo con la Juventud del
nuevo marco estratégico en el seno de 1os Estados.........ceevvvieiieiiieeinnnnnn.. 1129

d.5. El especial desarrollo espafiol del Didlogo de la UE con la Juventud...... 1130

e. La “Planificacidon de Actividades Nacionales Futuras” como nuevo instrumento
para la cooperacion intergubernamental entre los Estados de la UE................cc..uc....... 1132

f. La Wiki de la Juventud o “Youth Wiki” como herramienta para fortalecer el
conocimiento sobre las politicas europeas de juventud...........ccccoveeiniiinnnn. 1135

E. El impacto de los programas juveniles de la Unién Europea sobre la participacion de
[0S CIUAAAAN0S JOVENES......ccveeeeieeieietetee ettt te bbbt aesbeebesbeeaeeseeaenaesbeeaeeneens 1136

a. Los origenes de los programas europeos de juventud...........ccccceueeeinneinnnnnnn. 1137

b. El proceso de unificacion de los programas europeos de juventud dentro

del esquema del Modelo Erasmus ....ocuuiviiiiiiiiii e 1139
c. El surgimiento de nuevos programas especializados desagregados.............. 1141
c.1. El Cuerpo Europeo de Solidaridad ........cooeeiiiiiiiiiiiiiie e 1142
c.2. La accion piloto DIiSCOVEIrEU ....covvniiiiiiiicii e 1142

d. La reordenacién de los programas juveniles de la Unién Europea a partir de 2020....1144

(0001 Yol [1E Lo Y1 1% 3 1147

Sobre los fundamentos histéricos y contextuales de la participacidn juvenil en Espafia

(V2 LU T o] o - PP UPPPTPR 1147
Sobre las previsiones alusivas a la juventud y a su participacion en la Constitucion

ESPANO0IA B 1978 ..o e e e e e e e e e e e e e e et ara e e e e aaaaeeeeeannnnn 1150
Sobre el desarrollo organizativo de los poderes publicos espafioles para acometer la
promocion de la participacion JUVENIL..........coccviiiiicciiiec e e 1157
Sobre los cauces especializados de la participacién juvenil en el derecho espafiol............ 1163
Sobre la participacion juvenil €N EUrOPa........coeeecciiiei ettt 1174

-30-



Sobre la situacién actual del derecho de la participacién juvenil en Espafia y Europa,

Y SUS PErspectivas de fULUIO ......ciiieii it e e e e e e e s e e annnes 1183
(@00 T Lol 7 (o T2 X3 1185
On the historical and contextual foundations about youth participation in Spain
=] Lo I U T o] o TSP 1185
On the provisions alluding to young people and their participation in the Spanish
ConStitUtioN OF 1978 ...ooiiiiiiiiee e e s s e e e s s btee e e s searreeeesne 1188
On the organisational development of the Spanish public powers to undertake the
promotion of youth participation ..........cociiiiiiiie e 1194
On the specialized channels of youth participation in Spanish Law ...........cccceeenriniinneenn. 1200
On youth participation iN EUFOPE..........uiiiiiiieeee ettt e e e e eesrrrre e e e e e e e e e e e nraeaee e 1210
On the current situation of the law on youth participation in Spain and Europe, and
ILS FULUIE PEISPECLIVES eeeeeieei ittt e e e e e e e e e e e s natrraeeeeeaaaeeenan 1219
L2712 [T o T | { [+ N 1221

-31-






Resumen

La edad es una de las muy diversas circunstancias que pueden modificar la
forma de participar de los ciudadanos en la sociedad y en las instituciones, de forma
determinante. La juventud representa una etapa de la vida en la que se suele producir
una progresiva incorporacion al pleno ejercicio auténomo de los derechos civicos. El
derecho publico espanol y europeo dispone de normas concretas sobre las relaciones
de estos ciudadanos, mientras son jovenes, con el poder publico, a través de las
instituciones y Organos politicos y administrativos. Estas normas tienen raices
histdrico-juridicas cuyo conocimiento contribuye a esclarecer su significado y alcance
actual. Son, ademads, reglas de muy diverso rango, fuerza y valor, comprendiendo
desde derechos fundamentales con proteccion constitucional hasta principios juridicos
con mera fuerza indicativa. Su analisis es abordado en tres partes.

En primer término, la originalidad de la Constitucion espafiola de 1978, al
reconocer a los jévenes como actores estratégicos del desarrollo (articulo 48 CE),
justifica un estudio pormenorizado de los mandatos constitucionales propiamente
juveniles con una perspectiva integral. Merecen estos mandatos una contextualizacién
histérica y comparada, el estudio de su relacién con las demas previsiones
democraticas y participativas de la misma Carta Magna, y la profundizacion del
significado de sus prescripciones y sistematicas concretas.

La segunda parte afronta el desarrollo juridico-administrativo espafiol de la
participacidn juvenil, consecuente al esquema constitucional. De una parte, la intensa
descentralizacion territorial de la politica juvenil evidencia el papel preponderante, no
excluyente, de las comunidades auténomas, matizado por una responsabilidad publica
concurrente en la especifica materia de la participacién juvenil. De otra parte, las
técnicas de especializacion funcional utilizadas por los poderes publicos territoriales
para ejercer sus atribuciones en este sector revelan una organizacion administrativa
compleja y desarrollada de forma asimétrica. Finalmente, las normas juridicas
estatales y autondmicas que han desarrollado especificos cauces publicos de
participacién juvenil han primado unas concretas técnicas organicas (consejos de la
juventud de distinta naturaleza) sobre otras agregadas (complementarias, periféricas o
alternativas), aun con una concrecion muy heterogénea. Las fortalezas y las
deficiencias de las técnicas juridicas empleadas por los poderes publicos espanoles no
son desconocidas en los ordenamientos de otros Estados europeos.

La tercera parte aborda el andlisis del derecho europeo de la participacion
juvenil. Este es fruto de la especializacién en materia de juventud por parte de los
sistemas organicos y competenciales del Consejo de Europa y de la Unién Europea.
Ambas organizaciones supranacionales han creado un amplio espectro de normas
vinculantes e indicativas que deben ser tenidas en consideracién por los poderes
publicos transnacionales, nacionales, regionales y locales del continente. En el
concreto plano europeo, la programacion a largo plazo de la UE y del Consejo de
Europa facilita marcos de referencia participativa con la juventud organizada,
involucrando a las autoridades estatales y transnacionales.

En definitiva, el derecho de la participacién de los ciudadanos jévenes en
Espana y Europa parece ofrecer aln a la doctrina juridica el desafio de consolidar la
sistematica de un conjunto de normas heterogéneas y dispersas.
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Abstract

Age is one of the many different circumstances that can change the manner in
which citizens decisively participate in society and institutions. Youth represents a
stage of life when there is usually a progressive incorporation into the full autonomous
exercise of civic rights. Spanish and European public law has specific rules governing
the relations of these citizens, in their youth, with the public authorities, through
political and administrative institutions and bodies. These norms have legal-historical
roots, knowledge of which helps to clarify their current meaning and scope. They are
rules, moreover, of very different rank, force, value and form, ranging from
fundamental rights that are afforded constitutional protection to legal principles with
mere indicative force. The aforementioned are analysed in three parts.

Firstly, the original aspects of the Spanish Constitution of 1978 (CE), in
recognising young people as strategic actors in development (Article 48 CE), justifies a
thorough study of the constitutional mandates for young people from a
comprehensive perspective. These mandates merit a historical and comparative
contextualisation, a study of their relationship with the other democratic and
participatory provisions included in the Magna Carta itself, and an in-depth study of
the meaning of their specific prescriptions and systematics.

The second part deals with the Spanish legal-administrative development of
youth participation, in line with the constitutional scheme. On the one hand, the
intense territorial decentralisation of youth policy shows the preponderant role, not
exclusive, of the Autonomous Communities, nuanced by a concurrent public
responsibility in the specific area of youth participation. On the other hand, the
functional specialisation techniques used by the territorial public authorities to
exercise their powers in this sector reveal a complex and asymmetrically developed
administrative organisation. Finally, the regional and national legal norms that have
developed specific public channels for youth participation have prioritised specific
organic techniques (youth councils of different nature) over other aggregate
techniques (complementary, peripheral or alternative), even with a very
heterogeneous specification. The strengths and weaknesses of the legal techniques
employed by the Spanish public authorities are not unknown under the legal systems
of other European States.

The third part addresses with the analysis of European youth participation law.
This is the result of the specialisation in the field of youth by the organic and
competence systems of the Council of Europe and the European Union. Both
supranational organisations have created a wide range of binding and soft law that
must be taken into consideration by transnational, national, regional and local public
authorities across the continent. At the European level in particular, the long-term
programming of the EU and the Council of Europe facilitates participatory frameworks
of reference with organised youth, involving national and transnational authorities.

Ultimately, the right to participation of young citizens in Spain and Europe still
presents a challenge to the legal theory of consolidating the systematics of a
heterogeneous and dispersed set of legal rules.
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“Il est vrai q’une grande vie ne soit
malheureusement presque toujours

qu'une maturité persévérante réalisée,
brusquement révélée dans un éclair de jeunesse”
Charles Péguy (Zangwill)

Capitulo preliminar. Consideraciones generales

El objeto de estudio de la presente tesis es el resultado de la interseccién entre una
materia de la realidad social, una disciplina académica y un espacio geografico y

cultural.

La materia es la participacion juvenil, o, en otras palabras, la intervencién de los
jovenes en la sociedad por su condicion de ciudadanos de una determinada edad. La
materia se define por la relacién entre un conjunto de sujetos (susceptibles de ser
calificados como jévenes), de una parte, y los poderes publicos y el resto de la
sociedad, de otra parte, con la motivacién de los primeros de ejercer una posicion
activa orientada a influir en la definicidn del interés general mediante la integracién de

sus intereses colectivos?.

La disciplina condiciona el enfoque desde el que se aborda la materia. La disciplina es
la ciencia juridica, y el enfoque es el propio del derecho publico. El derecho publico es
una parte del ordenamiento juridico (compuesto por “reglas escritas, principios y
valores”) que regula “la organizacién y funcionamiento de las instituciones y érganos
politicos y administrativos, asi como las relaciones entre el poder publico y los

ciudadanos”?.

1 Hoy, esto se produce desde la concepcidn porosa de los procesos de legitimacion mas alla de la
composicién de las Asambleas legislativas, mediante otras formas de contribuir a “la mejor
gestion de los intereses generales”, sustanciadas en formas emergentes de colaboracion,
cooperacién y negociacidn entre la sociedad civil y la Administracién (cfr. Mufioz Machado, 2015-
I: 61-63).

2 Esta es la definicidon elemental dada a la voz “Derecho publico” en el Diccionario panhispdnico del
espariol juridico (en adelante, DPEJ), en su edicion digital accesible a través de http://dpej.rae.es
(a 1 de junio de 2021). En particular, y en lo que interesa en este estudio, Mufioz Machado (2015-
I: 44) sintetiza la nocion de derecho administrativo como “el conjunto de técnicas e instituciones
que establecen la disciplina juridica de la Administracién Publica cuando se organiza, decide o se
relaciona con los ciudadanos”.
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El espacio geografico y cultural se corresponde con dos planos generales de andlisis:
Espafia y Europa, admitiendo de partida que la primera es parte de la segunda. El
tratamiento juridico del estudio permite concretar el espacio geografico con la
correspondencia de tres sistemas de ordenacidn juridica, que estdn interconectados de
forma especifica por razon de la materia: el ordenamiento juridico de Espafia, el de la

Union Europea y el del Consejo de Europa.

1. Las hipétesis y los objetivos del estudio

Como cualquier trabajo de investigacidn, los objetivos pretenden verificar o descartar
la hipétesis, dando sentido al estudio. En este caso, la hipdtesis es el resultado de dos
tiempos, uno preliminar que antecede a la investigacidon, pero la motiva, y otra
configurada en las primeras etapas de exploracion. Los objetivos son el fruto de un
campo poco trabajado con las herramientas juridicas. La Unica forma de corroborar las
hipdtesis planteadas requiere tratar de poner orden, convirtiendo el pequefio chaos en
algo de kdsmos. He tratado de trascender la mera descripcién, proponiendo claves
para la interpretacion, el desarrollo y la transformacién racional del sistema que creo

haber identificado.

A. La construccidon de la hipétesis

La formulacion de la hipdtesis que da origen a este estudio de doctorado esta
directamente influida por una previa experiencia personal y profesional, tras una

dilatada actividad participativa, infantil, juvenil, estudiantil y civica general®. Han sido

3 Villabella Armengol (2015: 942) sefiala la diferente posicion que puede ocupar el investigador
juridico respecto de la observacion del objeto material estudiado, tanto interna como externa. Se
da la circunstancia, en esta obra, que el autor ha desempefiado ambas. Esta posicion influye en el
conocimiento del derecho de dos de los tipos previos a la teorética juridica (esto es, tanto
vivencial-ordinaria como operativa-practica), en la forma que sugiere Garcia Amado (1992: 200-
201 y 214-215), ya que admito la existencia de un punto de vista interno, al no ser meramente
histérico descriptivo ni puramente especulativo. Es evidente que ello incidird en la manera de
conceptualizar la realidad fenoménica observada (Ferrer Arellano, 2003: 175), porque el “derecho
vivo” es causa y resultado de una interrelacion de las posiciones del conocimiento juridico, y esta
misma obra reconoce esta integracién del discurso constitutivo de lo juridico, y en cuanto “teoria
coparticipe en la produccién de su objeto” (cfr. Garcia Amado, op. cit., pp. 202 y 217).
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dos décadas que confluyen, pero trascienden, los propios estudios juridicos de
doctorado. Por esta razén, la hipdtesis emerge de manera inductiva, a partir de una
amplia gama de experiencias practicas no resueltas, o no satisfactoriamente resueltas,
por la ordenacién de las instituciones juridico-publicas que deberian servir a esa

participacion.

La primera hipdtesis que ha justificado afrontar esta obra fue la intuicion de que la
materia de su objeto (la participacidn juvenil) es tratada por el sistema juridico de
manera deficiente: a) aunque pueda intuirse rapidamente una considerable cantidad
de normas emanadas de distintas fuentes, estas parecian dispersas, poco integradas
unas con otras y no siempre congruentes; b) el ordenamiento juridico espafiol, de
entre los sistemas de las democracias occidentales, parecia dotado de instituciones
juridicas relativamente novedosas en su entorno comparado; c) tuve constancia de
multitud de conflictos y controversias de base juridico-publica en torno a las reglas
ordenadoras de distintas experiencias participativas, en practicamente cualquier nivel
territorial (local o global), sin que tales problemas llegaran a trascender al dmbito
jurisdiccional, impidiendo realizar analisis jurisprudenciales (cfr. Schmidt-ABman, 2006:
23); y d) el conocimiento de unos pocos estudios sobre el asunto revelaba una doctrina
muy poco interesada en la materia, lo que dificulta su labor para ofrecer claridad

conceptual y propuestas sistematicas solidas.

A partir de esta primera hipdtesis (preliminar), la consiguiente aproximacién
exploratoria a la cuestion permitié formular la hipdtesis central a través de fuentes
normativas y doctrinales. Esta puede sintetizarse en la busqueda de los elementos que
permitan reconocer, si existe, un sistema juridico de la participacién juvenil*, en los

términos que siguen a continuacién.

En efecto, existe una amplia variedad de normas juridicas, emanadas de multiples

fuentes y de muy diverso rango, fuerza y valor, que ordenan la participacion civica de

Acudo a la nocién de “sistema juridico” que sugiere Garcia Amado (1985: 297-316) para el uso
“cientifico-juridico” aplicado a un aspecto parcial (p. 313) —en este caso, por razén de la materia
“participacién juvenil”’—, a partir de la integracidon y el aprovechamiento de las teorias de los
sistemas juridicos propuestos por Fikentscher (como esquema temporal de razonamiento), por
Peine (como sistema bidimensional de fines), por Canaris (como sistema de principios generales) y
por Luhmann (como sistema autorreferencial).
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los jovenes de una forma parcialmente diferenciada de la participacion del resto de la
ciudadania. Tales reglas tienen raices iushistdricas poco o nada estudiadas. Las normas
hoy vigentes crean potestades o derechos, obligaciones o deberes, intereses vy
expectativas legitimas a una serie de actores publicos y privados en relaciéon con la
participacidn etaria juvenil. Las relaciones de estos actores y las normas dadas
guardan, a priori, semejanzas notables entre los ordenamientos europeos
contemporaneos, y son el fruto de un pasado repleto de ciertas sinergias e influencias
reciprocas. Esta trayectoria provoca una previsible tendencia hacia una mayor
convergencia y colaboracion futura en el ambito europeo. Pero no es una tendencia
inédita, sino vinculada a una realidad que ya ha dado lugar a una auténtica politica
europea de participacion juvenil. No esta claro, no obstante, que esta politica europea
sea realmente capaz de influir en el desarrollo normativo sobre la misma materia de la

intervencion publica en el plano estatal, autondmico y local de Espaia.

B. El objetivo de un analisis critico de las normas juridicas de la participacion juvenil

El objetivo general es, como no puede ser de otra forma, la verificacién o descarte
(falsabilidad) de la hipétesis principal dada. Pero ello necesita concrecion, a través de

dos operaciones genéricas.

En primer término, es necesario establecer una separacién entre aquello que es
susceptible de ser abordado y lo que puede exceder la viabilidad de un estudio de

estas caracteristicas. Ello obliga a delimitar el objeto de la investigacion.

En segundo término, el objeto requiere ser afrontado de forma progresiva, en etapas
que sean coherentes con el método juridico. Esta operacion contribuye a evidenciar,
ademas, la pertinencia de este analisis como actividad cientifica inédita, y
potencialmente Util para la investigacion juridica posterior, pero (quizd) también para

otras disciplinas académicas.
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a. La delimitacion razonada del objeto de estudio

Al ser una obra de investigacién juridica, el objeto son las normas y no la materia
(social, técnica o de cualquier indole) sobre las que estas versan. El contenido de las
normas aborda unos conceptos que requieren un tratamiento separado, pero el objeto
de estudio se define por los ordenamientos juridicos en los que se indaga qué normas
existen y qué aportan estas a la regulacidn de la materia. La composicion general de la
obra obedece a la respuesta dada a dos cuestionamientos principales de delimitacion y

fundamentacion del objeto de estudio.

Por una parte, existen dos causas basicas y sencillas por las cuales parecia util abordar
un estudio de la participacidn juvenil centrado en el ordenamiento juridico espafiol. La
Constitucion espafiola vigente incorpora elementos originales en su contexto,
“concretizada” luego mediante una organizacidn administrativa singular (en su

contraste interno y externo)®.

Por otra parte, el anadlisis trasciende del ordenamiento juridico espafol, apuntando
especialmente a las instituciones supranacionales europeas, pero no profundiza en
otros espacios de cooperacién o de integracion entre Estados de los que Espafia forma
parte (ni del dmbito mediterraneo, iberoamericano ni global). Ello obedece a una

justificacion légica, que trataré de evidenciar.

a.1. Las causas del protagonismo del ordenamiento juridico espanol

La primera causa que motiva un analisis centrado en el derecho espafol
contemporaneo es la ausencia, hasta la fecha, de un andlisis sistemdtico y en
profundidad de un mandato del poder constituyente de 1978, esto es, aquel recogido
en el articulo 48 de la Constitucidn espafiola. Ningun Estado del entorno cultural de
Espafia dispone de un precepto formulado en aquel momento histérico como mandato

a todos sus poderes constituidos, relativo a la participacién diferenciada de los

Empleo el término “concretizar”, en vez de concretar, por el conflicto de sentido atribuido por
Barnes y Diez Sastre, en su traduccion de Schmidt-ABman (2006: 46). Esta “concretizacién”, dice
Schmidt-ABman, “no puede confundirse con una suerte de deduccidén mecanica de conocimientos
desde la Constitucién” (op. cit., p. 49).
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ciudadanos jovenes (aunque varios textos constitucionales occidentales han

incorporado referencias similares con posterioridad).

La segunda causa, complementaria, se evidencid a raiz de la crisis politica suscitada en
2013 en torno a la regulacion del Consejo de la Juventud de Espafia, cuyas
ramificaciones juridicas fueron tratadas por Mestre Delgado y Alvarez Garcia (2018),
mostrando un nicho de estudio que trascendia del marco constitucional, para entrar
de plano en el dmbito administrativista. Aquella crisis hizo particularmente visible,
para los actores préximos a su desarrollo, una concreta cualidad de organizacién
administrativa en la que Espafa también parecia ocupar una posicién peculiar dentro
de las semejanzas patentes en los sistemas europeos de participacion juvenil
organizada (esto es, la personalidad juridica publica o hibrida de sus figuras
denominadas “consejos de la juventud”). Debido a la cualidad dialdgica de la
participacién civica, ha resultado ademas necesario afrontar tanto la organizacién
propiamente participativa puesta a disposicién de la ciudadania joven como su
contraparte, concretada o protagonizada por una Administracion especializada para el
desarrollo de la politica de juventud (Administracién juvenil®), con competencias
especificas para ejercer un deber general de recepcidn y respuesta ante las potestades

participativas juveniles.

a.2. Las razones para la trascendencia europea del andlisis

La trascendencia del andlisis sobre el estricto derecho emanado por los poderes

publicos espafioles tiene una doble justificacion’.

6 El primer uso localizado de esta expresion parece encontrarse en la obra de lbars Montero (1984:
201), aunque lo hace en unos términos que denotan un uso previo, al menos coloquial, en el
entramado de la Administracion General del Estado de la etapa de la Transicion, para referirse a
los departamentos funcionalmente especializados dedicados a la politica publica de juventud. Sin
conocer entonces esta referencia previa, empleé la misma expresiéon con idéntica finalidad,
aunque referida al ambito autondmico de Extremadura (Hernandez Diez, 2017).

7 En cualquier caso, metodolégicamente es una decisidon que parte de la intuicidn compartida con
Schmidt-ABman (2006: 49), acerca de que la “observacion del derecho administrativo desde la
exclusiva éptica de la Constitucidon nacional ofrece una visidn estrecha e insuficiente”, que debe
ampliarse e integrar el derecho transnacional, de la Unién Europea y del Consejo de Europa, en
este caso.
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Primero, la prioridad europea y su tratamiento diferenciado obedece a la intensidad
con la que las instancias supranacionales de este continente, y no en otros espacios y
contextos, parecen haber desplegado una politica publica propia y una organizacion
singular, que da lugar a una verdadera doctrina europea de trascendencia juridica
sobre la participacidon juvenil. Hasta el momento, los analisis a este respecto habian
sido de naturaleza politoldgica, y no como construccion hermenéutica y doctrinal
juridica, que reflejen el derecho vigente en un tiempo dado, como auténtico sistema

juridico europeo®.

Segundo, la restriccion a este preciso marco espacial responde al tiempo y a la
capacidad de andlisis de las fuentes disponibles. Ello no impide que se aludan, a lo
largo de la obra, a las fuentes y los marcos supranacionales de integracion regional
iberoamericana o a la Organizacién de las Naciones Unidas, por ejemplo, cuando
resulte pertinente, o cuando estas mismas produzcan normas que sean parte relevante
del derecho interno espafol sobre la materia. Pero un estudio pormenorizado de estos

otros sistemas supranacionales excede el manejo razonable para la presente obra.

b. Los objetivos especificos como presupuestos del método de investigacion

El resultado del perfilado de la hipotesis en metas de estudio concretas, coherentes y
secuenciadas, ha dado lugar a la formulacion de dos objetivos especificos®: la
heuristica y la sistematizacion del derecho de la participacion juvenil, primero, y la
exégesis y la hermenéutica aplicada a la contraposicion de las normas identificadas con

la facticidad y la axiologia que les sean propias, después.

8 Véase la nocién antes dada de “sistema juridico”, apoyada en la definicién ofrecida en la acepcidon
3 (T. der.) del DPEJ (2020).
K Aludo a la nocién de conocimiento juridico tedrico de Garcia Amado (1992: 201), como

pronunciamiento “sobre el derecho, preferentemente en clave analitica y descriptiva”.
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b.1. La transformacion de la dispersion de las fuentes formales en un conjunto
sistematizado y susceptible de ser descrito de forma racional
El primer objetivo especifico consiste en tratar de localizar y categorizar las fuentes del
derecho espafol y europeo que contienen, de forma explicita o implicita, valor
normativo con incidencia directa en la ordenacién de la participacién juvenil en los

distintos niveles de organizacion territorial (local, autondmico, estatal y europeo).

Un ejercicio de proposicidn sistematica requiere, en primer término, la identificacién
de las fuentes formales. Dada la materia, para comprender su auténtica ordenacién se
ha revelado indispensable indagar no solo en las normas de derecho positivo y
vinculantes, sino también en otras prescripciones normativas no necesariamente
escritas (valores, principios, costumbres, etc.), o cuya fuerza juridica no pueda
presumirse mas que indicativa. Ello no supone un enfoque iusnaturalista, sino el
reconocimiento de que los conjuntos prescriptivos se integran por fuentes, en
ocasiones, no del todo evidentes, en especial en las primeras etapas de pretendida
ordenacién de una materia por parte de los poderes publicos (esto es, ante fendmenos

de interés juridico emergente).

La alusiéon a las fuentes con incidencia tanto explicita como implicita parte de la
presuncién (luego constatada) de que existen, y serdn abordadas (identificadas,
sistematizadas y analizadas) normas que no se dirigen de forma expresa o notoria a la
participacidén concreta de los ciudadanos jovenes, pero estos si son sus destinatarios
principales. También interesan si tales normas estan concebidas y formuladas en
funcidon del protagonismo etario-juvenil de sus destinatarios, aun de forma no

declarada (por ejemplo, gran parte de las reglas de la participacion estudiantil).

La circunscripcidon de la sistematica a las normas con incidencia directa excluye el
tratamiento en profundidad de otras normas que tienen afectacién a la materia solo
indirecta, colateral o circunstancial. Por ello no es objeto de estudio, por ejemplo, el
derecho de la juventud que no versa sobre participacién, o todo el derecho de Ila

participacién ciudadana que no prescribe diferencias basadas en la condicidn juvenil.
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En cuanto respecta a la cualidad adjetiva originaria de las fuentes (espafiolas y
europeas), asi como a la proyeccion de sus prescripciones (sobre la participacién de los
jévenes en el ambito local, regional, nacional o europeo), el analisis requiere la
identificacidn del sistema competencial, institucional y organizativo. Asi es porque este
actia como sistema de fuentes en sentido material, y como operador juridico

organizado (Garcia Amado, 1992: 201).

Finalmente, la formulacion sistematica de las fuentes debe poder ser transmitida, y
por tanto descrita de forma racional. Esto permite que sirva a futuros estudios sobre la
materia, pero, sobre todo, es necesario como anclaje para el posterior andlisis

exegético y hermenéutico en este mismo estudio.

b.2. La construccion de una propuesta doctrinal para la interpretacion, el
desarrollo o la transformacion racional de las fuentes formales sistematizadas
El segundo objetivo especifico del estudio consiste en la elaboracién de una propuesta
académica razonada y basada en las evidencias disponibles, que permita construir
herramientas propias de la doctrina juridico-publica utiles para la interpretacién, el

desarrollo y la transformacidn de las fuentes formales objeto de analisis.

El estudio realizado no es solo descriptivo. Persigue “descubrir pautas generales tras el
aparente desorden vy fluidez” de las normas (Villabella Armengol, 2015: 932), en este
caso sobre la participacion de los jévenes. Desde el primer momento, he pretendido
profundizar en el analisis critico de las fuentes. Este analisis supone, de una parte, la
busqueda de las fortalezas de las normas, a través (entre otros indicios) de la
correlacién de prescripciones y resultados. De otra parte, implica la identificacién de
posibles incongruencias y carencias de la ordenacion, tanto de las normas tomadas de
forma unitaria como por el contraste entre ellas, exista o no relacién jerarquica (es
decir, respecto de un mismo ordenamiento o de fuentes conectadas, o comparando
sistemas juridicos como pueden ser los autondmicos entre si, o las normas de otros

Estados con respecto de las espafiolas).
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El resultado de los analisis no se puede limitar a sefalar normas formuladas con mayor
o menor fortuna. El objetivo especifico de caracter propositivo supone la elaboracion
de nuevas categorias juridicas aplicadas, conceptos y modelos, consistentes con el
derecho administrativo general, pero aplicadas a la materia que da sentido al objeto.
Se trata, en fin, de “construir una teoria sobre datos, hechos y guias que no han tenido
la suficiente decantacion y sistematizacidn cientifica” hasta el momento (Villabella
Armengol, op. cit., p. 931). Estas elaboraciones deben permitir interpretar y analizar
mas y mejor las mismas normas por parte de otros autores, asi como estudiar normas
futuras o ahora tratadas solo de forma superficial. Pero, ademds de para la
hermenéutica del derecho de la participacion juvenil, la propuesta doctrinal académica
que resulta de este estudio aspira a servir de instrumento util para una eventual
mejora de la técnica normativa al afrontar reformas o nuevos marcos de regulacién
positiva sobre el sector. La consecucion de estas ultimas expectativas queda, no
obstante, al albur del criterio exclusivo de los correspondientes operadores juridicos, y

solo posibles si acceden a estos resultados.

2. El método de investigacion

No parece muy frecuente encontrar marcos tedricos o conceptuales en las tesis
juridicas, posiblemente por la condicion tépica de una nocién de método juridico
sobreentendida, y que es matizada, en todo caso, por el enfoque disciplinar que
corresponda al ejercicio clasico de la separacion doctrinal por dreas de conocimiento
juridico. No obstante, la reiteracidon de las reacciones de sorpresa que he percibido
durante los afios de doctorado, al compartir con no pocos juristas el objeto de esta
investigacion, me impele a justificar por qué hago esta aproximacion cientifico-juridica

a la materia.

Un método de investigacion debe ser instrumental respecto de los objetivos marcados.
Dado que estos, y el objeto de estudio, son de naturaleza juridica, el método central de

estudio en esta obra es el juridico. EI método, como “camino para alcanzar el
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conocimiento”??, es relevante porque solo es posible construir un nuevo conocimiento
a partir de un itinerario que maneje la informacion de forma “coherente, critica y

sistematizadora” (Villabella Armengol, 2015: 930).

A. Un método juridico unico desde una pluralidad de enfoques y operaciones

metodicas

Parto de la premisa de que el derecho es uno, aun tratando de no caer en el
sincretismo metodoldgico, y aun admitiendo las peculiaridades propias del objeto

formal quod (o perspectiva), que en este caso es la del derecho publico!.

El enfoque especifico del analisis se ajusta a los presupuestos del derecho publico
porque la ordenacion de la participacion juvenil ha sido categorizada por los poderes
publicos como una cuestion de interés general, que obliga a intervenir a las
administraciones publicas, en abstracto (y, en el concreto ordenamiento espafiol, por
imperativo del constituyente). Ademas, la propia participacién ha sido definida de
manera sustantiva como acontecimiento de relacién entre los poderes publicos y toda
0 una parte de la ciudadania (aquella joven, en el caso de este estudio), luego es una
parte intrinseca del derecho publico (politico o constitucional y administrativo,

principalmente).

Es un estudio de ciencia juridica y no de ciencia social porque el objeto no es la
participacidén de los jovenes, sino el derecho sobre esta cuestién, como subsistema
juridico del ordenamiento espafiol en el contexto europeo!?. Esto lo dota de la
normatividad que caracteriza (junto a la facticidad y a la axiologia, vicariales) la

investigacion juridica (Villabella Armengol, 2015).

La originalidad de la investigacién es, en todo caso, el reconocimiento del subsistema,

o la consideracién de las normas en él presuntamente integradas como tal subsistema

10 Asi lo define Ferrater Mora (1969: 179 y ss.), citado por Alvarez Garcia (2009-Plan Docente: 276 y
ss.).

Me remito a los limites de esta afirmacién monista que se deducen del examen de H. L. A. Hart
(1994: 105-140), a propésito de la teoria de Kelsen sobre la unidad del derecho.

Hablo de subsistema para subrayar la unidad del sistema juridico en el sentido elemental
explicado por Garcia Amado (1985: 307-308) a propdsito del sistema autorreferencial de
Luhmann.

11

12
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juridico. Es cierto que no existe una trayectoria de la ciencia del derecho que haya
abordado el objeto descrito de forma ampliamente reconocida. Sin embargo, no
parece discutible que existan las fuentes propias de la investigacion juridica alusivas a
la materia (participacion civica de la juventud): multitud de normas, valores y hechos
con trascendencia juridica versan, precisamente, sobre el sujeto y su conducta
participativa hacia los poderes publicos o hacia el resto de la sociedad®3. Existe un
derecho de la juventud en tanto existe un derecho que toma a la juventud como
objeto. Ello da lugar a un conjunto prescriptivo del que debiera predicarse una cierta
consistencia sistémica, al menos en los ordenamientos juridicos que delimitan el
objeto en base al territorio (Espafia y Europa), y precisamente por la “membresia” de

estas prescripciones al sistema juridico (cfr. Hart, 1970: 132 y ss.).

La formacion del sistema es el resultado de la aplicacion de una pluralidad de
enfoques, como minimo de los que son presumidos como integrantes del método
juridico (Villabella Armengol, 2015). Estos enfoques concretan las operaciones del
pensamiento légico interconectadas que constituyen las metddicas. Para la tarea
heuristica antedicha han sido aplicados tanto el enfoque iushistérico como juridico-
comparativo, entre otros, sobre la diversidad de normas, las aportaciones de la
doctrina cientifica y las realidades de hecho vinculadas al objeto (y, muy en menor
medida, la jurisprudencia, por ser una materia escasamente judicializada). Las
operaciones metddicas orientadas al analisis de las fuentes, una vez identificadas, se
corresponden con los cominmente reconocidos en la investigacién juridica y su
interpretacion'®: el andlisis-sintesis, la abstraccién-concrecién, la induccion y la

deduccidn, la distincién sistémica estructural-funcional, o la modelacién, entre otras.

Por otro lado, un método ajustado a los parametros contempordneos parece exigir una
integracion metodolodgica plural, incluso enriqueciendo la investigacion juridica
mediante la interdisciplinariedad (Schmidt-ABman, 2006: 25). De tal forma, son

recurrentes las alusiones a las evidencias ofrecidas por otras disciplinas, que contribuyen

13 Esto es afrontado desde la teoria de la identificacion de un “meta-ordenamiento” en el sentido

que Schmidt-ABman (2006: 45-46) atribuye a Hans Heinrich Trute, integrando tanto el “derecho
duro” como el “derecho blando” que permite explicar “e integrar el juego reciproco” entre
regimenes, sistemas y principios.

Partiendo de que esta “representa un complejo proceso argumentativo que ha de llevarse a cabo
dentro de los limites que marca el tenor literal de las normas” (Schmidt-ABman, 2006: 163).

14
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a delimitar el sistema juridico en tanto en cuanto clarifican, por ejemplo, las
implicaciones lingtisticas de los distintos preceptos positivos, la formacion histérica de
las diversas instituciones juridicas involucradas y sus elementos condicionantes, las
carencias sociales a las que pretenden dar respuesta las formulaciones normativas y
prescriptivas, o la racionalidad y congruencia factica de estas, contrastada con las

aseveraciones que contienen de indole econdmica, politica o de cualquier otra disciplina.

B. Las técnicas del método juridico aplicadas en las distintas partes de la

investigacion

El presente estudio consta de tres partes sustantivas faciles de diferenciar: una
primera centrada en las reglas constitucionales espafolas, una segunda orientada a las
instituciones juridico-administrativas (orgdnicas y procedimentales) del ordenamiento
espafiol estatal y autondmico, y una tercera enfocada en las reglas e instituciones
europeas. Las tres persiguen reflejar y transmitir la adquisicion y sistematizacién de
conocimiento juridico, desde la constatacién de los procesos de internacionalizacién y

multiplicidad de centros de poder productores de normas juridicas.

La extensidn de la primera pretende estar justificada en la necesidad de conferir una
menor zona de penumbra al significado de los postulados constitucionales
sobradamente conocidos por cualquier cientifico del derecho espafol, pero sobre los
que apenas se ha incidido de forma discutible y limitada con respecto al objeto
material de estudio. Desde el punto de vista del método, esta primera parte trata de
responder a la hipdtesis de la textura abierta del lenguaje juridico, formulada por

Waisman en 1951 y recogida y desarrollada por H. A. L. Hart (cfr. Atria, 1999: 380y ss.).

La segunda parte sobresale por la aplicacidon de dos aproximaciones metédicas. De un
lado, la identificacién del esquema organico, competencial y funcional publico, que
produce y ejecuta en Espafia el especifico objeto de estudio (derecho de la
participacién de la juventud). De otro lado, la descripcidn y el analisis del desarrollo
normativo que refleja la posicion activa de la ciudadania joven, mediante normas tanto
formales (cauces, organizaciones y procedimientos propios) como sustantivas (que, a

su vez, integran reglas de programacion condicional o finalista —en el sentido dado por
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Luhmann®- y de legitimacion y manifestacion del principio democrético mediante

especificas garantias participativas).

La tercera parte es fruto del particular papel que desempefia en el ambito de estudio
la accion conjunta o asociacidon administrativa del espacio paneuropeo, tanto
comunitario (via Unién Europea) como de la internacionalizacién (ex Consejo de
Europa) de las relaciones entre Administraciones juveniles y procesos participativos y

de legitimacidén transnacionales®®.

a. Sobre la primera parte: la configuracion constitucional de la participacion juvenil
en Espafia

Sefalaba ad supra que la falta de una construccion hermenéutica y doctrinal profunda
a proposito del articulo 48 de la Constitucion espafiola 19787, y su aparente
originalidad, servia de primer detonante para afrontar esta tesis centrada en el
ordenamiento juridico espafiol*®. Schmidt-ABman (2006: 49) sugiere que el tema
central de todas las constituciones son las relaciones del individuo con el poder, y aqui
interesan las variantes de estas relaciones cuando el individuo es reconocido, por su

edad, como nedfito de la participacién democratica.

La originalidad de aquel precepto en el constitucionalismo comparado (ya cronolégica
mas que sustantiva) ha dado pie a que diversos autores sostengan la intrascendencia y
falta de sentido racional del precepto. La confirmacion o refutacidon de esta sugerencia
requeria un andlisis de los antecedentes y del contexto que lo provocaron:
precedentes sociales e iushistoricos; estatales, extranjeros o transnacionales; y del
contexto sociocultural inmediato que sirve de contorno al detalle del proceso
constituyente en el que se gesta esta simple frase, hoy cuspide del sistema de fuentes

espaiol sobre la politica publica de juventud.

15 0, al menos, tal y como se refiere a su propuesta de distincién Barnes (2012: 336).

Véanse, sobre la transnacionalidad y los sistemas multinivel, las aportaciones de Schmidt-ARman
(2006: 43) y ampliados en VoRkuhle (2012: 113-131).

Dice, literalmente: “(L)os poderes publicos promoveran las condiciones para la participacioén libre
y eficaz de la juventud en el desarrollo politico, social, econémico y cultural”.

La relevancia de esta primera parte radica en el valor incontrovertido del derecho constitucional
para el derecho administrativo (por todos, véase Schmidt-ARman, 2006: 46).

16

17

18
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a.1. Los antecedentes constitucionales y el contexto historico

El analisis de los antecedentes y el contexto histdrico del marco constitucional ha
pretendido facilitar una valoracién retrospectiva del objeto de estudio, de forma que
pudieran considerarse en los andlisis del derecho vigente las tendencias del progreso
normativo textual en la materia, las etapas de desenvolvimiento de las normas alusivas
a ella y las conexiones fundamentales y causales entre acontecimientos histdricos y

normas juridicas (cfr. Schmidt-ARman, 2006:164).

La busqueda de precedentes iushistéricos en el constitucionalismo espafol que
aludieran a la juventud ha evidenciado tres rasgos dignos de mencién. En primer
término, ya el constituyente de 1812 incorpord una particular nocion sobre la
juventud: aquello que el Estado debia procurar hacia ella (educacién) y cémo la edad
podia condicionar el ejercicio de derechos politicos (en definitiva, haciendo alusion a
elementos que siguen entrafiando hoy auténtico valor juridico sobre estos sujetos). En
segundo término, las constituciones posteriores, y hasta la de la Il Republica, no
obviaron el factor de la edad bioldégica como modulador de la capacidad participativa
politica (stricto sensu), diferenciando varios tramos de “excesiva juventud” para la
activacioén de relaciones orientadas a influir en el poder publico. En tercer término, la
Constitucion espafiola de 1931 recuperd la terminologia explicita sobre juventud,

aunque mas por azar linglistico que por una sensibilidad conceptual deliberada.

Decaido el marco constitucional de 1931 por la sublevacién que dio origen a la Guerra
Civil, primero, y a la dictadura franquista, después, Espafia fue escenario de las
disputas politicas sobre la socializacion totalizadora de la juventud a instancias de un
Estado que quiso emular, con matices, los marcos organizativos y programaticos del
fascismo y el nazismo. Hablar de participacién juvenil en aquel contexto resulta poco
acertado, a pesar del fracaso de la propia estrategia del régimen. La evolucion de la
dictadura fue acompafada por la transformacién de las instituciones politicas
especializadas en la Administracion juvenil, transitando asi de la tecnocracia al
pluriformismo final. Sea como fuere, todo ello dio pie a una organizacién
administrativa que puede ser aun hoy reconocida en las estructuras supérstites, en

buena medida, tras casi medio siglo de periodo democratico.
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La llamada Transicion (a la democracia), detonada mds o menos formalmente con el
fallecimiento del general Franco, auspicié una experiencia de liberalizacion social y
politica que marcaria, muy probablemente, a la generacion que ocupa desde entonces
un mayor peso politico relativo en el pais. Es esta una generacion que, precisamente,
era joven en los afos setenta y ochenta del siglo pasado. Su relevancia en términos
demograficos favorecio, de forma conocida, la reduccién de la edad de voto antes del
propio referéndum de ratificacion constitucional (de veintiuno a dieciocho afos). Por
fuentes historicas mas que juridicas podemos saber que la juventud fue el primer
colectivo social etario que atrajo la atencién de la Ponencia constitucional, aunque los
otros preceptos sobre estos rangos (tercera edad o infancia) hayan provocado menos
suspicacias doctrinales. No obstante, mas que las causas sociales o histdricas, la misién
del jurista es tratar de esclarecer las consecuencias prescriptivas de la voluntad del
constituyente por conferir un protagonismo singularizado a la juventud en el
desarrollo democratico integral, que va mas alld de las medidas de proteccién (véanse

los articulos 12 y 48 CE, frente a los articulos 39.4 y 50 CE).

a.2. El articulo 48 CE como puente entre el enfoque etario y la perspectiva

democratica
Para comprender la teleologia de este enfoque ha sido abordada una exégesis
histdrica, primero, y otra aproximacion hermenéutica contextual, después. Solo tras
ello he afrontado un acercamiento cognitivo al aspecto textual del mandato
constitucional, desde el andlisis del sentido de sus palabras (en su dimensién
sintactica, semantica y pragmatica; acorde al entendimiento del derecho como
fendmeno discursivo y comunicativo, asi como por la pauta interpretativa indicada por

el propio Cddigo civil).

La primera actividad exegética sobre el articulo 48 CE ha permitido desvelar una cierta
intrahistoria, hasta ahora inédita, de la elaboracién de la Constitucidon, de la mano
(literalmente, por sus notas manuscritas) de Jordi Solé Tura, complementada por las
actas oficiales de la Ponencia constitucional y los boletines oficiales de las Cortes en la

Legislatura constituyente y posteriores. Este precepto, en particular, no fue objeto de
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la indolencia que la doctrina le ha presumido, hasta ahora, en el proceso
constituyente: provocé los primeros debates sobre la atencién a colectivos especificos
en la Carta Magna, contrapuso posiciones que tardaron meses en conciliar un
consenso repleto de renuncias entre los grupos politicos, y aun asi fue objeto de

decenas de enmiendas en las dos Camaras.

El andlisis hermenéutico contextual trata de hacer dialogar al articulo 48 CE (clave de
béveda indiscutible del sistema juridico sobre participacién juvenil en Espaia) con dos
conjuntos de otros preceptos: de una parte, con aquellos que inciden de forma
singular en la poblacién joven, guarden o no relacién con aspectos propiamente
participativos; y de otra parte, justamente, con aquellas previsiones constitucionales
centradas en el principio democratico y los valores participativos, aun sin referencias

etarias.

Como resultado de este analisis, sobresalen preceptos de contenido iusfundamental
gue sitlan a la juventud en el centro expreso (como el articulo 20.4 CE) o tacito
(articulo 27 CE) de mandatos con el mayor grado de proteccién constitucional de esta
Carta Magna. Entre este nucleo de derechos fundamentales que disfrutan,
principalmente, ciudadanos jévenes, sobresale la participacion educativa de los
apartados 5 y 7 del articulo 27 (eminentemente estudiantil, para este rango) y la
nocion diferente, pero unida de forma intensa, del derecho fundamental a la

educacion civica, o educacién para la participacién (contenida en el articulo 27.2 CE).

Los diversos preceptos antedichos (y otros de proteccién derivados de las relaciones
familiares y filiales, como los apartados 1, 2 y 3 del articulo 39 CE) interactdan con el
tratamiento de la participacion ciudadana general en el texto constitucional a través
del articulo 48 CE, que ejerce, asi, una funcion de engarce. La edad se revela, en
efecto, como elemento modulador de la capacidad participativa de los ciudadanos,
recogida esta con profusidon desde los valores enunciados en el Preambulo hasta las
garantias institucionales o procedimentales para el ejercicio de potestades

democraticas que se recogen en todo el articulado.

Por su polisemia, requieren especial atencién las nociones referidas a la participacién

politica, simplificada en su sentido estricto (articulo 23.1 CE) o difusa en el sentido /ato.
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El legislador organico ha optado, hasta ahora, por mantener una edad politica general
Unica (de racionalidad muy discutida, dentro y fuera del sistema democratico espaiiol).
Pero a esta unicidad general sirve de excepcidn notoria, por ejemplo, el ejercicio del
derecho de peticion, solo modulado por la capacidad natural de obrar ante los poderes
publicos. Esta segunda ldgica, valorada por la literatura académica especializada como
mas coherente con el interés superior de los menores de dieciocho afios (la infancia,
en términos generales, pero parcialmente coincidente con la juventud), avanza
posiciones tanto en las construcciones dogmaticas como en el derecho positivo que

desarrolla contenidos constitucionales (iusfundamentales o no).

a.3. El significado del articulo 48 CE como expresion del cardcter discursivo del

derecho
Como cierre del estudio propiamente constitucional, he procurado profundizar en las
implicaciones semanticas del precepto central, y en las consecuencias de su naturaleza
como principio rector para hacer valer su contenido. De esta manera, los aspectos
sustantivos de los distintos componentes del articulo 48 CE (por ejemplo, los sujetos
activos y pasivos, el amplio objeto de la participacién, su axiologia programatica, o el
valor aplicado a los principios de especial libertad y eficacia), son desmenuzados para
discernir, de un lado, posibles grados minimos de vinculacion de los poderes publicos
con su naturaleza normativa constitucional, y, de otro lado, alguna significaciéon

racional para su reflejo en el derecho positivo de rango inferior?®.

Finalmente, la posicion sistematica de este precepto en la Constitucion revela rasgos
comunes (sin perjuicio de sus cualidades especificas) con el resto de los principios
rectores de la politica social y econdmica. Entre ello sobresale, primero, su naturaleza
de principios juridicos de mandato incompleto; segundo, su cuadruple funcién sobre el

resto del ordenamiento (hermenéutica, integradora del sistema de fuentes,

19 De acuerdo con Schmidt-ABRman (2006: 164-165), al tratarse este precepto de una de las

disposiciones sobre los fines del Estado (como puede predicarse de los principios rectores
constitucionales entre los que este articulo 48 CE se encuentra), se ha interpretado considerando
“los fines a los que responde” y los “subprincipios cuya contradiccién ha de armonizarse”, entre
otros elementos; tratando asi de entender este precepto “hasta lo mas hondo, hasta sus ultimas
consecuencias” mediante un “proceso cognoscitivo y decisorio de caracter ‘abierto’ e ‘impuro’,
como la accién operativa global”.
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informadora y como fuente directa); tercero, las controversias sobre la eventual
reversion de los grados de desarrollo alcanzado y la hipdtesis del grado minimo que, en
cuarto lugar, plantean algunos problemas para la alegacidon del precepto ante la
jurisdiccién ordinaria (sin perjuicio de los mecanismos de control constitucional que le

son aplicables).

b. Sobre la segunda parte: las competencias y la organizacion de los poderes publicos
al servicio de la participacion juvenil como concrecion del interés general
El corazén de este estudio se encuentra en la segunda parte (capitulos IV y V), donde

adquiere centralidad el enfoque del derecho administrativo.

b.1. Las competencias descentralizadas y la especializacion administrativa

Espana, igual que muchos otros Estados europeos, dispone de un sistema de
descentralizacién territorial de gran parte de sus competencias de ordenacién y
gestidn publica. Esta descentralizacidn es particularmente intensa en la vertiente de las
politicas que tienen por objeto material aspectos directamente proyectados sobre la
poblacidén, como es el caso de la politica publica de juventud, en general, de la que la
politica de participacion juvenil es una parte (nuclear, primaria o central, si se quiere

expresar asi, pero solo una parte)?.

Sobre la participacién juvenil, en sintesis, se puede apreciar un sistema competencial
presidido de forma implicita por la nocidn de Ila concurrencia. Todas las
administraciones territoriales espafolas estan llamadas por el ordenamiento a
desplegar una intervencidn publica propia (no meramente delegada) en materia de
politica juvenil, en sentido general. Esto es asi por la naturaleza histéricamente
presumida a este sector material de las politicas publicas, por la literatura académica

que la ha abordado con mayor intensidad (la sociologia politica) y por la practica

20 La descripcidn de estos elementos competenciales se hace en consonancia con la necesidad de

identificar y describir la “estructura reguladora” que clarifique la multiplicidad de actores dentro
del sistema multinivel (interno, en este caso) que da pie, junto a las organizaciones y la sociedad
civil participante, en el cierto “reparto de responsabilidades” al que alude Schmidt-ABman (2006:
43-44).
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administrativa. Pero de la misma manera, todos los niveles de descentralizaciéon
territorial disponen también de mandatos y herramientas que les impelen a ejercer
una competencia concurrente, en sentido especifico, sobre la promocion y la

receptacion de la participacion juvenil.

Sin perjuicio de la concurrencia, general y especifica, las comunidades auténomas han
asumido un papel preponderante, mediante supuestas atribuciones exclusivas
(explicitas o implicitas) en sus estatutos de autonomia. Esta exclusividad no es, ni
mucho menos, excluyente, ni nunca ha sido asi interpretada. Prueba de ello son dos
elementos que ejercen resistencia a la fuerza centripeta de la competencia
autondmica. Por un lado, la propia jurisprudencia constitucional ha afirmado Ia
existencia de ambitos de ejercicio de potestades sobre la politica de juventud que no
son susceptibles de ser regionalizados (véase, por ejemplo, la STC 13/1992, de 6 de
febrero, FJ 13). En consecuencia, las potestades sobre tales dmbitos deben ser
ejercidas por los poderes publicos estatales y su correspondiente Administracion
juvenil especializada (no obstante, estos han hecho un aprovechamiento muy limitado
de los margenes para una politica estatal de juventud). Por otro lado, la Administracion
local tiene una trayectoria histérica de notable protagonismo factico en el desempeiio
de politicas propias de juventud (con cierto fundamento implicito en la legislacién de
bases del régimen local), que han sido luego matizadas o expresamente reconocidas

de forma creciente por la cada vez mas extensa legislacion autondmica sectorial.

La consecuencia mas visible del ejercicio de competencias concurrentes en esta
materia es la existencia de una organizacidon administrativa multinivel encargada de
(primero) ejecutar servicios publicos especializados, (segundo) desarrollar acciones de
fomento y de regulacién especificas sobre el ejercicio de la ciudadania por parte de los
jévenes, y (tercero) realizar funciones de planificacién y coordinacién transversal

interdepartamental.

La forma de acometer esta especializacion administrativa ha consistido en acudir a
muy diversas técnicas de descentralizacion funcional, desconcentracion o simple
atribucién interna ordinaria de funciones en el esquema organizativo de cada
administracion territorial. No obstante, el modelo organizativo estatal (heredero de la

Transicion) ha servido de referente en gran parte del nivel autonémico. Este modelo
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mayoritario consiste en la creacién de una administracién institucional funcionalmente
especializada, personificada y con atribuciones tanto de gestién activa de servicios
publicos especificos como de coordinacion interdepartamental y de integracién de
formas participativas de diversa indole. En la mayoria de los casos, estas
administraciones institucionales han recibido el nombre de “institutos de la juventud”,
o similares (a veces, figuras verdaderamente descentralizadas, y, otras, simplemente

desconcentradas).

En el plano estatal, el Instituto de la Juventud (INJUVE) ha evolucionado en su
regulacién organizativa hasta su forma actual, como organismo auténomo de la
Administracion General del Estado. Su integracidn de la participacion juvenil se
canaliza, principalmente, a través de la presencia de representantes del Consejo de la
Juventud de Espafia (CJE) en sus organos colegiados de direccién. Este es un primer
indicio de la posicidon preeminente de esta otra organizacion, el Consejo, propiamente
participativa. También la organizacidn estatal ha servido de modelo, imitado por buena
parte de las comunidades auténomas para la gestidon colegiada de la coordinacién
interdepartamental (que en la Administracién General del Estado representa la
Comision Interministerial para la Juventud). Sin embargo, es muy inferior la integracion
multinivel de las administraciones locales en el disefio de las politicas publicas
sectoriales. Tales administraciones locales no son apenas consideradas en el plano
estatal (que se limita a la formacién de un Consejo Interterritorial de Juventud, donde
se coordinan formalmente las comunidades auténomas y el Estado). Solo de forma
excepcional, unos pocos representantes locales participan en dérganos
interadministrativos de una minoria de administraciones autonémicas. Estas ultimas,
en cualquier caso, participan por si mismas o en coordinacién con la Administraciéon
General del Estado (segun las materias concretas) en la gestidn de la politica juvenil de

la Unidn Europea, y en otros espacios supranacionales.

Ademas de la especializacidon principal, tanto en el ambito estatal como en el
autondmico existe un segundo nivel de especializacion funcional en la organizacion de
la Administracién juvenil espafiola. Se trata de la constitucidn de érganos especificos

dedicados a materias sectoriales dentro de la politica juvenil (alberguismo,
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informacion, observatorios, etc.)?!, normalmente operada como especializacion en un
plano de mera desconcentracién. Pero, ocasionalmente, esta Administracidn juvenil ha
acudido a la verdadera re-descentralizacién, mediante fundaciones o sociedades
mercantiles publicas. El especial desarrollo de algunos de estos sectores obedece a la
influencia de la doctrina del Consejo de Europa sobre la politica espafiola de juventud,
como se acredita en el analisis especifico de esta, aunque la regulacidn organizativa en

Espafia no lo manifieste de forma explicita.

Dado el esquema organizativo del sector publico de la juventud en Espafia, es mas
sencillo entender el desarrollo normativo sobre la participacion de la juventud, como

seccion de la politica juvenil general.

En sintesis, el sistema juridico dispuesto por los poderes publicos espafoles para
promover la especifica participacion juvenil se asienta sobre dos planos principales de
regulacién, y se concreta en la concepcion de dos tipos de instrumentos. Los dos
planos se corresponden con los dos niveles territoriales que mayor peso despliegan en
el ejercicio de potestades normativas (legal y reglamentaria), esto es, el estatal y el
autondmico. Los dos tipos generales de instrumentos pueden ser reconocidos
mediante la relacidn entre ambos, en la que uno ejerce un papel primado o principal
(los entes denominados “consejos de la juventud”), y el otro comprende un conjunto

heterogéneo de instrumentos o cauces agregados (organicos o funcionales).

b.2. Los consejos de la juventud como cauces principales de participacion civica
juvenil en sentido propio
En buena medida, las comunidades autdnomas han acogido un modelo estatal de
participacidn organica, consistente en la creacion de los llamados consejos de la
juventud (figura de origen europeo, generalizada en el continente décadas antes de la
Transicion en Espafia)?2. El origen de estas figuras en los ordenamientos espafioles se

remonta a las reivindicaciones de las organizaciones juveniles durante el periodo

2 Son reflejo nitido del concepto de “accién administrativa informal” que Barnes (2006: 319)

incorpora del derecho administrativo comparado.

Para el andlisis de las normas sobre estas figuras, se ha tenido en consideracidn la hipétesis
metodoldgica de Schmidt-ABman (2006: 57), que postula para el dmbito del derecho
administrativo la traduccion del principio democratico en “mandatos de legitimacién eficaces”.

22
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constituyente y las primeras legislaturas. Sin embargo, no dio como resultado la puesta
en marcha efectiva del Consejo de la Juventud de Espafia hasta 1984 (gracias a la Ley
18/1983, de 16 de noviembre), precedido por unos pocos consejos de ambito

autonomico.

A pesar del respaldo casi unanime de las Cortes Generales a la Ley que alumbré el
Consejo de la Juventud de Espafa, la elaboracién de su régimen juridico no fue,
precisamente, pacifica. Parte de los puntos de discusién que retrasaron su adopcién
durante afios se vieron proyectados después, ademas, en la imposibilidad de alcanzar
un acuerdo entre las organizaciones juveniles que lo integraban y las autoridades de la
Administracion General del Estado, con las que buscaron adoptar una norma de
reglamentacién interna acorde a la Ley de 1983, esto es, con forma de Real Decreto.
No fue posible, y el Consejo de la Juventud de Espaiia operd durante mas de tres
décadas con reglamentos internos ajenos, por completo, a la potestad reglamentaria
ejecutiva. Aquellos reglamentos se configuraron, en las sucesivas reformas unilaterales
del propio CJE, cada vez mas distantes de la regulacidn legal de 1983. La reforma de la
organizacién de la Administracion General del Estado de 1997 (a través de la LOFAGE)
afecté al CJE de forma que lo asimilaba de manera distorsionada a una figura
instrumental enteramente dependiente del Ejecutivo, en clara colisidon con la maxima
autonomia funcional reconocida por la Ley de 1983 y la plena independencia de sus
organos superiores (colegiados) y de direccion (representativos por eleccion interna).
El propio CJE impulsé diversas propuestas de reforma legislativa en 2006 y 2008, que
toparon con la rotunda oposicion gubernamental, ni siquiera proclive a tramitarlas
como Anteproyecto de Ley. Un ultimo intento documentado de propuesta formal para
la reforma de la regulacion legal (en 2013) fue reactivo a la pretensién gubernamental

de suprimir, sin mas, la institucion.

En efecto, en 2013, la fiebre pseudo-racionalizadora que afecté a los gobiernos vy
administraciones espanolas (derivada de la crisis financiera global) estuvo cerca de dar
carpetazo a las tres décadas de participacidn juvenil organizada en el CJE. De hecho,
aquella circunstancia derivd en algunos de los primeros y mas profundos analisis
doctrinales hasta la fecha acerca de la participacidn juvenil organizada, a raiz de la

importante pugna juridica, de trasfondo politico, que medié entre las tergiversaciones
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del Informe CORA vy la promulgacién de la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de
racionalizacion del Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa®. Sea
como fuere, aquella Ley de 2014 no eliminaba la institucion en sentido material o
natural, pero si suprimid su forma juridica original para crear un nuevo CJE de
apariencia corporativa. Afortunadamente, una regla de ultraactividad a favor de la Ley
de 1983 preservo la existencia del CJE acorde a tal norma, formalmente derogada en
2014, hasta la efectiva constitucion de la corporacidon en 2018. La creacion de la
corporaciéon en el verano de 2018 no estuvo exenta de una azarosa tramitacion
reglamentaria, tras varias versiones de diversa calidad técnica de reglamentacién
ejecutiva que cristalizaron, finamente, en el Real Decreto 999/2018, de 3 de agosto,
por el que se regula la composicidn y funcionamiento del Consejo de la Juventud de
Espafia (aprobado, por cierto, por un Gobierno distinto del que habia preparado y

pactado su contenido con los 6rganos rectores del CJE).

Antes, a partir de la creacion legal del CJE en 1983, todas las comunidades auténomas
dispusieron las normas que estimaron oportunas para la existencia de estas figuras
equivalentes en sus respectivos dambitos territoriales. Lo hicieron, en ocasiones, con
anterioridad a asentar sus propias normas de organizacién administrativa autondmica.
Por esta razdon, no es extrafia la original evolucién de la naturaleza de estas
instituciones concretas. Su forma atipica ha encajado con dificultad en los posteriores
esquemas organizativos generales de la mayoria de comunidades auténomas. Con el
transcurso del tiempo, y con el acicate de algunas crisis de ingresos publicos, el modelo
original, mds o menos generalizado (como entes publicos atipicos), ha ido siendo
abandonado para dar lugar a formas préoximas a la administraciéon instrumental
funcional, a la administracién independiente (facil de confundir con figuras realmente
atipicas), a la administracién corporativa, o, incluso, hacia figuras impropias o falsos

consejos.

Las controversias sobre la naturaleza juridica de los consejos (estatal, autondmicos o
locales) afectan al régimen de sus fines y funciones, y a la identificacion de quién

ostenta la titularidad de la iniciativa en la configuracidn de estos. Sin embargo, entre

3 Me refiero, principalmente, a la obra de Mestre Delgado y Alvarez Garcia (2018) o a la de Alvarez
Garcia (2014).
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los aspectos mas problematicos de las legislaciones autonémicas de los ultimos veinte
anos emergen los conflictos acerca de la capacidad y la personalidad juridica propia
reconocida, o no, a estas figuras. Tras cuatro décadas de actividad normativa de
dudosa congruencia sobre ellos, los consejos de la juventud parecen ser instituciones
gue, por su concepcion particular en Espafia (y por las expectativas de su funcionalidad
en Europa) no encajan con facilidad en las categorias habituales de la organizacidon
administrativa espafola (estatal, autondmica o local). Por el contrario, si lo hacen, es
con rasgos claramente impropios. Existen disonancias entre los regimenes generales
ocasionalmente aplicados a los consejos naturalizados, ya sea como entes
instrumentales tipicos (organismos auténomos, o equivalentes), como presuntas
asociaciones privadas de configuraciéon legal o como corporaciones de base personal.
Su propia atipicidad parece tan evidente, en fin, que tal vez fuera mas sensato
reconocer su naturaleza mediante una tipificacion propia y diferenciada. Esto ultimo
seria, ademas, de gran ayuda para enmendar las incoherencias afiadidas que se
proyectan en la ordenacion de varias comunidades auténomas (son bastantes las que
atribuyen naturalezas y formas organizativas radicalmente distintas a estas figuras en
el plano local frente al autondmico, aun reconociéndoles idénticas funciones publicas

en sus respectivos ambitos).

Los conflictos justo antedichos son el reflejo de las tensiones de estas figuras con el
sistema administrativo burocratico o general, en torno a las funciones que los consejos
deben o no desempefiar. Quizd, parte de tales problemas sean fruto de una falta de
analisis y reflexion dogmatica suficiente sobre como estas figuras integran, primero,
los intereses colectivos de los que se convierten en portadores participativos y, luego,

los vuelcan hacia los poderes publicos o ante la sociedad en su conjunto?”.

La principal controversia sobre su composicidn radica, en realidad, en determinar si los
consejos son estructuras de representacion asociativa juvenil, o las asociaciones hasta
ahora integradas son la forma organizada de integrar una participacién juvenil que

podria ser mas amplia, a medida que los medios técnicos y la reconstruccién racional

24 Se analizan estas cuestiones desde la dptica sugerida por Schmidt-ABman (2006: 61), quien, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional alemana, sostiene que la mejor legitimidad de los
sujetos con autonomia funcional requiere “que el legislador democratico fije previamente y con el
suficiente grado de detalle sus competencias, potestades y establezca su sujecién a algin género
de control”, que no tiene por qué ser de dependencia gubernamental.
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de sus normas permitan la incorporacion de formas participativas no asociadas. La
rigidez derivada de la tensidn de la regulacién estatal del CJE durante décadas no ha
favorecido una respuesta armdnica de los legisladores autondmicos. A instancias de
estos Ultimos se pueden apreciar, incluso, claros pasos de regresién en el
planteamiento de integracion. Es posible que futuros estudios comparados europeos
revelen la mejor fortuna de las formas valenciana o murciana, que han abierto las
puertas de sus consejos de forma explicita a la participacién juvenil no asociada (por
ejemplo, mediante formas representativas estudiantiles de tipo orgdnico, muy

comunes entre los consejos de la juventud en otros Estados europeos).

Como consecuencia de las tensiones antes expuestas (tanto sobre la naturaleza como
sobre la composicion interna), los consejos de la juventud afrontan un tercer punto de
colisién frecuente entre (primero) las expectativas de los poderes publicos, (segundo)
algunas de sus disposiciones reguladoras y (tercero) la racionalidad de su propia
funcionalidad basica: cudl y como debe ser la relacién funcional entre estos y los
poderes publicos. Como es habitual entre las administraciones institucionales, cuenten
con mayor o menor independencia funcional, los consejos de la juventud de naturaleza
publica han sido habitualmente vinculados o encomendados a la tutela (de legalidad)
de las Administraciones territoriales matrices, o incluso vinculados relacionalmente sin
margen para una heterotutela de efectos juridicos (y mucho menos politicos). En este
sentido, los problemas no devienen tanto de las alternativas de vinculacién por razén
de la materia especifica (juventud, asuntos sociales, etc.) o a estructuras de caracter
mas transversal (como los departamentos de la presidencia de los Ejecutivos). La
verdadera dificultad de la regulacién de la relacidn entre los consejos y la tutela (lato
sensu) de los poderes publicos radica en la intensidad de tal relacion. Asi resulta
porque ella puede derivar, de forma explicita o implicita, en una auténtica tutela de
oportunidad y discrecionalidad, o una interferencia competencial. Tal situaciéon los
convierte, en ocasiones, en entes solo instrumentales, dependientes de las
apreciaciones de preferencia politica gubernamental. A este respecto, la practica
administrativa permite identificar y postular algunas técnicas de preservacién de la

autonomia debida de los consejos. Sin embargo, estas no suelen ser tenidas en cuenta

-62 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

por buena parte de los poderes publicos, al regular o relacionarse con los consejos de

la juventud, en ninguno de los niveles territoriales.

b.3. Los cauces agregados a los consejos de la juventud

El reconocimiento de formas regulatorias aqui llamadas “agregadas” permite
reconducir a una categoria Unica una gran diversidad de herramientas juridicas
emergidas, en general, con posterioridad al nacimiento de los consejos de la juventud
junto a la mayoria de las administraciones territoriales. Estos consejos no han perdido
nunca, de forma explicita, un papel primado entre los cauces de la participacién
juvenil, hasta el punto de que su supresién frecuente (desencadenada en el contexto
racionalizador del sector publico posterior a 2008) no ha sido eficientemente
reemplazada por ningln otro cauce organico o funcional/procedimental (o, al menos,

que haya podido ser considerado libre y eficaz en términos equiparables a estos)?>.

No obstante, existen otras formas participativas, no aprovechadas o no susceptibles de
ser integradas en los consejos, que aun asi existen, y que son reguladas de una forma
gue esta claramente condicionada por la edad joven de quienes toman parte en tales
procesos (aun cuando no sean explicitamente denominadas por el derecho positivo
como formas de participacién juvenil). Todas ellas pueden ser reconducidas, por
razones funcionales de esta propuesta sistematizadora, a la categoria de cauces

agregados.

A pesar de la heterogénea composicion de estos llamados “cauces agregados”, en ellos
podemos distinguir tres niveles de relacidon con los cauces principales. Estos niveles se
diferencian por su grado de coordinacidon o congruencia con el principal. Se diferencian
bien porque sirven al enriquecimiento representativo de los primeros (siendo, asi,
complementarios), bien porque son ajenos a aquellos y funcionan en paralelo, siendo

0 no cauces juveniles explicitos (limitdndose a un papel periférico), o bien porque,

= Para esta parte del analisis, se ha considerado la valorizacién metodoldgica que Schmidt-ABman
(2006: 169) confiere al principio de eficacia, en particular, aplicable tanto a los niveles de
legitimacién como otras valoraciones juridicas que no pueden ya ceifiirse al juicio binario “legal-
ilegal”, sino a los matices graduales entre “mejor” y “peor”. Asi, pueden ser reflejo mas o menos
eficiente de la pluralidad en la legitimacidn democratica no representativa (op. cit., p. 60).
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incluso, pueden llegar a socavar la legitimidad de los principales (actuando como
alternativas no congruentes). Estos tipos de cauces pueden identificarse tanto en la
ordenacidn estatal como en la autondmica o, también, en la regulacidon administrativa
local (si bien esta realidad, por su extensiéon, no puede ser afrontada en un estudio de

estas caracteristicas de forma pormenorizada).

b.3.1. Cauces agregados complementarios

Entre los cauces agregados de funcionalidad complementaria parece plausible
identificar situaciones de derivacidon (esto es, creados a partir de los consejos), de
coordinacion (surgidos al margen de estos, pero con canales formales de coordinacidn
horizontal), o de potencial integracion (porque puedan llegar a formar parte de la

estructura organica interna de los propios consejos)?®.

Entre los primeros (los cauces de derivacion), se encuentra el caso paradigmatico de la
implementacion en Espafa del sistema de Embajadas del Didlogo con la Juventud, que
no dispone de mayor plasmacién positiva que la reglamentacién interna dictada por el
Consejo de la Juventud de Espafia. Este es un caso de incorporacion centripeta, porque
su implementaciéon coadyuva a integrar intereses colectivos en los procesos
participativos de los propios consejos. Pero, ademas, las distintas figuras disponen de
cldusulas de regulacién en multitud de normas dispersas (tanto en el plano estatal
como autondmico) que facilitan una segunda complementariedad, centrifuga. Tales
previsiones en sentido inverso hacen presente la participacion de la juventud de los
consejos en distintos foros administrativos (orgdnicos, principalmente, como los
consejos rectores de organismos auténomos burocraticos u organos consultivos
sectoriales), pero también funcionales, como sucede con las referidas Embajadas en el

llamado Didlogo de la UE con la Juventud.

A propésito de los cauces coordinados, pueden entenderse como tales aquellos
disefiados en el marco supranacional, pero con la prevision de algun mecanismo de

incidencia o cooperacion con los consejos de la juventud, respetando su principalidad

26 El andlisis de estos responde a la concepcion del estilo administrativo democratico sugerida por
Schmidt-ABman (2006: 65).
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(por ejemplo, el Didlogo de la UE con la Juventud antedicho, segun el disefio acordado

por las instituciones comunitarias).

La propia existencia de los consejos de la juventud, por su caracter de figuras de
integracion organica, requiere la existencia de otras formas previas de legitimacién
participativa de intereses colectivos. Existia un cauce previo, que opera como agregado
de estos por integraciéon, como atestigua la regulacion sobre las formas organizativas
privadas del movimiento juvenil, en sentido amplio. La regulacion sobre esta
participacién social juvenil (asociativa, lato sensu) descansa sobre tres conjuntos
normativos principales: 1) las normas de relevancia etaria del derecho fundamental de
asociacion; 2) una reglamentacién explicita del asociacionismo juvenil como categoria
especifica residual; y 3) una serie de llamamientos programaticos a todos los poderes
publicos para el fomento genérico del voluntariado y el asociacionismo entre los

jovenes.

b.3.2. Cauces agregados periféricos

El marco por antonomasia de cauces periféricos de participacion juvenil, admitida la
primacia de los consejos de la juventud, es el de la participacidn estudiantil. Asi es, en
particular, por la composicion etaria masiva entre los niveles reglados de la educacién
secundaria y superior. No son cauces explicitos de participacidn juvenil, pero su
ordenacion parece condicionada, de forma clara y directa, por la capacidad natural

presumida en virtud de la edad de los sujetos que en ellos pueden tomar parte.

A raiz del contenido iusfundamental de la participacién educativa ya expuesto, las
fuentes sobre esta cuestion son dictadas, principalmente, por los poderes publicos
estatales y autondmicos. Estos han concretado dos tipos de cauces de participacion
estudiantil que ofrecen importantes referencias dogmaticas para un eventual

aprendizaje retroalimentado con el modelo de los consejos de la juventud.

Primero, porque trata de integrar en espacios participativos organicos, aun con
discutible éxito, formas tanto de participacion directa como representativa, e incluso

mediada por organizaciones privadas.
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Segundo, porque plasma de forma no del todo consistente la participacién del
colectivo en los dos ambitos materiales basicos enunciados por la Constitucion (la vida
en los centros y la planificacién del sistema educativo). Esto se traduce en una

participacién multinivel ante instancias territoriales y funcionales diversas.

Desafortunadamente, en Espafia son solo anecddticos los casos en los que se ha
producido una integracién o coordinacién horizontal, sustanciada en el derecho
positivo, entre las formas explicitas de participacion juvenil y los cauces de la

participacién estudiantil.

b.3.3. Cauces alternativos

La ordenacién de cauces alternativos emerge, de forma recurrente, cuando
determinados poderes publicos optan por configurar formas participativas juveniles
(explicitas o implicitas) de manera que esquiven los cauces preexistentes y
tedricamente principales, aun sin sustituirlos de forma explicita. Son decisiones de
dudosa racionalidad, porque dispersan medios publicos haciendo que unos
instrumentos entorpezcan la funcion publica de otros. Aun cuando en Espafia no estan
generalizados, si existen algunos ejemplos paradigmaticos que suponen un riesgo para
la coherencia de la regulacidén participativa juvenil. Sobresalen, en este sentido, los
programas participativos auspiciados por la Organizacién Internacional de Juventud
para Iberoamérica (denominados como “foros” juveniles de diversa indole) y acogidos
por el INJUVE. También es el caso de la reglamentacion reciente de la Academia Joven
de Espaiia (mediante el Real Decreto 80/2019, de 22 de febrero), concebida al margen
de cualquier parametro comun sobre representatividad de intereses colectivos

juveniles con el resto del ordenamiento juridico espafiol.

c. Sobre la tercera parte: la identificacion de valores juridicos entre las prescripciones
y las orientaciones normativas de las organizaciones europeas transnacionales

En los planos internacional y supranacional existen dos grandes conjuntos normativos,

emanados de las instituciones multilaterales de las que los Estados pueden ser parte,
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gue con frecuencia son diferenciados por el grado de fuerza que despliega su
contenido sobre las normas producidas por los propios poderes publicos estatales.
Existe, asi, un derecho vinculante, de menor extensidon en este caso, y un derecho
indicativo. Este ultimo es, precisamente, mds relevante para el desarrollo real de la

participaciéon como valor juridico o derecho de los ciudadanos jovenes en Europa?’.

Esta tercera parte es afrontada en consonancia con la sugerencia de enfoque
metodolégico de Barnes (2006: 321-322) de que el derecho nacional europeizado es,
en esencia, derecho administrativo, y que afecta tanto al derecho sustantivo como a la

organizacién administrativa, por su sujecién a “mecanismos de cooperacion”.

c.1. El derecho internacional que sirve de fundamento al desarrollo normativo

europeo sobre la participacion juvenil
A pesar de su menor peso en términos de cantidad y profundidad de las normas, el
derecho vinculante supranacional que incide sobre los derechos de la juventud, de
forma directa o indirecta, contiene elementos esenciales para la formacidn posterior
del mds amplio derecho indicativo. Entre las fuentes del derecho internacional de la
juventud sobresalen, por su especificidad, la Convencidn de los Derechos del Nifio de
1989, la Convencién Iberoamericana de Derechos de los Jévenes de 2008, y la Carta
Africana de la Juventud de 2006. El articulo 12 de la Convencion de los Derechos del
Nifio (CDN), en particular, reviste una importancia crucial para la participacion de la
juventud, al establecer un minimo comun vinculante a la prdctica totalidad de Estados
del mundo y, en concreto, a todos los Estados europeos. Este precepto ha sido
utilizado como justificacion frecuente del desarrollo juridico de las instancias
internacionales mas relevantes que producen normas de derecho indicativo a
propdsito de la participacidn juvenil: las propias Naciones Unidas y, a los efectos de

este estudio, la Union Europea y el Consejo de Europa.

2 No es asunto de discusion, en esta obra, el especifico problema del reconocimiento de las normas

indicativas y su alcance, sobre lo que basta ahora remitirse a la postura de H. L. A. Hart (1994: 138
y ss.) acerca de la cierta irrelevancia de la aplicacién circunstancial de las normas en sede
jurisdiccional, si estas pueden ser directamente atribuidas a una fuente material capacitada para
promulgarlas con forma valida, aun cuando reste determinar su fuerza.
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En definitiva, el articulo 12 CDN sirve de detonante sustantivo para la produccion de
una ordenacion que es resultado de otras normas supranacionales: aquellas que dan
origen a determinados espacios de cooperacién e integracién en el continente, de
forma singularmente intensa?®. En materia de participaciéon juvenil, la toma de
decisiones en Europa esta definida por las estructuras de tres actores publicos
principales que forman asi, en cierta manera, un “triangulo” de la politica publica de
juventud europea: los Estados, la Union Europea (UE) y el Consejo de Europa (CoE).
Cada uno de estos tres actores publicos conecta con los otros dos a través de diversas
herramientas especializadas para la definicion de la politica juvenil (y que,
simbdlicamente, podemos visualizar como los vértices de su relacion geométrica): los
Estados intervienen notablemente en la politica juvenil de la UE a través del Consejo,
en su formacidn de Educacién, Juventud, Cultura y Deporte; y en el caso del Consejo
de Europa, sus Estados miembros disponen tanto de un Comité Director sobre
Juventud, como del propio Comité de Ministros (con cardcter general), que es asistido
por el denominado “sector de la juventud”, como estructura administrativa
funcionalmente especializada. Por su parte, las dos instituciones de integracion y
cooperacion transnacional (esto es, la Unién Europea y el Consejo de Europa) tratan de
coordinar sus respectivos esfuerzos en materia de juventud, desde hace décadas, a
través de una singular herramienta de colaboracién: la Alianza sobre Juventud (Youth
Partnership). De esta forma, disponen ambas también de su punto de convergencia,

coordinacién y colaboracidn en la intervencion europea sobre la materia?®.

c.2. El Foro Europeo de la Juventud

La participacion juvenil propiamente dicha es legitimamente representada en el plano

europeo por una plataforma privada reconocida por las principales instituciones

28 Del valor de este precepto deriva la toma en consideracidn de algunos de los resultados analiticos
y empiricos de las ciencias sociales a propdsito del mismo, por la relevancia en la aplicacién del
derecho multinivel de las reglas relativas al principio de coherencia interpretativa. Cfr. Schmidt-
ARBman (2006: 165).

2 La actividad de estos actores da como resultado un reconocimiento consensual, como derecho, de
sus operaciones fruto de la mecanica institucional (véase Garcia Amado, 1992: 202), que legitima
procedimentalmente una serie de valores aln no positivizados, pero que tienden a formar parte
del sistema juridico sobre la participacién de los ciudadanos jévenes.
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publicas del continente: el Foro Europeo de la Juventud. Fue creado en 1996 como
resultado de la fusién de otras estructuras previas. En la actualidad, es una figura
completamente original, por su grado de representatividad y capacidad de incidencia,
formal y real, ante distintas instancias. En parte, su origen se remonta al final de la Il
Guerra Mundial y la posterior configuracién de redes transnacionales de
organizaciones juveniles que solo en Europa han subsistido con cierta autonomia a los
avatares de la Guerra Fria (traducidos, entre otros factores, en un inusitado grado de

injerencias gubernamentales contrapuestas).

En el Foro (cuyo acréonimo es YFJ, por sus siglas bilinglies de Youth Forum Jeunesse) se
dan cita dos grandes categorias de organizaciones juveniles: 12) las asociaciones y
federaciones de estas del sector de la juventud en el ambito europeo (de estudiantes,
scouts, confesionales, secciones juveniles de los partidos politicos, etc.); y 22) los
consejos nacionales de juventud, que reagrupan a su vez a las organizaciones juveniles
representativas en sus respectivos paises. Naturalmente, la propia capacidad de
integracion y rendicion de cuentas de estas organizaciones transnacionales o
nacionales condicionan la propia legitimidad del Foro. Pero, aun con el desafio
(interminable) de lograr mayores grados de inclusién de la juventud en las formas de
participacidn estable, resulta poco discutible que el Foro es la organizacion mas
representativa de la juventud en el continente. Por ello, actia como interlocutora
legitima de los intereses y derechos de la ciudadania joven de Europa, no solo ante los
actores propiamente europeos (UE y CoE), sino también ante las Naciones Unidas y

otras estructuras supra nacionales.

Sea como fuere, el YFJ no es el Unico actor representativo de la juventud, ni el Unico en
tomar parte directa en los procesos participativos europeos, aun siendo un
protagonista indiscutible (lo es tanto en la configuracidon del principio de cogestién
catalizado en el Comité Conjunto sobre Juventud del Consejo de Europa, como en la
direccién y desarrollo del Didlogo de la UE con la Juventud). Las propias entidades
miembros del Foro, y muy notablemente los consejos nacionales de la juventud, estan
llamados a desarrollar la interlocucién juvenil directa con los Estados. De la misma
forma, por insistencia del derecho indicativo europeo, algunas estructuras semejantes

a estos consejos nacionales (organicas, plurales, auténomas y dotadas de medios
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propios) deben ser implementadas por el ordenamiento juridico de los Estados, para el
desarrollo de la participacion juvenil en el contexto interno de descentralizacién

territorial (local y regional)3°.

c.3. El derecho del Consejo de Europa sobre la participacion juvenil

El Consejo de Europa sobresale por su prelacion histérica (respecto de la UE, por
ejemplo) en el tratamiento de la participacidn juvenil, y por el valor cualitativo de sus
contribuciones. Es cierto que existen algunos tratados (de derecho vinculante),
emanados en el seno de esta organizacion, que aluden de forma directa o indirecta a
los derechos de la juventud. Pero su valor especifico para la participacion juvenil es
secundario. La verdadera aportacién de esta institucion parte de la conexién del
articulo 12 CDN con un amplio repertorio de normas indicativas. Ello le convierte en el
primer lado del tridngulo de actores publicos incidentes en la ordenacién de la

participacion juvenil europea.

Como ejemplos de las fuentes resultantes de su produccién indicativa, destacan dos
recursos especialmente valiosos: a) la Carta Europea Revisada sobre la participacién de
los jévenes en la vida local y regional, de 2003; y b) la Estrategia 2030 para el Sector de

la Juventud, adoptada en enero de 2020.

Los dos textos mencionados estan acompafados por varias decenas de
Recomendaciones del Comité de Ministros dirigidas a los Estados. También,
ocasionalmente, este érgano ha adoptado Resoluciones (como es la propia Estrategia
antedicha) que vinculan a los propios érganos del Consejo de Europa, a la hora de
afrontar la participacion de una determinada forma. Es el caso de la técnica de la
cogestion”, aplicada al sector de la juventud (caracteristica de esta institucion, e
inspiradora para otros poderes publicos del continente). Esta formula se desarrolla en

un concreto marco organico, que da cita a los representantes gubernamentales de los

30 El andlisis de esta figura responde, en parte, a la invitacion de Barnes (2006: 325) a que el derecho

administrativo se ocupe, en estas décadas, “de los actores privados que desarrollan funciones de
particular relevancia publica”.
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Estados y a los representantes juveniles, y ha significado el grado mas alto de

comparticion del poder con jévenes en las instancias supranacionales3?.

Fruto de la produccidon indicativa (en gran medida, pactada mediante la cogestidn),
conviene subrayar tres aportaciones de especial valor para la regulacién de la

participacion juvenil en toda Europa3?.

En primer lugar, el Consejo de Europa ha insistido en que la participacidon de la
juventud es un principio cuya realizacién corresponde a todos los poderes publicos, de
forma concurrente en todos los niveles territoriales que reflejen un grado significativo
de descentralizacion politica (local, regional, nacional o supranacional). Asi, la
participacién juvenil procede no solo ante aquellos poderes que ostenten
competencias explicitas o directas en materia de politica juvenil, sino en todas las
esferas donde se decidan asuntos que interesen a los jovenes para tomar parte (por la

cualidad amplia antedicha del objeto susceptible de su participacion).

En segundo lugar, la participacidon juvenil solo parece realizable si esta precedida por
una eficiente politica publica en, al menos, cinco dimensiones basicas: de educacién
civica, de inversidn financiera tangible, de especializacién de la organizacién
administrativa propiamente juvenil, de investigacion sobre juventud, y de

profesionalizacion técnica del sector (youth work).

En tercer lugar, las instituciones cominmente denominadas “consejos de la juventud”
representan una forma principal para encauzar la participacion juvenil organizada en
todo el continente, y en todos los niveles territoriales. Pero no son la unica
herramienta necesaria ni oportuna. En todo caso, los cauces y procesos validados por
los poderes publicos deben favorecer la inclusién de la heterogeneidad juvenil (y,

especialmente, de la juventud mds vulnerable a la exclusién) y la congruencia de

3 De acuerdo con lo apuntado por Garcia Amado (1992: 208), podria tratarse de un caso
paradigmatico de maximizaciéon de la “racionalidad interna” de la ordenaciéon, mediante
“procedimientos de formacidn de consenso y decision colectiva” que estdn basados en “normas
organizativas, de procedimiento y de reparto de roles directivos y de derechos de participacion”.

32 Estas aportaciones son fundamentales, desde el punto de vista del método empleado en todo el
estudio, por contribuir tanto a la clarificacion del contexto normativo que determina la
perspectiva juridica del andlisis, como al establecimiento de indicadores de eficacia de las normas,
basados en criterios empiricos y facilitando la heuristica de principios de valoracién sobre lo
plausible y lo aceptable, de acuerdo con el método sugerido por Schmidt-ABman (2006: 172).
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modelos participativos (esto es, sin interferencias mutuas de deslegitimacion o, dicho

en otros términos, evitando los cauces que llamé alternativos).

c.4. El derecho de la participacion juvenil en la Union Europea

La Unidn Europea representa un segundo lado del tridngulo de actores publicos que
intervienen en la ordenacion de instrumentos de participacidn juvenil. La clasificacién
doctrinal basica sobre las fuentes del derecho de la Union Europea diferencia entre el
derecho originario y el derecho derivado. De la primera categoria, son especialmente
relevantes para la ordenacién de la participacion juvenil los articulos 6, 165 y 166 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE). En primer lugar, porque el
articulo 6 TFUE aclara el alcance de las competencias y potestades de la Unidn Europea
en materia de politica de juventud (que son, solo, de apoyo, coordinaciéon y
complemento de las acciones de los Estados). En segundo lugar, porque los articulos
165 y 166 TFUE recogen de forma expresa las prioridades objetivas de esta funcién de
la UE sobre juventud, indicando (entre otros aspectos) que se perseguira “promover la
participacién de las personas jévenes en el desarrollo democrdtico de Europa” (ndtese
que no dice “de la Union Europea”, sino que proyecta el objetivo sobre todo el

continente).

A partir del mencionado derecho originario, la UE se ha dotado de un extenso derecho
derivado. Este reviste dos grados de fuerza juridica, siendo vinculante una muy
pequefia parte (debido a la imposibilidad de obligar a los Estados en una materia que
no es de competencia comunitaria). No obstante, cualquier aproximacion a la actividad
real de la Unidn Europea en materia de participacion juvenil exigira identificar y
reconocer los Reglamentos y Directivas que regulan las partidas presupuestarias de los
“Programas Europeos de la Juventud”, que constituyen una verdadera intervencién
publica de la UE en la materia, y cuyas reglas financieras condicionan la ejecucion en la

gue tomen parte los Estados.

En materia de derecho derivado de naturaleza indicativa, un considerable punto de
inflexion en los posicionamientos y recomendaciones de la Unidn Europea fue el ya

superado “Libro Blanco de la Unién Europea — Un nuevo impulso para la juventud
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europea”, adoptado el 21 de noviembre de 2001. De manera mas reciente, la Unién
Europea ha aprobado la muy relevante Resolucidn por la que aprueba la Estrategia de
la UE para la Juventud 2019-2027, que incluye, por primera vez, unas Metas de la
Juventud Europea. Son relevantes de forma sustantiva, pero también porque reflejan
el resultado especifico del método de participacion juvenil de mas alto nivel
implementado por la Union. Este método, renovado en la referida Estrategia, se ha
denominado Didlogo Estructurado hasta 2019, y desde entonces se califica como

Didlogo de la UE con la Juventud.

El actual Didlogo de la UE con la Juventud es la herramienta central de la Unidén
Europea para encauzar la participacion juvenil ante sus instituciones, pero también
integrando a los representantes gubernamentales de los Estados. De tal forma, se dan
cita periddica los tres agentes (representantes civicos juveniles, UE y Estados) en las
Conferencias Europeas de Juventud. Estas sirven de punto de inflexidon en los ciclos de
dieciocho meses del Didlogo (subdivididos en etapas conforme a las presidencias de
turno semestrales). El resultado estd siendo un proceso continuado en el tiempo que
rebasa ya la década de funcionamiento (gracias al anterior Didlogo Estructurado,

iniciado el 1 de enero de 2010)33.

La Estrategia 2019-2027 también contempla herramientas que, aun sin vincular a los
Estados, es muy probable que desplieguen un impacto directo en su intervencién
estatal sobre participacion juvenil, en concreto, y sobre politica de juventud, en
general. Este serd el caso, posiblemente, de los llamados Planes de Actividades
Nacionales Futuras, que deben servir como herramientas de mejora de la
programacion estratégica de los Estados (a través del intercambio multilateral de
buenas précticas y de la cooperacién bilateral voluntaria). Poco sabemos, aun, de un
nuevo érgano unipersonal previsto en la Estrategia, e incorporado de forma efectiva

en mayo de 2021: el Coordinador de Juventud de la UE.

Desde el punto de vista material, las contribuciones indicativas del derecho de la UE

sobre la participacion juvenil son bastante similares a los posicionamientos del Consejo

33 Este, al igual que otros mecanismos de participacién juvenil semejantes, son analizados a pesar de

la falta de prevision en las normas positivas vinculantes, por corresponderse de forma bastante
obvia con los mecanismos de participacion procedimental que podrian entenderse como
“actividad administrativa informal” (Barnes, 2006: 319-321).
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de Europa, ya aludidos. La principal fortaleza de la actividad de la UE en la politica
publica de juventud radica en el peso relativo de la inversidon presupuestaria en
Programas accesibles a la juventud participativa global (mas alld de las fronteras de la

UE, por sus “acuerdos de asociacidon” con terceros paises, dentro y fuera de Europa).

-74 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

Capitulo I. La participacion juvenil como confluencia de
conceptos

Al servicio de las funciones que Villabella Armengol (op. cit., p. 930) atribuye al marco
conceptual-tedrico en los estudios juridicos, conviene aludir a los instrumentos
conceptuales y categoriales de la epistemologia no juridica sobre los que se fundamenta
esta investigacion34. Dos términos definen, por su convergencia significada y significante

(en el plano juridico), el itinerario de esta obra: juventud y participacion.

El acontecimiento de la participacién de los sujetos en el poder esta sobradamente
abordado en Occidente, al menos desde el nacimiento de la filosofia moral socratica®>.
La intervencidn de unos actores calificados como jovenes es tributaria de esta primera
cuestion3®. Si reducimos la participacién que aqui interesa a aquella que hoy se da en
el contexto cultural y territorial antedicho (europeo), esta participacion es
dependiente del principio democratico, y de la interpretacién minima comun dada a
este y al resto de valores fundamentales en los que coinciden las grandes
declaraciones del Consejo de Europa, de la Unién Europea y de los Estados que en

estas organizaciones se integran. Y si la democracia es un conjunto de reglas

34 El siguiente epigrafe sirve, por tanto, también a la delimitacion previa de la dimension tdpica de

los razonamientos juridicos, en el sentido apuntado por Garcia Amado (1987: 184), como
elementos de “precomprensién” sostenidos en evidencias que sirvan de punto de despegue a la
argumentacion posterior, aun admitiendo la improbabilidad de encontrar afirmaciones
apodicticas.

El surgimiento de las obras de los diversos autores que plasmaron los didlogos socraticos (Platén,
Jenofonte, etc.), suponen un punto de inflexién en el pensamiento filoséfico, si admitimos que las
corrientes presocraticas (con independencia de la posicién cronoldgica exacta) se interesan por el
conocimiento y el pensamiento sobre la naturaleza, y no por la moral de los seres humanos, y
sobre su convivencia y formas de gobernarse en comunidad. Desde entonces hasta la actualidad,
la obra mas general o mas especializada sobre la participacidn ciudadana, en distintos contextos,
etapas y con diferentes enfoques, es descomunal. Por esta razén, la presente obra solo trae a
colacion los diversos analisis académicos sobre la participacion civica como punto de apoyo del
preciso estudio del aspecto etario, lo que permite ahorrar una reiteracion fatigosa de lo que han
expuesto magistralmente una dilatada lista de especialistas en el asunto (citados cuando proceda,
a lo largo de las siguientes paginas).

Naturalmente, la edad es irrelevante como criterio de acceso al poder cuando este se encuentra
concentrado en unas manos Unicas, o muy limitadas, por factores que se impongan a la
participacion colectiva (ya sea la uncién mistico-religiosa o la mera fuerza). Esto implica que en los
gobiernos monocraticos u oligdrquicos la edad importa lo mismo que la participaciéon de los
sujetos que estan fuera del poder, que tiende a ser nada o muy poco. Por ello, apenas hay trazas
de participacién etaria relevante en las fuentes histéricas de las etapas de poder monopolistico, y
si se identifican alternadas en los periodos de desconcentracion del poder (polis griegas, republica
romana, nacimiento del parlamentarismo, republicas renacentistas o democracias
contemporaneas, por ejemplo).

35

36
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procesales (Bobbio, 1986: 32), la participacién de los ciudadanos jovenes en ella es

fruto del uso que estos sujetos puedan hacer de tales reglas.

Sin ser pacifica la ciencia de la gobernanza civica, de la democracia o de la
participacién ciudadana, ya sea juridica o no, el problema central de la tépica de esta
investigacion es la nocion de juventud. Probablemente, para la mayoria de

iuspublicistas, un estudio que aborde la participacidon de la juventud plantea mas

I “" I “" L

que’, O en todo caso en e

I “"

problemas en el “quién” que en e por qué” de la
diferenciaciéon del “quién”. El primer subepigrafe siguiente pretende dar respuesta a
estas dudas: qué han sido y qué son los jovenes que estan detras de los términos que

les aluden durante siglos en las normas rectoras de las sociedades europeas.

En el segundo subepigrafe trataré de probar la notable ventaja que las disciplinas no
juridicas llevan a estas ultimas a la hora de abordar la confluencia de los conceptos.
Esta ventaja, concretada en evidencias e hipdtesis condicionantes, no puede ser
obviada por un derecho obediente a la razén. Las muy numerosas y completas teorias
sociales de la participacion juvenil demuestran la coherencia de la especializacién
etaria del derecho publico de la participacidon con los valores afirmados en los textos
juridicos mas elevados que vinculan a los poderes publicos europeos. Para la
importacion controlada de los postulados no juridicos, estos se han sometido al

III

examen del “modelo pragmatico” de VoRkuhle®’.

37 Me refiero a los siete escalones citados por Schmidt-ARBman (2006: 149), concretados en el
andlisis de la motivacion (en este caso, la eficiencia y la realizacién de los derechos fundamentales
de la CDN, en muchos de los elementos traidos), del supuesto de hecho (la participacién efectiva
de los jévenes), del estado de la cuestion (notablemente mas tratada en las disciplinas sociales),
de alternativas del marco juridico (inexistentes desde la dogmatica hacia la especialidad etaria, o
directamente consideradas en el sentido de la participacion ciudadana general), de la
fundamentacidn (selecciono las que tienen apoyatura en la organizacidén administrativa y en los
mandatos juridicos), y de la accién (importadas también si refieren resultados empiricos).
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1. Algunas ideas elementales sobre el concepto social y juridico de joven

Los jévenes son actores histéricos, y la juventud es més que una palabra3®. Admitir
ambas ideas requiere una explicacion, por el calado de las consecuencias que de ellas

se derivan a la hora de formular, analizar y aplicar el derecho a su participacion.

El interés por ordenar el lugar y el desempefio de los jovenes en la toma de decisiones
colectivas no es ninguna novedad propia del derecho contemporaneo. La juventud es
un término presente en varios de los textos mas antiguos de Occidente que hacen
referencia a las formas de gobierno basadas en un cierto reparto organizado del poder
(Aristoteles, sin ser el primero, da buena cuenta de ello en La Constitucion de
Atenas®®). Como es fécil intuir, si es reciente la nocién de la participacién juvenil en
aquel sentido en el que se convierte en objeto material de este estudio juridico. Pero,
a medio camino, los términos alusivos al significado de lo que hoy reconocemos como
juventud han sido empleados para regir las relaciones de las personas en su acceso al
poder alli donde este pudiera ser minimamente compartido. No obstante, gran parte
de la historia de la participacion de jovenes, y hasta hace pocos siglos, es cognoscible

solo a través de una “juventud dorada”*°.

38 Con ambas proposiciones aludo a dos dilatadas controversias académicas a propodsito de la idea
de juventud. La primera, sobre el caracter histérico del concepto, que remite a la nocién de
generacion como fruto de una cohorte etaria condicionada por “una coyuntura en el tiempo con
codigos culturales donde se conjugan los planos politicos, tecnoldgicos, artisticos e ideoldgicos”
(Urcola, 2003: 44). Ademads, una definicién frecuente del concepto de generacidon en las ciencias
sociales estd determinada por la agrupacién de personas fisicas que compartieron condiciones
sociales fundamentales, precisamente, durante el tiempo en el que transitaron por la infancia y la
juventud (véase, por todos, Pérez Diaz, 2007). No obstante, no son conceptos pacificos. La
segunda proposicién, sobre el calado del significado del término, es consecuencia de la
provocadora afirmacién de Bourdieu (1978), ampliamente conocida en el ambito de la
juvenologia (“la juventud no es mas que una palabra”). Su frase, en apariencia negadora de la
condicidn sustantiva de la juventud, reconoce que la frontera de las edades es objeto de lucha en
todas las sociedades (p. 163), que trasciende la dimensién biolégica e incluye elementos
construidos socialmente, con el riesgo que supone, ademds, homogeneizar una cohorte
generacional internamente muy diversa (p. 165). Ha sido usada como punto de apoyo de avances
académicos, o respondida explicitamente, entre muchos otros, por Margulis y Urresti (1996),
como constataremos a lo largo de las siguientes paginas.

39 Cfr. la edicidén traducida y anotada de Garcia Valdés (ed. por Gredos) de 1984, pp. 154-157.

40 La mayoria de los mecanismos que conocemos, y en particular los mas antiguos, estan sesgados
por la desigualdad social, determinante no solo del acceso al poder durante milenios, sino que
también condiciona el tipo de informacién que ha perdurado: sabemos mas, y a veces solo, de la
élite juvenil de cada tiempo y lugar, esto es, de la que pudo disfrutar la clase dirigente generadora
de fuentes hoy accesibles. Esta advertencia sobre el conocimiento de la juventud antigua la
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A. Los significados sociales generales de los términos alusivos a la juventud

La historiografia y el derecho, junto a otras disciplinas, dan evidencias sobradas de un
empleo frecuente de las diversas palabras que remiten a los jévenes con tres tipos de
finalidades principales: como adjetivacién comparativa (entre individuos o colectivos);
como etapa transitoria del desarrollo bioldgico; y como funcién social de un subgrupo

en la colectividad*™.

Cualquiera puede observar que usamos los términos asociados a la juventud como una
adjetivacion comparativa en las lenguas europeas mas extendidas: Plinio el Joven lo
fue hasta su muerte para diferenciarle de su tio fallecido a los pies del Vesubio, con
independencia de la edad de ambos, y hoy sabriamos a quién nos referimos si
aludimos a la hermana (mds) joven de tres octogenarias. También se utiliza como
diferenciacion colectiva, de cohortes generacionales cuya juventud solo se predica de
forma relativa (la Generacion del 27 es mas joven que la Generacién del 98). Es una
nocion de juventud solo dependiente de la edad de otros, y de la dimensidn histdrica
de los pronunciamientos. No sirve, o no debe servir, para hablar de participacion

juvenil en este estudio.

El significado principal que despliega efectos juridicos aqui utiles es el que se refiere a
un conjunto de ciudadanos determinado por su edad, y que son jovenes de forma
transitoria como parte del desarrollo bioldgico por haber nacido y seguir vivos. Para
historiadores como Jeanmaire*?, esta diferenciacién ya estd presente en la

socializacién guerrera de época homérica, entre los curoi (“hijos de los aqueos”) y los

expresa, con insistencia, practicamente toda la historiografia especializada. Por todos, véanse
Souto Kustrin (2007; 2018) o Levi y Schmitt (1996: 15).

A propdsito de estas tres formas de emplear los términos, Urcola (2003: 41) sefiala que “la
juventud es un concepto homogeneizante (...) atravesado por una multiplicidad de variables bio-
psico-sociales”. Estas variables van mas alla de la edad, que determina la juventud en tanto que
“etapa biopsicoldgica del ciclo vital” humano, pero también “se constituye como una posicién
socialmente construida y econémicamente condicionada”. Margulis y Urresti (1996: 28) subrayan
la dimension relacional del concepto: “las modalidades de ser joven dependen de la edad, la
generacion, el crédito vital, la clase social, el marco institucional y el género”. Aceptando todo
esto, Fischer (1967: 62 y 65) insistié en sefialar que, aun asi, “el mundo es diferente para personas
de diferente edad y generacion incluso aunque tengan en comun el género, la clase, la
nacionalidad y la ocupacion”.

A. Schnapp (1996-1: 29-30) coincide con él y le reconoce esta identificacién. Struve (1985: 85)
advierte, no obstante, de la progresiva pérdida del factor de ancianidad en las instituciones de esa
época, a pesar de las reminiscencias linglisticas.

41

42
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gerontes (padres o ancianos). Transitan por la juventud con independencia de la
autopercepcion, y son jovenes en la medida en que la comunidad les presume unas
cualidades minimas comunes*3. Cudl sea esta edad (cudando empieza y cudndo acaba)

serd objeto de referencias posteriores.

En tercer término, y como consecuencia de la distincion principal justo anterior, una
organizacién social mds compleja (territorios dilatados, esfuerzos de homogeneizacion
y control social, exigencias de produccion colectiva, etc.**) ha tendido a
institucionalizar funciones presumidas o exigidas a las distintas edades. La mas
temprana y frecuente (desde la Grecia cldsica a los albores de la Edad Contemporanea)
parece haber sido la irrogacién a la juventud de una moratoria de derechos civicos,
donde su papel es obedecer a una ancianidad dirigente, o participar solo de forma
restringida en la toma de decisiones*. Mas adelante, diversas corrientes y épocas han
afiadido valores con pretensién simbdlica hasta prescindir ocasionalmente del
componente etario estricto (el Romanticismo, por ejemplo, puso los cimientos de la
vinculacion de la juventud como “baluarte” de la [idea de] Nacién, de la que luego se
han servido diversas ideologias de todo pelaje, para mitificar la juventud a beneficio de

inventario?).

43 Véase, por todos, Urcola (2003: 41).

a4 Cfr. Levi y Schmitt (1996-1: 13).

45 Roussel destaca, de las instituciones educativas griegas cldsicas descritas, entre otros, por
Aristételes, la contraposicién de los “principios de ancianidad” y de “juvenilidad” (Schnapp, op.
cit., p. 39). Pero la imposicién de la moratoria civica mediante la postergacién de derechos
politicos mucho mas alld de la mayoria de edad general se reproduce intensamente fuera de
Grecia, desde donde pueda rastrearse el origen del Senado romano referido a los senex
(Fuenteseca, 1970: 60), hasta no pocas constituciones de los Estados europeos del siglo XX,
pasando, por ejemplo, por las republicas italianas renacentistas. En la Espafia moderna,
pensadores como Castillo de Bovadilla (hacia 1704) insisten en prevenir contra el gobierno de los
jévenes que “por causa de su consejo juvenil destruyen las republicas” y “cometen toda clase de
imprudencias” (cfr. Torres Aguilar, 1995: 140). Como contrapunto, Epicuro, segun Didgenes
Laercio (Carta a Meneceo) proclama “que nadie, por joven, tarde en filosofar, ni, por viejo, de
filosofar se canse”, en beneficio propio y social, reivindicando a los jovenes como sujetos tan
constituyentes como constituidos de la realidad social (cfr. Zarama Arias, 2018: 55). Este guante
ha sido recogido, por ejemplo, por W. Benjamin.

Sobre la instrumentalizacién de la juventud y reduccion de su contenido etario a valores idilicos,
en distintos periodos histéricos, véanse, por ejemplo, Levi y Schmitt (1996-I: 12-13 y 17), Crouzet-
Pavan (1996-I: 235), Souto Kustrin (2004; 2007; 2018), Fincardi (2007: 43-72), Luzzato (1996-II:
252-253), Passerini (1996-1I: 383-445), Kotek (1996; 1998), Margulis y Urresti (1996; 1998: 16),
Urcola (op. cit., p. 43), o Bordieu (2002: 165).

46
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La confusion de significados, tanto en el momento de elaborar las normas como de
interpretarlas, puede tener consecuencias perniciosas para la seguridad juridica, puede
reducir la atencion de las reglas a modelos hegemodnicos, o puede trabucar identidades
con modalidades estéticas, entre otros riesgos. Por ello, no es extraino que se haya
acudido con frecuencia a marcar o reivindicar edades precisas (expresadas en rangos
de afios), como barrera mas garantista, sin aludir a unos términos-arco (nifio, joven,
etc.) que se han hecho liquidos en las manos de fuentes contradictorias y de autores
ocurrentes*’. Aun asi, esas barreras existen por la conciencia previa de un significado
juvenil mas o menos difuso, aunque no se empleen los significantes principales. En
otras ocasiones, no se ha sabido, o no se ha querido, renunciar a utilizarlos en las
normas, sin barreras etarias prefiguradas de manera estricta (es decir, aludiendo solo a

n n u

“menores”, “jovenes”, “adolescentes”, etc.).

B. El reconocimiento institucional de la juventud como etapa con especificidad

propia y su justificacion iushistorica

Platon sefala que la paideia es el instrumento para garantizar a la comunidad un
cuerpo de ciudadanos aptos para respetar las leyes de la ciudad ideal*®. Pero la
institucion educativa que conocié Platén en su adolescencia (la efebia), y que le hizo

prestar un servicio civico y militar a su comunidad politica (cargado sobre los hombros

47 Paradigma de la contradiccion del uso de los términos, de dificil arreglo, es la relacién con ellos
gue mantuvo Tomds de Aquino, aunque no es dificil encontrar muchos otros casos similares en
distintos periodos. El Doctor Angélico aseverd alrededor de sus cuarenta y cinco afios,
comentando la Etica a Nicdmaco de Aristdteles (Sententia Libri Ethicorum, presuntamente escrito
entre 1271 y 1272), que la moral y la metafisica no deben ser asunto de estudio juvenil, por la
incapacidad natural de estos para comprender el calado del asunto. Cuando tenia veintinueve 6
treinta afos (antes de 1256) ya habia escrito De ente et essentia, que es metafisica pura, mientras
que en sus comentarios a las Sentencias de Pedro Lombardo afirma que la iuventas comprende
desde los veinticinco hasta los cincuenta afios. El fallecié en 1274, antes de dejar de ser “joven”, y
quiza sin haber podido sacar provecho a la cuestién. Sobre las posibles justificaciones a tan
peculiar incongruencia entre teoria y praxis vital, véase Lorenz (2006: 644).

48 Cfr. Schnapp (op. cit., pp. 27 y ss.) o Sanchez Venegas (2014: 6). Se basan en alusiones como las
recogidas en Las Leyes (véase, por ejemplo, la ed. de Obras completas de Platon realizada por
Patricio de Azcérate en 1872, vol. 9, pp. 86-87), pero también en la mayor parte de la obra del
autor que hace referencia a las instituciones educativas civicas (por ejemplo, también en La
Republica).
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de las arcas publicas de Atenas*), tiene su origen en los previos regimenes de
capacitacién de Creta y Esparta (este ultimo es pionero al imbricar el sistema en las
instituciones publicas). Comparten una raiz orientada a la preparacién guerrera, como

garantia de independencia (y supervivencia) de la ciudad o comunidad politica.

La sinergia de instituciones educativas, militares y juveniles ha evolucionado de
manera inestable pero recurrente a lo ancho de las civilizaciones y a lo largo de los
siglos. Antropdlogos, socidlogos e historiadores han reconocido en lo juvenil “una fase
inicial de separacion” de la infancia y “otra final de agregacion” a la sociedad adulta,
pero constituyendo una etapa con funciones sociales propias, y no una mera “edad
entre otras”. Los limites artificiales precisos mediante arcos de afios de vida,
impuestos en cada momento y lugar con mayor o menor ritualidad y reconocimiento
institucional, han variado mas de forma sutil que pronunciada, como veremos mas
adelante. Pero ahora conviene detenernos, momentdneamente al menos, en las
causas que desencadenan la diferenciacién etaria con reflejo en las normas de la

Europa pretérita y actual®™.

a. La realidad en la que emergen las normas liminares para la juventud

Las primeras formalizaciones juridificadas de los transitos etarios parecen obedecer a
la preservacién de bienes juridicos de indole privada: primero, la proteccion de la
familia, de sus alianzas y de su patrimonio, junto a una cierta conciencia de
indemnidad sexual, y después, en los ultimos siglos, por una lenta preocupacidn por
los abusos en el entorno laboral. También el ejercicio del ius puniendi contra las
conductas antisociales, cualesquiera que fueran estas en cada momento y lugar, ha
provocado frecuentes controversias a propésito de las edades tanto de las victimas

(recordemos que a Sdcrates le condenan por impiedad, pero también por “corromper

49 Cfr. Constitucion de Atenas (ed. de 1984: 155).

50 Levi y Schmitt (op. cit., p. 11) referencian a V. Turner o A. van Gennep, entre otros.

51 Riera Mercader (1988: 22-28), entre muchos, subraya que “la juventud es un concepto cambiante
que debe ajustarse a cada momento histdrico”, caracterizado por tener “en comun ser un periodo
de socializacidon que garantiza (o no) la continuidad de la sociedad”, siendo, en potencia, un
verdadero “factor de cambio”.
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a los jovenes”>?), como de los victimarios. De ahi emergieron las nociones de mos

iuvenum, primero, y de la juvenile justice, después®3. Todos estos elementos entrafian,

desde el inicio, trascendencia para toda la comunidad politica, y se extienden a

elementos netamente iuspublicistas (plasmados en la educacién institucional, las

normas represivas, la defensa militar y la integracion politica, principalmente).

a.1. La apelacion al Estado para la proteccion de los intereses familiares
patrimoniales frente a sus jovenes

El contrato matrimonial ha sido clave para crear una etapa de edad con capacidades

juridicas parciales consecuentes y dependientes de él, y que hoy identificamos con la

juventud. La proteccién del patrimonio familiar, ademas, ha evidenciado las tensiones

52

53

Una de las primeras referencias que conocemos en Occidente sobre la proteccién de la juventud
frente a influencias nocivas, en relacion con los intereses del Estado, se refiere a un proceso
judicial presentado como particularmente injusto: la condena a muerte de Sdcrates. Dice Platdn,
en la Apologia de su mentor, que este resumié las acusaciones que hacian contra él diciendo:
“Sécrates es culpable, porque corrompe a los jovenes, porque no cree en los dioses del Estado, y
porque en lugar de estos pone divinidades nuevas bajo el nombre de demonios” (véase, por
ejemplo, en las Obras completas de Platdn, ed. por Patricio de Azcarate en 1871, vol. 1, p. 60; o de
forma muy similar en la version de los Didlogos socrdticos traducida y anotada por Garcia Calvo en
1972, ed. por Salvat, p. 26).

Crouzet-Pavan (1996-I: 218, 232 y 235) destaca la recurrente referencia a este mos iuvenum en
documentacion penal de la Italia medieval, con la connotacién de la costumbre juvenil
consustancialmente “inclinada al desorden”, hasta el punto de que en numerosos procesos
criminales llegaran a calificar con términos “juveniles” a quienes, sin serlo biolégicamente, se
comportaran antisocialmente como tales (parece diferenciarse, incluso, el apelativo juvenes como
peyorativo, frente al neutro giovani en el renacimiento italiano). En los siglos XVI y XVII, Schindler
(1996-1: 305-350) identifica la tendencia a castigar solo de forma simbdlica, o mas a los mayores
complices de los jovenes infractores de las reglas de convivencia, y las tensiones derivadas de las
“gamberradas”, “cencerradas” y otros “desmanes juveniles” (charivaris, carnavales, etc.), donde
colisionan las molestias y los limites del “humor” con la nocién de responsabilidad penal juvenil,
datando cientos de ejemplos en ordenanzas municipales de toda Centroeuropa entre los siglos
XVI'y XVIII. Finalmente, Passerini (1996-11: 383-445) relne evidencias notables del tratamiento de
la “cuestion juvenil” como problema de delincuencia a raiz de la atencién prestada en Estados
Unidos a partir de los afios cincuenta del siglo XX: la creacién de la Youth Correction Division en
1951; el Subcomité del Senado para la delincuencia juvenil en 1953, la seccién para la
delincuencia juvenil dentro del Children’s Bureau del Gobierno federal en 1954, o la Youth
Offenses Control Act impulsada por el gabinete de Kennedy en 1961. Este autor recuerda cémo el
psicélogo Edgar Friedenberg observd que el teenager parecia sustituir al comunista como sujeto
de controversia publica y de prevision sobre el futuro de la sociedad (p. 423). En Espafia, esta
forma de afrontar el derecho de la juventud fue notablemente defendida por Mendizabal Oses
(1968; 1969; 1973-74; 1977). Hoy, la justicia juvenil, o el derecho penal de los menores, es uno de
los campos de investigacién juridica que si ha adquirido reconocimiento propio indiscutible, y
forma parte obvia de la practica totalidad de los programas de estudios criminoldgicos en
Occidente.
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generacionales, donde los mayores pelearon frecuentemente por prolongar la edad de

incapacidad legal de sus descendientes®.

Para las sociedades occidentales antiguas debidé ser evidente que la pubertad
expresaba una transicion con relevancia publica, en parte por la sencilla capacidad de
procrear y, por tanto, de constituir lazos familiares nuevos®. Las normas romanas han
sido determinantes para considerar, durante siglos, que la pubertad se iniciaba
alrededor de los doce afios para las mujeres y de los catorce para los varones (Iglesias,
1965: 140). Estas edades se convirtieron en una verdadera edad minima legal para
contraer matrimonio®®. Una primera frontera etaria distingue de forma primitiva, asi,
la aptitud para formalizar relaciones juridicas matrimoniales. Sin embargo, multiples
factores conexos clarifican los contornos de una etapa posterior de capacidades

intermedias. Sobresalen tres.

En primer lugar, las edades del matrimonio han condicionado otras capacidades
juridicas, ajenas a la esfera familiar. Por un lado, la edad minima se consolidé como la
capacidad parcial para actuar en el trafico juridico publico y privado (por ejemplo, para

testar o para votar en los comicios®’), aunque en una cierta imperfeccién o minoritas>®.

54 Georges Duby, por ejemplo, apunta a las evidencias de como, en la Edad Media, la calificacién de

la juventud era manipulada por quienes detentaban el patrimonio, manteniendo en ella (como
estado de “irresponsabilidad”) a los que podian pretender la sucesién (cfr. Bordieu, 2002: 163).
Adquirié proyeccidn publica en la medida en que las “unidades domésticas” o tribales de vinculos
sanguineos mas antiguos condicionen marcos institucionales mas amplios, y entraiiaran alianzas
politicas o patrimoniales. Véanse, por todos, Urcola (2003: 45) y Fuenteseca (1970: 24-26). La
pubertad tiene una cierta constatacién visible liminar en la menarquia y la espermaquia, cuya
edad media en tiempos antiguos y recientes ha sido ampliamente discutida por estudios
interdisciplinares histérico-médicos. A este respecto, véase, por todos, la importante contribucidn
histérica de Hopkins (1965).

No parece haber normas escritas con limites precisos de interdicciéon al matrimonio en edades
previas a la pubertad hasta el Principado de Augusto (cfr. Hopkins, 1965: 313; Shaw, 1987: 42). Las
excepciones anteriores de matrimonios entre sujetos impuberes (con o sin consumacién) fueron
una realidad minoritaria valorada socialmente de forma dispar, a veces con indolencia y otras con
reprobacién por constituir una amenaza a la indemnidad sexual, o un auténtico riesgo para la
supervivencia de las niflas en partos demasiado tempranos (como acredita Hopkins —p. 314-
citando a Plutarco, entre otros autores clasicos). Pero también se considerd reprobable, en el
contexto romano mds que en el griego, la diferencia de edad excesiva entre los cdnyuges, como
acreditd la polémica a propédsito del segundo matrimonio de Cicerdn (él a los sesenta afios y su
nueva “mujer” con apenas quince), y aunque este cumpliera los cdnones legales (por todos,
Rawson, 2011: 304). Hoy en dia, los matrimonios infantiles son mayoritariamente considerados
una lacra a combatir juridicamente, también en Europa.

La pubertad fue edad bastante para hacer testamento, desde el dia del cumpleafios de los doce
las nifias y de los catorce los nifios (Cfr. D. 28, 1-5). A la misma edad se permitia a los varones
votar en las asambleas y comicios, aunque el cursus honorum tendiera a postergar las edades de

55

56

57
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Por otro lado, el matrimonio efectivo se ha exigido en varias etapas como rasgo de

aptitud para el desempefio de ciertas responsabilidades publicas®®.

En segundo lugar, la interposicién de responsabilidades masculinas (publico-militares o

formativas) fuera del hogar pudo influir en retrasar la edad efectiva de matrimonio

para los varones®. Es posible que para las mujeres de la Antigliedad, el matrimonio

fuera un transito mas cercano al cardcter binario®!. Pero, en ambos casos, la edad

minima parece no haber sido la edad habitual, salvo para las nifias en etapas muy

remotas®2. El tiempo entre la pubertad y el matrimonio efectivo adquirié rasgos de
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acceso a las principales magistraturas después de los treinta afios (via Lex Villia annalis, del afio
180 a.C.).

La minoritas fue formalmente establecida por la Lex (P)Laetoria de circumscriptione
adolescentium, como mecanismo de proteccién de los ciudadanos puberes capaces, pero
menores de veinticinco afios, que pudieran ser victimas de estafa en el trafico juridico civil. El
paso del tiempo lo convirtié en una auténtica barrera de capacidad civil, en teoria independiente
del ejercicio de derechos politicos. Véase, por ejemplo, Dupld Marin y Bardaji Galvez (2007: 211-
230).

Por ejemplo, Aristételes sefiala que la reforma juridica de Dracén hizo indispensable el
matrimonio para acceder a ciertas magistraturas atenienses, como los estrategos o los jefes de la
caballeria (cfr. Constitucion de Atenas, ed. 1984: 61), también vedados a los menores de treinta
afios. Dos mil quinientos afilos mas tarde, en la Francia revolucionaria se asocia el sufragio pasivo
al estado civil ademas de la edad: “gobernantes y gobernados estan convencidos de la existencia
de una relacidén directa entre la edad de un individuo, el hecho de que esté casado o que no lo
esté y su fiabilidad como ciudadano” (Luzzatto, 1996-1I: 252-253), dando pie a que la Constitucién
del afio Il (en 1795) establezca como condicién estar casado o viudo (ademas de los cuarenta
afios) para el sufragio pasivo al Consejo de los Ancianos [nombre elocuente para una camara
legislatival.

A esta hipdtesis apuntan diversos autores ya citados, al constatar las exigencias civicas en buena
parte de las ciudades griegas desde los dieciocho a los treinta afios, y en el servicio en las legiones
romanas entre los diecisiete y los veintisiete, después. Mas adelante, los aprendizajes gremiales y
luego la expansion de la educacién secundaria retrasarian también los enlaces (especialmente)
para los varones, sin grandes cambios con la posterior entrada de las jovenes en los procesos
productivos y formativos.

El protagonismo masculino en la esfera publica ha condicionado que la edad de referencia mas
comun sea la de los varones, y en los ultimos siglos estos se han casado, salvo etapas
excepcionales, mas cerca de la treintena que de la veintena. Si es cierto que, durante muchos
siglos, apenas hay otros elementos que permitan diferenciar el paso de un estado de edad a otra
entre las mujeres, que transitarian de la infancia a la adultez por el matrimonio, como Unico
acontecimiento social. No obstante, la misma tradicidn romanistica reconocia a las nifias y
mujeres, con independencia del matrimonio, una capacidad distinta para hacer testamento,
desde los doce afios, y para testificar en juicios, a partir de los veinticinco afos (Cfr. D. 22, 5-18 y
5-20).

Numerosas fuentes demuestran que estos enlaces institucionales se han producido, con mayor
distancia en la Antigliedad (esposas cerca de la veintena y maridos cerca de la treintena), la
brecha de edad entre la pareja habria tendido a reducirse en los periodos posteriores que
estamos refiriendo de la historia de Occidente, mas tarde de los veinte y antes de los treinta en
una proporcién significativa de los casos, y no en el inicio de la pubertad (véanse, por todos,
Rawson, 2011: 300 y 492; Perrot, 1996-II: 119; Shaw, 1987: 42-44; y Hopkins, 1965: 325). Se
produciria un cambio de tendencia a lo largo del XIX, pasando de una media de casi veintinueve
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transicidn y funciones propias que podriamos considerar “proto-juveniles”. Con el paso
del tiempo y la creciente postergacion de la edad real del matrimonio (especialmente a
partir del siglo XVII), la consolidacién de un nuevo hogar se ha configurado
culturalmente como final de la etapa juvenil (Schindler, 1996-1: 312)%. De hecho, la
normatividad matrimonial ha condicionado el empleo de los términos alusivos a la

juventud, a veces en detrimento del significado etario (Pastoreau, 1996: 283).

En tercer lugar, parece poco discutible que gran parte del interés publico por regular
los esponsales deriva de las potenciales consecuencias patrimoniales de estos®.
Precisamente, en las alianzas econdmicas y politicas se han justificado no pocas
omisiones de los minimos etarios legales para concertar matrimonios de
conveniencia®. Pero lo mas relevante (aqui) es cdmo se han resuelto las tensiones que
han empujado al poder publico a ordenar el alcance del consentimiento de los
distintos actores implicados®®. Este ha tratado de equilibrar, de una parte, las raices
afectivas del vinculo y la capacidad de consentir de los cényuges, y de la otra parte, el

alcance de las dependencias paterno-filiales y el poder de los ascendientes sobre una

afios para los varones y veintiséis para las mujeres en 1821, a veinticinco o veinticuatro,
respectivamente, alrededor 1901 (Perrot, op. cit., p. 119).

63 Cachinero Sanchez (1987) y Comas Arnau (2015) acreditan también para Espafia, de forma
solvente, que la edad media de matrimonio en Espafia, entre 1887 y la actualidad, rara vez ha
estado por debajo de los veinticinco afios (para las mujeres) y casi siempre ha estado mas cercana
a la treintena (en especial, para los hombres). La principal bajada media de la edad de matrimonio
(correlativa a la emancipacion definitiva hasta hace unas décadas) se produce entre 1966 y 1975,
y desde 1980 se recuperaron los niveles tradicionales previos a 1965. Desde entonces ha seguido
creciendo de forma ininterrumpida (solo matizada, a finales de la década de 1990, con la llegada
de un volumen importante de poblacién inmigrante).

64 Crouzet-Pavan (op. cit., pp. 225-226) identifica en la obra de Boccaccio un mensaje ejemplificador
de la vida descontrolada de quien adquiere el patrimonio familiar demasiado joven, sin madurez
para gestionarlo conforme al juicio social de su época. Para una lectura contemporanea de la
proteccién del menor consumidor en funcidn de su inexperiencia patrimonial, basada en el
derecho histérico romano, véase Dupla Marin y Bardaji Galvez (2007: 211-230).

65 Véase, por todos, Shaw (1987: 44).

66 La sombra de autoridad del pater familias romano fue larga durante siglos, pero recuperé fuerzas
en los siglos XV y XVI, al albur de la Reforma protestante y la afirmacién del Estado absoluto,
llegando a hacer irrelevante la mayoria de edad legal de los hijos frente a las pretensiones de los
linajes familiares. El Concilio de Trento conjurd las presiones para inhabilitar a los hijos de forma
extensiva para contraer matrimonio sin permiso paterno, pero Enrique Il de Francia dicta en 1566
normas que refuerzan la posicidn de los padres, y la misma postura cristaliza dos siglos después
en Inglaterra, por ejemplo, con la Marriage Act de 1753, imponiendo el permiso familiar a los
menores de veintiln afios (nétese que no alteran la edad de casamiento, sino de consentimiento
de los contrayentes). Cfr. Ago (1996-11: 367-408).
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presunta inmadurez psiquica mas alla de la aptitud fisica de la pubertad (contra los

matrimonios secretos o las mésalliances®’).

a.2. El servicio militar como condicionante de transiciones juridicas etarias

Al margen de la evidencia de la fisiologia reproductiva, una distincién mas sutil (pero
mas importante para las divisiones operadas en el derecho publico) fue la aptitud de
los sujetos para portar armas y ser fisicamente capaces de participar en la defensa
militar de la comunidad politica®®. “La guerra tiene semblantes juveniles”, dira Loriga
(1996-I1: 25). Este servicio es una de las primeras evidencias de una funcién en la que
ha destacado utilitariamente cada generacién de varones jovenes para su respectiva

comunidad (en Europa, hasta hace muy pocas décadas).

La primera influencia de esta funcion en la configuracidon de una edad juvenil emerge
por la distincion entre aptitud suficiente e idoneidad para la actividad militar. La mera
suficiencia podia conllevar el alistamiento desesperado de nifios pequefios®. La
busqueda de la idoneidad, por su parte, motivé la diferencia entre iuniores vy

seniores’®, retrasar los reclutamientos’?, o crear reservistas, pero también justificaba

67 La cuestidn de los matrimonios secretos estd referida a la celebracién de esponsales a espaldas a
los linajes e intereses familiares, que tan poéticamente expresa Shakespeare con Romeo y Julieta.
La mésalliance, en concreto, es el término francés alusivo a los matrimonios socialmente
considerados desafortunados para una de las partes, como alianza de baja calidad, que rebaja el
estatus por producirse con una persona de “rango inferior”.

68 Por ejemplo, la fuerza fisica, y la capacidad econdmica de costear unas armas u otras, determiné
tanto la integracion en las democracias griegas, primero, como en los comicios centuriados
romanos, después (cfr. Fuenteseca, 1970: 29y 43).

69 La edad no es un impedimento absoluto para la actividad militar, pero la capacidad fisica natural
si lo es (Loriga, op. cit., p. 31-32), y esta alcanza una plenitud de disposicidn facil de intuir sin
grandes estudios fisioldgicos en la etapa etaria que hoy denominamos juventud. Como excepcidn,
las necesidades de guerra justificaron a los comicios centuriados, en Roma, el reclutamiento antes
de los diecisiete afios (Fuenteseca, 1970: 71), y cinco mil nifios utilizé Prusia contra Francia en
1870 (Loriga, op. cit.). Pero el problema de la edad en el ejército empieza a discutirse de forma
sistematica en toda Europa a partir de la segunda mitad del siglo XVII (id.), y en Espafia lo
apreciaremos intensamente en las discusiones de las Cortes de Cadiz.

70 A pesar de la connotacién actual de indole jerarquica en el ambito empresarial o de gestidn, en las
legiones romanas se utilizé esta categoria para diferenciar a los soldados mayores o menores de
45 afios. La calificacion de junior a un sujeto de hasta 45 afios ha motivado la consideracion de
que en Roma no habria una conciencia nitida de juventud, sino mas bien una simple distincién
entre adultos y ancianos. Quiza sea, mas bien, reflejo de una estrategia deliberada de proteccién
gerontocratica, a favor de la minoria demografica mayor de tal edad. Las obligaciones militares en
Grecia y Roma tendian a finalizar al cumplir los sesenta afios.
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los procesos capacitantes. Como resultado, podemos encontrar muchas barreras con
reflejo juridico entre los veinte y los treinta afios, como acreditan fuentes cldsicas’?, la
literatura caballeresca medieval’®, o la recuperacion de los servicios militares

obligatorios de los Estados modernos’4, y hasta la actualidad”.

Un segundo factor incidental de la experiencia militar en la conformacién de la
participacién politica de ciudadanos jovenes radica en los vinculos censales. La funcién
militar estd detrds de algunas de las instituciones mas antiguas de participaciéon con
voto. Los censos unian la capacidad de portar armas y de costearlas con la influencia
en la gobernanza (cfr. Martin Hernandez, 2015: 74-88). Pero, antes y después de la
relevancia econdmica para enrolarse (desde los hoplitas que costeaban su escudo

hasta la reforma de las legiones de Mario), la edad militar ha seguido siendo la que ha

7 Véase Loriga (op. cit., pp. 29-32). Menciona que los debates sobre la edad legal de reclutamiento
militar son correlativos al retraso generalizado en toda Europa de la edad legal civil y procesal. Las
razones para ello, sefiala, habrian sido las dificultades de los mandos al tratar de disciplinar a
nifios y adolescentes posiblemente aterrorizados, y la peculiar preocupacién de la previa
mortalidad infantil derivada de las enfermedades cuartelarias, que perjudicara ex post la defensa
nacional (segun el estadistico Alfred Legoyt, en publicaciones liberales de 1867).

72 Sobre la funcién y las edades de las efebias, véase a Platén en Axioco (aunque sea una obra de
autoria discutida, véase la ed. de Azcarate de 1872, vol. 11, p. 209), o lo sefalado por Aristételes,
en su Politica (ed. de 1988) o en la Constitucion de los atenienses (ed. de 1984: 154-157). Otros
estudios que aportan distintas fuentes para corroborar esta informacion son, entre otros, los de
B. Rawson (2011: 527) o Struve (1985: 93, 132), a raiz de las legislaciones de Dracén, Solén,
Clistenes o Pisistrato. También las anotaciones de J. Mendoza (en las Efesiacas de Jenofonte de
Efeso, ed. en 1979 por Gredos, p. 235), a propdsito de las normas de Epicrates en el 335 a.C. para
Atenas, o de Morrow (1960), entre muchas.

7 A este respecto, resulta reveladora, por ejemplo, la referencia en el Roman de la Rose (hacia el
1230), de Guillaume de Lorris, donde califica como jévenes a los caballeros de veinte afios, a lo
que Marchello-Nizia (1996-1: 177-185) afiade que, en la mayoria de los casos en los que se puede
precisar la edad de los caballeros en las obras literarias de los siglos Xll y Xlll, la palabra joven
aparece referida a hombres de entre quince y treinta aflos, mezclando el término enfant con los
menores de este arco, y juene a los de mayor edad del mismo. La exigencia de procesos de
capacitacion, apenas en los estertores de la Edad Media, se constata, por ejemplo, en el caso del
Renacimiento veneciano, con la obligacién de entrenar el uso de ballesta entre los quince y los
treinta y cinco afios, segun Crouzet-Pavan (op. cit., p. 253).

74 Un caso paradigmatico de la generalizacidn de las experiencias de formacién militar moderna es el
surgimiento de los “quintos” en la Suecia de 1544. Su parlamento (Riksdag) fue el primero de un
Estado Moderno en hacerlo, segin Loriga (1996-Il: 26), pero fue emulado por practicamente
todos los paises europeos, al menos con instrucciones militares periddicas, en los siglos
siguientes.

75 La edad militar es un argumento poderoso, como es sabido, para que las autoridades
estadounidenses se resistan a ratificar la Convencién de los Derechos del Nifio en la actualidad.
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reglamentado cargas censales para el ejercicio de derechos politicos, de forma

intermitente desde la Atenas de Pericles hasta el siglo XIX’®.

Finalmente, la vinculacion simbdlica entre juventud y ejército alcanzé su cénit con la
romantizacién de la experiencia militar en el siglo XIX’’, e inicia una etapa de declive
notable con la conciencia de desastre generacional de la Gran Guerra’®, dando sus
ultimos coletazos con los intentos de socializacién juvenil totalizadora del fascismo y el
nazismo antes de terminar la Il Guerra Mundial, principalmente’. No obstante, la
militarizacion forzada fue siempre contestada®’, y en los ultimos tiempos cobran
fuerza, como sustitutivos de valor inicidtico y punto de inflexion hacia la juventud
adulta, amplias propuestas de servicio civico (Peace Corps, Cuerpo Europeo de
Solidaridad, etc.) que tendremos ocasién de abordar mas adelante, por la vigencia de

SUS normas.

76 Sobre estos precedentes en la Atenas cldsica, véanse las obras mencionadas ad supra de

Aristételes, que dan cuenta de métodos primitivos de censos civicos mediante registros publicos,
descentralizados en demos o fratrias, desde Dracdn para quienes pudieran proveerse del
armamento de Hoplita y tuviera dieciocho afios (Constitucion de Atenas, ed. 1984: 60). Sobre los
censos romanos, las asambleas centuriadas, y la transformacion paulatina del sistema politico por
el traspaso de la carga al Tesoro publico de los costes de armar las legiones a raiz de la reforma de
Cayo Mario, véase, por ejemplo, Fuenteseca (1970: 60-66). No obstante, la recuperacién
contempordnea de estos sistemas se pueden apreciar en la Francia Revolucionaria, con la llamada
Ley de Jourdan-Delbrel, de 5 de septiembre de 1798, que obligaba la inscripcién para el
reclutamiento a los varones a partir de los veinte afios (Loriga, op. cit.).

Ya antes, a finales del Antiguo Régimen, ciertas corrientes de jovenes oficiales franceses habian
destacado como precursores de reivindicaciones igualitarias en el seno del ejército, desatendidas
(cfr. Mufioz Machado, 2015-I: 102), pero que constituyen hitos de vinculacién simbdlica entre
juventud y nuevos valores.

El impacto de las dos Guerras Mundiales en la configuraciéon de la posicién publica de la juventud
en Europa es mencionado en multitud de fuentes historiograficas. Provocé un punto de inflexién
en el romanticismo bélico-juvenil que se habia acentuado de forma notable a partir del siglo XVII,
como contexto de iniciacion en la edad adulta (Loriga, op. cit.). Pero la Primera Guerra Mundial,
en particular, desencadena una denuncia social y cultural del sacrificio inutil de vidas de jévenes,
como expresé Ezra Pound en 1920 (en su poema “Hugh Selwyn Mauberly”): “(...) There died a
myriad, / And of the best, among them, / For an old bitch gone in the teeth, / For a botched
civilization (...)” [“murieron por millares, / y aquellos mejores de entre ellos, / lo hicieron por una
vieja perra desdentada, / por una civilizacién remendada —T. del A.—]". No es exactamente el inicio
de la visidn critica sobre la experiencia militar, porque la pintura de Géricault (por ejemplo, con el
Coracero herido que abandona la linea del frente de 1814), representaba ya cien afios antes un
contrapunto a la exaltacion heroica que hacian algunos de sus predecesores neoclasicos o de los
colegas romanticos.

Nos detendremos sobre ello al abordar los antecedentes inmediatos de las normas
constitucionales hoy vigentes sobre la politica publica de juventud.

Desde el conocido rechazo de Cicerdn a una carrera militar, hasta las mas recientes criticas del
reclutamiento obligatorio contempordneo, como acredita Loriga (pp. 35-37).

77

78

79

80

- 88 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

En definitiva, la experiencia militar ha contribuido a delinear los contornos de edades

juveniles, especialmente como transito de la adolescencia a la juventud adulta.

a.3. La preocupacion por los abusos laborales y las capacitaciones para una

juventud productiva como detonante de normas de proteccion y promocion
Las intuiciones acerca de la capacidad fisica natural, y su relevancia para la defensa o la
produccién nacional, condicionaron replanteamientos politicos, primero, y juridicos,
después, sobre las edades laborales (por ejemplo, preocupaba que el trabajo infantil
en pésimas condiciones arruinara la capacidad fisica de los potenciales soldados)®!. En
todo caso, la actividad laboral no puede ser considerada una evidencia de la falta de
una etapa de transicion entre la infancia y la vida adulta. Mas bien pudo ser reflejo del
final de una primera infancia, e inicio formal de la adolescencia, pero no de una
adultez con plenos derechos: la historiografia ha acreditado diferentes derechos para

quienes ya trabajaban, pero transitaban entre la pubertad y la treintena®?.

Durante una buena parte de la historia, la familia ha sido una unidad de produccién, en
el campo, en contextos urbanos, y hasta en procesos de industrializacion incipientes®3,

Solo alli donde no fuera necesario contribuir al sustento familiar de forma inmediata,

81 Por ejemplo, durante todo el siglo XIX, la actividad laboral precedid a la inclusién en el ejército de

forma recurrente. Solo el 10% de los reclutas franceses a finales del siglo XIX eran estudiantes, y
en 1868 habia casi cien mil personas de ocho a dieciséis afios oficialmente trabajando. La ley
escolar francesa de 1881 establecia la gratuidad de la ensefianza primaria, pero las familias con
menos recursos siguieron enviando a sus hijos muy pequefios a actividades que contribuyeran a
los ingresos familiares. El trabajo infantil y juvenil llegd a ser calificado de “plaga social”, por los
estragos fisicos que causaba en los jévenes antes del reclutamiento militar (Loriga, op. cit., p. 42y
43).

En Reino Unido, por ejemplo, los jovenes no tenian derecho al mismo salario por el mismo trabajo
hasta cumplir una edad variable (segin el sector) entre los dieciséis y los veinticuatro afios,
aunque lo hicieran desde los doce o antes. También hubo leyes que impedian el trabajo
profesional auténomo hasta los treinta afios, incluso a quienes hubieran terminado su formacién
y se les reconociera como maestros artesanos (Loriga, op. cit., 41). En Francia, por ejemplo, la
retribucién a los menores de dieciséis afios se entregaba a los padres hasta 1841, aunque en
aquel afio se adoptd una legislacion protectora que limitaba su jornada a diez horas, y solo tenian
regimenes equivalentes a los adultos a partir de los dieciocho afios (Perrot, op. cit., p. 115).

No es raro encontrar evidencias del trabajo infantil en el campo en practicamente cualquier etapa
hasta el siglo XVIII, desde los siete u ocho afios (Loriga, op. cit., p. 41; Schindler, 1996-1: 311),
como frecuentes eran las integraciones paterno-filiales en las producciones de las primeras
fabricas, como ayudantes y aprendices de sus padres, especialmente en entornos de tamafo
mediano (Perrot, op. cit., p. 133).
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podia invertirse en la educacidn prolongada de sus miembros y retrasar su implicacién
en la gestion de los intereses familiares®*. Pero alli donde el vinculo familiar con la
actividad profesional se diluye (ya en los gremios del Antiguo Régimen, ya en las
fabricas del siglo XIX), emergen etapas de reconocimiento limitado de las capacidades,

a pesar de su implicacion productiva®.

La Revolucién Industrial y sus efectos provocan la expansidn de tres preocupaciones de
especial intensidad sobre la implicacién infanto-juvenil en las actividades laborales.
Primero, el régimen de produccion fabril causa estragos en la salud de grandes
conjuntos de poblacion, especialmente joven, y crea situaciones de particular
vulnerabilidad (Loriga, 1996-1: 42). Segundo, los desplazamientos de poblacidon
afectaron notablemente a nifios y jévenes, que quedaban frecuentemente
desconectados de las riendas de control social familiar (/d., p. 41). Y tercero, el mismo
se expande un temor al supuesto “espiritu revoltoso” o revolucionario de la juventud

(obrera, especialmente)?.

Sobresalen tres resultados de aquellas preocupaciones. De una parte, se extendidé en
toda Europa la prohibicion del trabajo infantil, consolidando la juridificacién de un

III

limite inferior del “no-joven”. De otra parte, se adoptaron normas de proteccidn vy
promocidén del concreto papel de los mas jévenes en la actividad productiva, regulando
especialidades del joven trabajador, y en concreto del adolescente. Y, finalmente, se

impulsé la dilatacion de los estudios, retrasando la incorporacion laboral hacia “el
p p

84 Ejemplo del alcance de estas diferencias es el caso documentado de la familia Borghese, en torno

a 1705, que daria incluso la misma educacién a sus hijos y a sus hijas, al menos hasta la pubertad.
Una practica mas extendida, que acredita la inversién en la capacitacidon que podian permitirse las
familias mas acomodadas, fue el llamado Grand Tour. Eran viajes formativos y experienciales
durante la adolescencia y la veintena, que podia incluir o no, segun la duracién, estudios reglados
en universidades extranjeras. Cfr. Ago (op. cit., p. 380-384).

Galino (1962) menciona numerosos ejemplos de los ciclos de aprendizaje de los gremios,
admitiendo aprendices alrededor de los doce afios, y terminando cuatro o seis afios mas tarde,
con frecuencia, pero a veces hasta ocho.

Dice Perrot (op. cit., p. 105) que “el siglo XIX le cobré miedo a su juventud, y en especial a su
juventud obrera, y ese temor se debid a los rasgos de vagabundeo, de libertinaje y de espiritu
revoltoso”. Otros autores matizaran que el peso revolucionario debe mucho a los estudiantes
universitarios (como veremos en los capitulos siguientes). Pero Luzzatto (1996-I: 241-302)
advierte “la ecuaciéon jévenes-rebeldes” en los movimientos revolucionarios desde 1800 hasta
1917 es una generalizacion equivoca, con no pocos movimientos juveniles contrarrevolucionarios.
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centro” de la etapa juvenil, en vez de a su inicio®’. Souto Kustrin (2007) ilustra la
evolucidn con un buen elenco de leyes adoptadas en los Estados europeos durante

todo el siglo XIX y principios del XX.

a.4. La institucionalizacion de la educacion para la socializacion juvenil al servicio

de los intereses publicos
Si la universalizacion de la educacidn primaria venia a prevenir una explotacién laboral
temprana (infantil) y los riesgos de salubridad /ato sensu, la educacion propiamente
juvenil es la que hoy se inicia en la denominada educacion secundaria. El antecedente
de esta, como instruccidn que va mas alla de la mera alfabetizacién basica, es obvio
que ha existido desde el nacimiento de la filosofia moral y, con ella, la busqueda de la
virtud tanto personal como para el bien comin®. Podemos encontrar obras
reservadas a la educacion de los futuros lideres, como los speculum princeps mas
antiguos, y otras semejantes de todas las épocas®®. La educacién en tal sentido
alcanzaba a los varones, de forma practicamente exclusiva®, y el sesgo econdmico era

apreciable ya en tiempos remotos®’.

87 Como muestra en la historia reciente de estas medidas, con marcada impronta juvenil, sobresale

la National Youth Administation impulsada, como agencia en el contexto del New Deal, por la
presidencia de F. D. Roosevelt, centrada en atender servicios de insercion laboral y educativa a
jévenes de dieciséis a veinticinco afios (véase la Executive Order No. 7086, de 26 de junio de
1935).

Alrededor de los siglos VI a IV a. C., ya sea por influencia de Siddhartha Gautama, Confucio o
Sdcrates.

Me refiero al género del “espejo de principes” (tomando el nombre de multiples obras casi
homédnimas, como el Speculum principis de John Skelton, de 1501), como obras orientadas hacia
la educacion de los futuros gobernantes, reconocibles a lo largo de la historia occidental, pero que
alcanzan una caracterizacién propia como subgénero en la Edad Media, desde los cuentos del
Conde Lucanor hasta el De Republica optime administranda Liber de Petrarca. Es obvio que este
género, en su sentido mas lato, se remonta hasta La Republica de Platén, o la Ciropedia de
Jenofonte, y se ha proyectado en la literatura diplomatica renacentista, como E/ Principe de
Maquiavelo, o el Institutio principis Christiani de Erasmo de Réterdam.

Caron (1996-1: 221) sefala que “todo el Antiguo Régimen y buena parte del siglo XIX han vivido
basados en un postulado definido por Gerson ya en el siglo XV”, y es que cualquier “ensefianza
para las mujeres ha de ser tenida por sospechosa”. El mismo autor refleja la oposicién a este
postulado de otros autores, como Condorcet y Diderot.

Dicen los personajes de los Didlogos socrdticos antes referidos, que los hijos de los ricos son “los
que primero comienzan a frecuentar la escuela y los ultimos que la abandonan".
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Un importante defensor de la expansiéon de la educacion hacia cohortes
generacionales enteras fue Locke®?, seguido de Kant, quien pone el acento de la
educacion juvenil en la politica, la ética publica y la capacidad civica®®. La educacion asi
concebida permitiria facilitar un proyecto de vida ascendente, de una parte, y una
capacidad de intervenir con éxito en la sociedad y en sus asuntos publicos no solo para
la élite, por otra parte. Y asi fue, con una lenta y desigual expansion en Europa, hasta el
aceleramiento de su universalizacidn a principios del siglo XX. La expansion fue fruto,
en efecto, de reflexiones ilustradas®®, pero tensionadas de forma recurrente por un

Ill

peculiar temor al “exceso de educacién”®>.

Sea como fuere, desde las instituciones académicas medievales, la educacion
secundaria y universitaria se ha configurado como epicentro de la identidad juvenil,
influyendo de forma considerable en su reconocimiento juridico, como tendremos
ocasion de constatar a lo largo de todo este estudio (véanse ahora, por todos, Souto

Kustrin, 2007; y Riera Mercader, 1998).

92 En su obra Pensamientos acerca de la educacion (1693), este autor sefiala las necesidades fisicas y
psiquicas distintas de nifios, adolescentes y adultos, y sus reflexiones influyeron, probablemente,
en la posterior aportacidn de Rousseau a través de su Emile ou de I'éducation, de 1762.

%3 En su obra Pedagogia (or. 1803) separando la instruccién primaria, centrada en el crecimiento
fisico del nifio, sus bases intelectuales elementales y el naturalismo. Concibe la educacién juvenil
como garantia de un “futuro género humano mas feliz” (cfr. Zarama Arias, 2018: 36). Sobre el
valor del derecho fundamental a la educacién en la tradicién juridica occidental mas alla del
contexto constitucional europeo, véase, por ejemplo, Alonso Garcia (1983).

94 En Francia, por ejemplo, La Chalotais formula en 1763 el Essai d’éducation national, ou plan
d’études pour la jeunesse. Fue un precedente significativo del Informe Quintana de 1813, en
Espafia, sobre el que volveremos a referirnos al tratar el proceso constituyente de Cadiz.

9% Diversos autores de renombre, a lo largo de los siglos, han advertido contra dos peligros
particulares: primero, la existencia de materias y obras excesivamente complejas o corruptoras de
“jévenes”, como advierte Aristételes, en su Politica, al abogar por “prohibir a los jévenes asistir a
representaciones de piezas satiricas y comedias, hasta la edad de tomar asiento en las comidas
comunes y beber vino puro”, ideas reiteradas por Agustin de Hipona (Confesiones, lll, 2), luego
concretadas para los individuos de menos de treinta en las comunidades judias (en el transcurso
de la segunda controversia sobre Maimdnides a comienzos del siglo XIV, segun Horowitz, 1996:
123), o el mismo Tomas de Aquino cerrando el circulo, a propdsito de la metafisica aristotélica
(cfr. Lorenz, 2006: 244). En segundo término, se relaciona con el peligro que representa para la
sociedad y el Estado que haya demasiada poblaciéon formada sin posiciones suficientes acordes a
su cualificacion, que habria preocupado a estadista como Richelieu o Colbert, y a pensadores
como Voltaire o Stendhal (cfr. Caron, 1996-11: 186-187).
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a.5. Las técnicas institucionales para la integracion civica y los equilibrios

generacionales en el desempeiio del poder publico
Bourdieu (2002: 164) afirma que en la division de la edad estd la cuestién de la divisién
del poder, donde las clasificaciones etarias persiguen imponer limites. La prevalencia
de la autoridad de quienes ya estdan mientras otros crecen, frente al impetu de los hijos
por ser actores presentes y no latentes, ha provocado las tensiones de control sobre
los factores antedichos: el patrimonio familiar, la defensa armada comunitaria, el
dominio de los medios de produccidn o la eleccidn del itinerario formativo y vital.
Cuando un poder publico puede regular el acceso a las decisiones sobre estos
elementos, el acceso a este mismo poder se puede convertir en objeto de interés

generacional®®.

La singular importancia de la preservaciéon del dominio paterno en Roma favorecié en
muchas de sus etapas regimenes particularmente proclives a un poder
gerontocratico®’, que ha resurgido de forma intermitente, en especial en etapas
contrarrevolucionarias (cfr. Luzzato, 1996-Il: 252). De ello derivan las muchas normas
esforzadas en retrasar la edad de acceso a posiciones de poder (colegiadas o
individuales). Como contrapunto, existen evidencias normativas histéricas de férmulas
o técnicas de integracién de los jovenes en la vida publica, que van mas alla del
establecimiento de las diversas edades politicas minimas. Sefialo tres, por su interés

para el resto del estudio.

En primer lugar, sobresalen unas pocas formas arcaicas que parecen ser auténticas
magistraturas publicas de desempefio juvenil, entre las que pueden mencionarse los

“prefectos” o “pretores de la juventud” de algunas ciudades latinas persistentes en

96 Desde esta dptica, en fin, adquiere quizd una nueva luz el articulo 28 de la Declaracién de los
Derechos del Hombre del texto constitucional francés de 1793, cuando proclama que “una
generacion no puede someter a sus propias leyes a las generaciones futuras” (T. del A.).

97 Por ejemplo, Cicerdn, en los Libros Il y IV de su obra de La Republica (ed. por Akal en 1989, reimp.
2020, cfr. pp. 104, 154) describe el sistema de cinco clases (miticamente atribuido a Servio Tulio)
que favorecia de forma desproporcionada el peso de las clases de mayor edad, a pesar de ser
demograficamente las menos numerosas de los comicios y asambleas centuriadas. A propdsito de
las fuentes romanas sobre la edad como criterio de capacidad politica, véanse, por ejemplo, De
Ledn Lazaro (2013: 473-474), o Fernandez de Bujan (2005: 61-67), que se apoya, a su vez, en las
obras de Bonfante (1926: 18 y ss.), Frezza (1947: 275 y ss.), Luzzatto (1948; 1963: 193 y ss.), De
Francisci (1956: 663 y ss.), Iglesias (1965: 15) o Palmer (1970), entre otros.
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época altoimperial, como figuras explicitas de contrapoder generacional en su

contexto®®.

En segundo lugar, podemos encontrar escasas férmulas de integracion formal
excepcional de jovenes en los drganos de gobierno generalmente vedados,
antecedentes de los sistemas de cuotas (como la Balla d’Oro del Gran Consejo de

Venecia®).

En tercer lugar, existen unas cuantas evidencias muy antiguas de formas organizativas
sociales propiamente juveniles'®. Estas encuentran reflejos con distinto grado de

influencia y relacion con la esfera publical®l. Son antecedentes quiza solo anecddticos

o8 De acuerdo con Fraschetti (1996-1: 106-107), en diversas ciudades latinas hay constancia de

magistraturas especificamente juveniles, de procedencia arcaica y que sobreviven hasta época del
Principado. Asi se acreditan cargos para jévenes en ciudades del Lacio y de Etruria en época
imperial, que podrian atestiguar “formas de agregaciones juveniles ignoradas en Roma” (por
ejemplo, en Lanuvio, pero también en Nepi y en Sutri), como “prefectos de la juventud” o
“pretores de la juventud”, como cargos reservados a ciertas edades excluyendo a los mayores
(impensable en Roma).

Se tratdé de un procedimiento de sorteo entre jévenes de dieciocho afios, pertenecientes a la
aristocracia de la ciudad, de un asiento en el Gran Consejo, al que accederian a los veinte afios (el
resto de su “promocion” debia esperar a los veinticinco), y en una proporcién de una quinta parte
de los escafios totales. Véanse, por todos, Finlay (1978: 157-178), Trexler (1981: 391-393) o
Chojnaki (1986: 791-810).

Existen notables indicios de la expansidn de organizaciones juveniles en las periferias de la Roma
tardorrepublicana, conocidas como collegia iuvenum desde las etapas mas tempranas de la
romanizacidon de Hispania, como el caso del Collegium iuvenum de Osca (Huesca), auspiciado
precisamente por Sertorio, como parte de su estrategia de romanizacién cultural de las élites de la
zona. La literatura historiografica sobre estas estructuras y su desarrollo histérico es bastante
notable, y acredita la extensién de estas figuras pseudo-asociativas la obra de Gineset (1991) o,
con mayor profundidad, Bancalari (1998, 2000), quienes se han retrotraido a estudios con mas de
un siglo de trayectoria, como demuestran los analisis de Demoulin (1897), Mohler (1937), Pugliesi
(1938), Pleket (1969), Morel (1976) o Neraudeau (1976), entre muchos otros. Fraschetti (1996:
106) discute la influencia de Augusto en su expansion, y advierte de que existen estructuras de
este tipo ya datadas en Campania en época republicana, antes que en la capital. Crouzet-Pavan
(1996-11: 238-263) recoge referencias de estructuras quiza similares (de socializacién juvenil), en
ciudades italianas del siglo XIV, a veces perseguidas por las autoridades por sus actividades
violentas, pero en otras decididamente apoyadas, incluso econdmicamente, por los gobiernos
locales, para la organizacién de eventos publicos. En el siglo XV hay fuentes que se refieren a ellas
como societas iuvenum, y parecen antecedentes de estructuras de naturaleza informal, ya en la
Edad Moderna, como los charivaris y otras agrupaciones carnavalescas. Véase también Souto
Kustrin (2004; 2007; 2018), o Gendi (1992: 509-528).

Fraschetti (1996: 75-115) refiere la identificaciéon en Pompeya, por ejemplo, de “manifiestos”
electorales de estas organizaciones apoyando a unos u otros candidatos a las magistraturas de la
ciudad, en funcién del beneficio que pudiera reportar solidariamente para la propia juventud, y
afirma que “el arraigo de estos organismos en la vida urbana del occidente romano en los
primeros tres siglos del Imperio es un hecho seguro”, con la doble finalidad de introducir a los
joévenes en la politica urbana, y ejercer un cierto control sobre una etapa de la vida considerada
como proclive al peligro (p. 108). No guardan relacién con el empleo simbdlico de apelativos
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del surgimiento de los movimientos activistas juveniles a finales del siglo XVIII, en el
sentido reconocido por la historiografia contempordnea, estos si clara y directamente
implicados en la configuracion de la participacion civica de los jovenes a escala
europea (cfr. Gonzdlez Calleja, 2009; 2011; o Souto Kustrin, 2018). Volveremos sobre

estos ultimos mas adelante.

Al margen de estas especializaciones, las mayorias de edad politica han tendido a
diferenciar las capacidades de sufragio activo y pasivo, siendo habitualmente mas
generosas las primeras que las segundas. Las barreras activas mas antiguas se situaban
entre la pubertad y la veintena, y las pasivas alrededor de la treintena. Las activas, en
concreto, fueron elevadas luego por influjo de la aetas plena romana de capacidad
privada (veinticinco afios), y de nuevo reducida en el ultimo siglo y medio hasta

converger con las antiguas barreras griegas y romanasi®2.

b. La utilidad juridica actual del deslinde etario entre jovenes y no-jévenes

Este estudio se construye asumiendo la hipdtesis de que hay una justificacidén objetiva
y razonable para que existan reglas juridicas que diferencien parcialmente la
participaciéon civica de los individuos por ser jévenes. No todas las justificaciones
histéricas son hoy validas, pero si hay elementos ya identificados en el pasado que
siguen sirviendo para fundamentar la diferenciacién etaria en el plano juridico

presente. Esta idea, a la luz de los antecedentes histéricos y de las evidencias recientes

propagandisticos (por ejemplo, en la numismatica, cfr. J. R. Cayén. 1985-1V) usados hacia el final
de la Republica, luego mas extendido en el entorno familiar desde Augusto con uso similar al de
“césar-heredero” hasta épocas bajoimperiales, como principes iuventatis, primores iuvenum o
similares.

A modo ilustrativo, la tradicién aristotélica (ed. 1984) menciona los dieciocho afios originales en
las normas de Soldn, luego elevado ocasionalmente a la finalizacién de la instruccion militar (dos
afios, luego a los veinte) para participar en la Ekklesia. Los treinta afios es la barrera mas frecuente
para ejercer responsabilidades de gobierno (Consejo del Aredpago, Boulé, Apella en Esparta, etc.)
y jurisdiccion (jueces, dikasteria y arbitrajes). Las elevaciones medievales por influjo justinianeo se
pueden apreciar en Las Partidas alfonsinas (VI, XIX-2), también en el derecho histérico navarro o
catalan. Las reducciones se constatan con los procesos codificadores, que tienden a fijar
paulatinamente los veintitrés o los veintiuno (cfr. Ravetllat Ballesté, 2015). Sobre el acceso a
magistraturas y oficios publicos, por ejemplo desde la Edad Media castellana, véase Torres Aguilar
(1995: 133-150).
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aportadas por las ciencias no juridicas, parece poder sintetizarse en tres factores

principales.

Primero, la juventud es un acontecimiento de profunda repercusion individual. Balzac
(a través de su Comedia humana) focaliza cdmo los ciudadanos se ven influidos
durante toda su vida por los acontecimientos mads significativos de su etapa de
juventud!®. Intuicién semejante la han tenido otros pensadores a lo largo de la
historia de Occidente (Rousseau habla de la adolescencia como “segundo nacimiento”
en su Emilio, VI). Hoy existen evidencias empiricas que acreditan la influencia
trascendental de esta etapa del desarrollo humano para todo el proyecto vital, y
particularmente, el social, de cada sujeto!®®. Emerge, asi, un primer rasgo
independiente del contexto histdrico, que hace significativamente distintos a los
sujetos mientras son jovenes respecto del resto de cdmo ha sido, hasta entonces, su
propia vida, y cémo sera después (y, en particular, de cémo son en ese momento

respecto de los demds ciudadanos adultos).

En segundo término, a la intensidad bio-psicolégica de las experiencias vitales
individuales durante la juventud se superpone la eventual caracterizacién generacional
que el preciso desarrollo histdrico proyecta sobre cada cohorte mientras es joven'©,
Por ello, puede emerger una solidaridad circunstancial que marque una identidad
colectiva mds o menos explicita (Platon hace decir a Fedro que “las personas de una
misma edad gustan de estar juntas”), y siendo estos sujetos mds o menos conscientes
de su cardacter generacional. Este aspecto es el que condiciona la parte menos estable

de sus intereses colectivos, pero a veces los més visibles!,

En tercer y ultimo lugar, siguen existiendo pretensiones significantes sobre la juventud,

por parte de la sociedad general (en ocasiones, plasmadas en normas juridicas

103 Cfr. Luzzato (1996-11: 266-267).

104 Entre los ejemplos, véase la reciente literatura sobre el “efecto cicatriz’, empleado,
especialmente, al abordar cdmo la “precariedad en los primeros empleos puede tener un efecto
negativo y persistente, asociado a una reduccién general de las oportunidades en la vida a largo
plazo” (Simoén Cosano et al., 2021: 75 y 99).

Entre los términos empleados para describir este “efecto cohorte”, sobresalen la teoria de los
“afos impresionables” (véanse, por todos, Jennings, 1979; Tormos i Marin, 2013; y Simén Cosano
etal., 2021).

Véanse, por ejemplo, Hessel (2010), Juventud sin Futuro (2011), Hessel y Vanderpooten (2011) o
Politikon (2017).
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positivas, de diversa indole). La sociedad contemporanea espera de las personas
jévenes una serie de conductas que son distintas del resto de la ciudadania. Por un
lado, no ha desaparecido la atribucién de valores sociales tipificadores, de filosofia
prescriptiva sobre la juventud (Zarama Arias, 2018). En ocasiones son meros prejuicios,
gue condicionan la modulacién juridica de la capacidad de los actores jovenes
(menores y mayores de la edad liminar general). Esto incluye la imposicion de
prescripciones prorrogativas de la moratoria, como ciudadania “incompleta” o
ciudadanos “del futuro” (negandoles su condicidn de tales en el presente). Pero, por
otro lado, existen otras expectativas culturales mejor fundadas, o enteramente
compatibles con su condicidn civica vigente, y particulares de la edad: la finalizacién de
la educacion como actividad principal del individuo, la constitucidn de nuevos nucleos
familiares con trascendencia juridica, la primera insercion laboral, la emancipacion
residencial, o el primer ejercicio de los derechos civiles y politicos, entre otros
acontecimientos vitales trascendentales, acontecen, por primera vez de forma
prescriptiva (esto es, en el “deber ser” al que el derecho sirve) justamente cuando el

ciudadano puede ser calificado como joven (cfr. Riera Mercader, 1998: 22-28).

Un tratamiento diferenciado para estos individuos parece coherente con los valores
superiores o nucleares de las sociedades europeas contempordneas (igualdad,
libertad, etc.), en su vertiente de realizacion material y no meramente formal. Un
tratamiento juridico diferenciado permite reconocer la relevancia social de sus
cualidades bioldgicas distintas (fisicas y psiquicas), sus rasgos generacionales histéricos
mas plausibles (o las excepciones notables), y las expectativas culturales propias y del
resto de la sociedad!?’. Esto es, reconocerles distintos porque lo son, lo sepan o no, y
porque quienes no lo son les reconocen como tal’®. Apuntalaremos esta idea en el

subepigrafe siguiente (1.3.B).

107 Sobre filosofia enunciativa de la juventud, esto es, formulada en primera persona por pensadores
jévenes, véase la sugerencia de Zarama Arias (2018). A propdsito de las expectativas culturales
generacionales, para Feixa (2006: 5) también sobresale el valor de la contribucion Walter
Benjamin, reforzada en virtud de su edad, al escribir Metaphysik der Jugend (or. 1914).

108 sostenia Mendizdbal Oses, antes de la Transiciéon (1968: 121-138), que Espafia necesitaba una
sistematizacion del derecho correspondiente a la politica de juventud, “con arreglo a un plan
creador de orden juridico” y “para su incorporacion al quehacer comunitario de la sociedad”,
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De todas las formas de reconocer su singularidad colectiva, solo es objeto de este
estudio la movilizacién del sector publico en la direccion precisa de ordenar
(juridicamente) las prescripciones de su mejor inclusién civico-participativa. Como ello

no puede obviar las evidencias descriptivas!®

, Y es necesario acotar el sujeto que
protagoniza el objeto material de este estudio, es indispensable extraer elementos

relevantes del significado del término, con expectativa definitoria.

C. El origen de los términos y la evolucion de sus significados dentro y fuera del

derecho

La delimitacién de qué es un ciudadano joven, en términos juridicos, depende de una
compleja relacion geométrica entre realidades, significados y significantes (Ogden y
Richards, 1929), que es inestable en el tiempo y el espacio: semejante distancia
conceptual media entre un efebo ateniense del siglo IV a. C. y una universitaria
matriculada en una universidad de Tesaldnica en 2021, de la que probablemente les

110

separa de un joven samurdi del Japon antiguo™®, aun cuando compartan la edad

bioldgica, entre otros muchos posibles rasgos.

El derecho usa palabras en virtud de su significado, y las relaciona con otras para
convertirlas en significantes juridicos, con prescripciones que transfieren conceptos del
ser al deber ser!!!, La dificultad que entrafia la precisidn y la exactitud del lenguaje es

una de las probables causas de la creciente valorizacién de las ciencias del lenguaje por

reivindicando que la “politica de la juventud” debia ser “una politica eminentemente juridica”,
propugnando para ello “un derecho especial”.

109 Ejercen una filosofia descriptiva moderna de la juventud (en el sentido descriptivo dado a la
modernidad por Habermas), algunas obras de Foucault, de Agamben y de Bourdieu, segun
Zarama Arias (2018). Agamben (2007: 7) sugiere, en particular, la dicotomia generacional del
empirismo experiencial del que se sienten imbuidas las personas de mas edad frente a las
jévenes, despojadas de trayectoria, pero, quizd, por ello dotadas solo de los valores cartesianos.
Sobre la experiencia usada como arma contra la juventud, véase Benjamin (1994: 93).

110 Ejemplo inspirado en la referencia de Levi y Schmitt (op. cit, p. 10).

111 zarama Arias (2018) sugiere que la primera filosofia occidental alusiva a la juventud es la que
instaura el pensamiento prescriptivo sobre la juventud, como actores al servicio del interés
general.
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la doctrina juridica'’?. Todo el derecho, en tanto que puede ser concebido como
ciencia dialéctica, depende del juego del tridngulo semidtico entre signos, términos y
objetos, que implican significantes, significados y realidades —de hecho o en potencia—
(cfr. Ogden y Richards, op. cit). Estimo que parte del problema no afrontado en las
regulaciones juridicas que toman en consideracién la edad es una pobre atencién a
estos factores: se confunde en las fuentes histéricas y en las percepciones sociales del
significado cudl es el contenido preciso de categorias como infancia, juventud, adultez

y vejez. ¢CAdmo no va a traspasar esa confusion al dmbito juridico?!3

a. Una variedad de significantes y raices etimoldgicas significativas

En una misma lengua suele ser facil identificar varias palabras que comparten partes
esenciales de su significado, aun cuando subrayen matices distintos. Y a lo largo del
tiempo y de los cambios sociales han emergido formas diversas de referirse a
realidades idénticas o muy parecidas. El tridngulo semidtico que nos permite vincular
un término y sus significantes en varios idiomas con una realidad de hecho o debida
puede complicarse y dar lugar a formas mas complejas si reconocemos ambitos
irregulares de polisemia, homonimia y sinonimia. El andlisis iushistérico y de la

formaciéon de varias normas que se refleja en esta obra demuestra que quienes

112 piénsese en el valor que otorgan al lenguaje la labor de juristas recientes de reconocida influencia

en Occidente, como R. Alexy o H. L. A. Hart, o de fildsofos como J. Habermas o N. Chomsky. Sobre
ello también han profundizado en obras particulares diversos autores, como Capella (1968),
Hernandez-Gil (1973: 11-52), Belloso Martin (1996: 91-142), Garcia Marcos (2004: 59-86) o
Aguirre Roman (2008: 139-162).

Aunque cualquier lector es capaz de situar en su cabeza una imagen que se corresponda al signo
lingliistico de la palabra “joven”, este mismo lector encontrard muy complicado alcanzar un
acuerdo con otros sobre la posible distincidn “joven” versus “no-joven” entre dos sujetos nacidos
con pocas semanas de diferencia: lectores antiguos (de la escuela juridica sabiniana) les pedirian
que se levantasen la ropa a la altura de sus genitales. Otros mas modernos preferirian pedirles un
carné de identidad para ver la fecha de nacimiento. Pero también hubo quien se habria fijado en
el libro de familia para constatar su estado civil (como he acreditado en citas anteriores), y habra
hoy, incluso, quien pretenda responder a través de pistas obtenidas de sus liquidaciones
tributarias (y discernir, asi, el grado de dependencia econdmica con sus ascendientes, como
invitan las recientes normas espafiolas sobre el “ingreso minimo vital”). Por antiguo que parezca
el examen fisico de los genitales para determinar la (mayoria de) edad, nétese que ha sido
practica consentida de forma reciente en Espafia con personas migrantes, al menos hasta la
entrada en vigor de la reciente Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral a la
infancia y la adolescencia frente a la violencia, y tras catorce reprobaciones al pais sobre esta
practica por parte del Comité de los Derechos del Nifio de las Naciones Unidas (véase, por todos,
su Dictamen de 15 de febrero de 2021).
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adoptan reglas escritas alusivas a la juventud no siempre escogen términos
conociendo los matices de su significado y las consecuencias que acarreara su empleo
juridico. Mientras parece sencillo establecer muy pocas diferencias por referirse a “los
jovenes” o a “la juventud”!!*, no puede decirse lo mismo de la eleccién de términos

como “menores” o “adolescentes”, frente a los primeros.

La historia de las normas y la cultura circundante en que estas deben ser aplicadas esta
repleta de un Iéxico rico para referirse a distintos tramos o matices etarios. En la raiz
latina comun a las lenguas del sur de Europa se usaron, de forma a veces indistinta y
otras matizadas, una serie de términos que han llegado hasta nuestros dias en muchos
idiomas europeos muy extendidos: “infantes-infancia”, “puerilidad” o “adolescencia”,
“pubertad” o “impuberes”, “menores” o “jévenes”. Quizd por sus origenes mas
remotos sean varias de estas las que mejor reflejo tienen hoy en las normas juridicas
contemporaneas!!®. La mayor atencién social, académica y juridico-politica prestada a
la juventud en los ultimos dos siglos ha hecho emerger terminologias nuevas para

116
, la

describir realidades también referidas a la juventud, como el inglés teenager
critica a la “gerontocracia” (de presunto advenimiento francés decimondnico, a pesar
de usar etimologia de origen griego!’), o la mdas reciente denuncia del

“adultocentrismo” 118,

114 A pesar de que existen abundantes pdaginas reivindicando las virtudes del uso de “jévenes” o

“juventudes” frente al homogeneizante “juventud” (por todos, véase Riera Mercader, 1988: 15),
no parece que la preferencia de los poderes que dictan normas por una u otra férmula acarree la
identificacion de sujetos esencialmente distintos.

En Espaiia, en particular (cfr. DLE-RAE), el peso de la cultura isldmica de ocho siglos se aprecia en
el uso medieval, y hoy mds o menos arcaizante, de términos como mancebos (derivado del latin
mancipus, alusivo a la emancipacién de los esclavos, y usado para referirse al significado actual de
joven, por ejemplo, en el texto original de los Cuentos del Conde Lucanor y en algunas normas del
castellano antiguo) o zagales (del arabe zagdl, usado tanto para “joven” como para “valiente” —en
un claro ejercicio de metafora de identidad de valor—, y que provienen del drabe clasico zugldl,
traducido frecuentemente como “muchacho”. Precisamente, de origen incierto parecen ser
palabras hoy de registro informal, como “muchacho” (del castellano antiguo mochacho que
conecta con “mocho”, quiza con la connotacién de la acepcién de sujeto inacabado) o “mozos”
(quiza por extensidn de la acepcidon ya menos usada de “soltero”), y de origen romani parece ser
también la coloquial “chavaleria” (del calé chavale, vocativo plural de chavd).

Se ha constatado el uso puntual de la palabra “teen” como sustantivo del que tiene la edad de la
década de los diez (ten) a los veinte (el teen-aged) en el inglés americano del siglo XIX, pero no se
generaliza su uso como teenager hasta principios del siglo XX, para referirse a los adolescentes en
el contexto familiar (Savage, 2018).

James Fazy escribidé en Paris, en 1828, De la gérontocratie, ou abus de la Sagesse des vieillards
dans le gouvernement de la France. Este autor se jacta de haber inventado el término antes de
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El uso de unos y otros términos no es siempre significativo de una realidad muy
diferente de la que se reconoce detrds de otros sustantivos alternativos (basta ver
cualquier diccionario para comprobar lo difuso de las sinonimias parciales de los
términos, y como alguno de estos puede usarse tanto para aludir a un joven como a un
nifo mas pequeio). Ademads, las fuentes histdricas permiten intuir que los intentos de
articular significados etarios exactos, en cualquier época, han sido mds bien poco
consistentes, como veremos al detenernos en las técnicas de division etaria mas
empleadas con relevancia juridica. Sin embargo, la etimologia de algunos de los
significantes mas empleados si denota cargas simbdlicas que merecen ser
consideradas en la interpretacion juridica, y que ayudarian a hacer normas mas

precisas. Por esto me detengo en ellos apenas tres parrafos.

El término principal que motiva la especializacién de este estudio es el de “joven”,
cuyo antecedente directo del latin es juvénis. La palabra en espafiol “juventud”, como
la inglesa youth o la francesa jeunesse, y en realidad una gran mayoria de lenguas
europeas, parecen compartir una misma raiz. Segun multiples indicios, podemos
encontrar una fdérmula proto-indo-europea (expresada por los expertos como
hzyuHntéh;), que podria significar, aproximadamente, “el que dispone de toda la
vida”!'°. La raiz se hundiria, asi, en la caracterizacion de la juventud como “crédito

III

vital” que apunta Urcola (2003: 45), como “distancia del joven frente a la muerte” y

III

“moratoria social” entre la infancia y la adultez. Sea como fuere, de aquella raiz habria

surgido el tronco comun del que provienen hoy, con un significado similar al de

aquella obra, aunque se habria extendido su uso a partir de un poema de Béranger de 1825,
segun anota Luzzato (1996-II: 264), y coincide en ello el Centro National [francés] de Recursos
Textuales y Léxicos (disponible, a 1 de mayo de 2021, en:
https://www.cnrtl.fr/etymologie/g%C3%A9rontocratie). Sobre una aplicacién del término a
regimenes previos a su formalizacion, véase la obra Finlay (1978), a propdsito de la Republica
veneciana como gerontocracia.

118 Utiliza este término el lingiista, historiador y fildsofo Tzvetan Todorov, en su obra de 1955
titulada La Vie commune: essai d'anthropologie générale, pero ha sido ya empleado en diversas
obras del Sistema de las Naciones Unidas para la defensa de los derechos de la infancia y de la
juventud, como se constatara en las siguientes partes de este estudio. El término ha dado pie,
también, a precisar la “adultocracia” con intenciones semejantes al surgimiento del previo
sustantivo “gerontocracia”.

119 Segun R. Derksen (2015: 209), el “joven” proto-indo-europeo expresado en h,yéwHoé seria fruto
de la composicién h,éyu (“largo tiempo” o “toda la vida” —lifelong—) mas el llamado sufijo de
Hoffman —H6, usado para crear cualidades adjetivas, o sustantivos de autoridad o carga.
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120

“juventud”, palabras en las lenguas de las familias balto-eslavas*<®, en las de origenes

121 en aquellas de las derivadas proto-itdlicas (como el latin: iuvénis,

proto-indo-iranies
iuventas??) e, incluso, en las proto-germanicas!?. En definitiva, la raiz de la “juventud”

habria llegado mas lejos que la megalomania mas exacerbada de Alejandro Magno.

El griego antiguo y moderno constituye una excepcidn etimoldgica (no baladi en este
caso, dadas las fuentes escritas mas remotas a las que podemos aludir). El principal
término para referirse a la “juventud” en Grecia (/nedté:ta/, escrito veotnta) se forma
a partir de la nocién de joven como “nuevo” (véog!??). En todo caso, la traduccién mas
comun de los textos cldsicos ha optado por las formas mas fieles al sentido “biolégico”

III

y “generacional” del uso social de los términos!?®. Asi, los derivados hoy en espafiol
(joven, juvenil, juventudes, etc.) o en otros idiomas europeos (young people,
youngsters, youthful, jeuns, jeunesse, jugend, jeugd, etc.), son la mejor traduccion del
término ya empleado en la Antigliedad helénica como “jovenes” (/nedté:s/, escrito
veotng) para referirse a un conjunto de la poblacidon por razén de su edad, y en

relacion, ademds, a multiples aspectos de la vida humana (entre ellos, en sus

relaciones con las instituciones del poder publico o comunitario, que daria lugar a la

120 Como apunta D. Ringe (2006: 61-62), el proto-indo-europeo hyuHptéh, habria evolucionado al
balto-eslavo jau’nds o iou’nds o al proto-eslavo jiins, que da origen, por ejemplo, al checo jundk,
o al ruso toHbIi (pronunciado /jdnyy/ o /jdnyj/). Sin embargo, en estos dos Ultimos idiomas parece
utilizarse con mas frecuencia otra palabra (mlady o monogoi, respectivamente) para referirse a la
juventud, cuyo origen etimoldgico en el proto-indo-europeo, también comun, seria “suave” o
“débil” (cfr. Derksen, 2008: 232).

121 En principio, a través de la derivacion proto-indo-irani HydHd, habria llegado al sanscrito ddl
(pronunciado /yuvata/), al hindi gdT (/yuva/) o SIdT (/javan/), o al persa Ols= (/jawan/).

122 De acuerdo con De Vaan (2008), el proto-indo-europeo habria derivado en el proto-italico juwenis
(/'ju.we.nis/) para joven y juwenta para juventud (iuventa, en latin). Del latin iuvenis derivaria al
merovingio zuveis, o al franco antiguo juene (luego derivado actual jeune francés, djone en valén,
o janne en normando), y a los términos actuales en espafiol (joven), en cataldn u occitano (jove),
en gallego (xove), en italiano (giovani), o en portugués (jovem), entre otros.

125 De acuerdo con D. Ringe (op. cit.), el proto-germénico juwundiz o jugunpiz habria dado lugar a los
actuales jeugd en neerlandés, jugend en aleman, vl en yiddish (pronunciado como /yugnt/), y al
inglés young a través del inglés medio 3eo3uthe, 3uwethe, youthe, remontado al inglés antiguo
geogup. También seria el origen del sajéon antiguo (jugud) y el frisén antiguo (jogethe), entre
otros.

124 Pronunciado /né.wos/, que conecta también con news, en inglés.

125 En todo caso, Ringe (op. cit.) vincula también esta palabra con el sufijo *-tat-, sugiriendo su
posible relacién con *-téh,t-, de hzyuHntéhs,.
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posicién de los efebos —€dnPoc—). De hecho, ya en la Roma de Augusto, Dionisio de

Halicarnaso no tiene reparos en traducir la diosa luventas como Neotes!?®.

Por ultimo, no parece casualidad que varios términos con una etimologia diversa
hayan terminado por incorporar frecuentes connotaciones peyorativasi?’. Asi, por
ejemplo, adolescente proviene del Ilatin adolescens, que hace alusidon al
“crecimiento”?8, pero no han faltado quienes lo han querido relacionar con el verbo
“adolecer”, en la acepcion de tener algun defecto (caso paradigmatico de etimologia
popular). Hoy, lo pueril denota mas sentido despectivo que infantil, a pesar de
referirse al final de esta etapa (del latin puerilis). Finalmente, algo similar sucede con
“el menor” (del latin minor), que parece ser menos (que otros) y contrapuesto a la

129

aetas perfectas**®, aunque solo esté por debajo de un rango prefijado de edad que

presume una capacidad (plena o parcial).

b. La evolucion de los significados

Mas alla de las raices etimoldgicas de los términos, el significado de estos también ha
evolucionado a lo largo del tiempo. La juventud es un concepto de limites difusos
porque las propias sensibilidades sociales que lo determinan varian en el tiempo y en
el espacio (cual es el momento 6ptimo de salida del hogar familiar, de asuncion de
responsabilidades laborales o publicas, etc.). Estas variaciones, ademas, no son
siempre faciles de precisar, porque se producen fuera de las normas juridicas, no
siempre permean en estas y no ha existido una abundante doctrina del derecho que se

haya interesado por realizar una exégesis consistente de estos significados.

126 vyéase Fraschetti (1996-1: 87). Sin embargo, es posible que el término griego también fuera

empleado ocasionalmente con la connotacion mas directa de “novato”, como sugiere Garcia
Valdés, en su traduccidn de la Constitucion de los atenienses de Aristételes (ed. 1984: 116). La
misma autora, no obstante, considera esta connotacién una excepcion, y no duda en identificar
neaniskoi, por ejemplo, como una variante equivalente hoy a “jovenzuelos” (cfr. p. 141).
Recordaremos a lo largo de la obra miultiples estudios socioldgicos, criminoldgicos e
historiograficos que acreditan la calificacién de la juventud como problema. Por todos, véase la
advertencia de Mendizabal Oses (1968: 125) hace medio siglo: la juventud “constituye el
problema mas agudo que tiene plantado la sociedad contemporanea”.

Muchos de los términos empleados en las fuentes clasicas y modernas obedecen a las intuiciones
biolégicas elementales. El desarrollo del cuerpo y la madurez fisioldgica visible marcan rangos
culturalmente interiorizados.

Los veintiun afios, en la iconografia medieval, segln Pastoreau (1996-II: 284).
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La inestabilidad de los términos no supone, per se, la inexistencia de diferencias
apreciadas significativamente por las sociedades que los emplean de forma variable.
Puede que estas realidades hayan sido identificadas con otros términos, que el paso
del tiempo y de un uso poco preciso los haya revuelto. Aquello que hoy califican como
“juventud” la mayoria de Estados europeos (la vida entre catorce y treinta afios,
aproximadamente) puede haber cambiado de significante, y haber sido aludido como

130 0 haberse referido solo a una actividad de

“adolescencia” en épocas pretéritas
estos!3!, Y esta ultima palabra (adolescencia) comprende hoy, en las normas
occidentales mas frecuentes, la etapa final de la infancia, mientras hay acepciones de
infantes que han sido y son sujetos no precisamente nifios (conformando las
infanterias o los infantazgos, por ejemplo). También debe tenerse en consideracion
que la raiz de juventud, en fuentes clasicas, ha sido utilizada para significar una simple
diferencia binaria entre varones ancianos y no ancianos, lo que incluiria en tal

“juventud” a (nuestros hoy) nifios, adolescentes, jovenes y adultos (Souto Kustrin,

2004; 2007; 2018).

En definitiva, los significantes evolucionan y se transforman, pero ello no impide una
cierta continuidad de significados que trascienden palabras e idiomas, aunque sea en
contextos a veces reducidos. Da igual qué términos se hayan usado para referirse a
ellos, pero la mayoria de comunidades politicas europeas han reconocido, desde la
Antigliedad hasta hoy, tres arcos de ampliacion de las potestades (y deberes)

capacitantes: alrededor de la pubertad, en torno a la veintena y hacia la treintena®32.

130 Diversos autores han acreditado el empleo los términos latinos de la raiz de “adolescencia”
referidos a los tramos etarios que hoy situamos mas bien bajo el concepto de “jévenes” (Balbo,
1997: 11-28; o Souto Kustrin, 2004; 2007; 2018, entre otros). Antoine Furetiére, autor del
Dictionnaire Universel de 1690, designaba como adolescent al “joven desde los catorce afios hasta
los veinte o veinticinco”. Aunque advierte que su uso seria mas bien coloquial o jocoso, para dejar
en evidencia a jovenes varones sin experiencia, antes de las “campafias” [militares] a las que
muchos paises obligarian a sus ciudadanos antes de dedicarse al estudio (superior, se entiende,
en virtud del rango etario aludido). P. Larousse conservaria la misma franja de edad para definir
este término en su Grand Dictionnaire Universel du XIX¢ siecle (cfr. Caron, 1996-Il: 170).

131 Aprendizaje o educacién como escolares, novicios, aprendices en gremios, escuderos 0 mozos,
caballeros, etc.

132 Este Ultimo puede haber sido pospuesto hacia la cuarentena en contextos mas o menos
contrarrevolucionarios, reaccionarios o proclives por otras causas a los rasgos que hoy
calificariamos de gerontocraticos, como la rendicién de Atenas tras la Guerra del Peloponeso y el
Gobierno de los Cuatrocientos (como testimonia la Constitucion aristotélica de Atenas), o en la
Restauracion borbdnica en Francia (Luzzato, 1996-II: 252), cuyas trazas han perdurado hasta la
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Ddénde establecer con exactitud tales limites es algo que responde a diversas técnicas

de division.

D. Las técnicas para la division precisa en grupos de edad

La juventud es una etapa de la vida, y eso parece fuera de discusion (a pesar de su uso
ocasional como adjetivo no etario, ya apuntado). La tensidn juridica emerge, con
frecuencia, cuando al sujeto asi calificado le corresponden relaciones muy precisas
(derechos subjetivos u obligaciones, por ejemplo), y resulta ineludible determinar en
qué momento exacto es titular y en cual no33. Sin embargo, la palabra solo ha sido

relacionada con una precisién semejante de forma circunstancial.

a. Una triada razonable para expresar las prescripciones juridicas sobre la juventud

En la actualidad, encontramos disposiciones generales que incorporan preceptos solo
referidos a los términos etarios “juventud” y equivalentes sin precisar su significado en
la misma norma?34, Otras, establecen rangos minimos, por los cuales declaran que son

jévenes, a los efectos de tales prescripciones, al menos quienes tengan tal edad®®. Y,

actualidad en algunas reglas constitucionales, como, por ejemplo, el limite etario del
Bundesprasident aleman.

Sobre la evolucién de los rangos de edad capacitantes en el derecho histérico espafiol, véanse,
por ejemplo, las contribuciones de Ravetllat Ballesté (2015), Torres Aguilar (1995), Cerro (1979), o
Sancho Rebullida (1954; 1968).

Esto parece ser asi desde el origen del derecho escrito, como acreditan las menciones al estado de
los pubes (puberes) en el propio Digesto, reminiscentes de reglas mas antiguas de notable
imprecision, solo aclaradas por la extensiéon “puditicia” de la teoria proculeyana al final de la
Republica, y que concibe el inicio de la pubertas (con independencia del desarrollo fisioldgico) a
los catorce afios para los varones y a los doce para las nifas (lglesias, 1965: 140), con las
consiguientes consecuencias juridicas—por ejemplo, establecer derechos particulares a los
adoptados que alcanzan la “pubertad” (D[igesto]. 1, 7-33), o precisar la dacién en adopcion licita
para infans [nifios infantes, habitualmente menores de siete afios] (véase, por ejemplo, D. 1, 7-
42)-. Pero es una técnica presente también en textos contempordneos, como las previsiones
constitucionales de proteccion de la infancia y la juventud frente a eventuales abusos de las
libertades de prensa, expresion, etc. (cfr. art. 20.4 CE, y los precedentes en los que se fundamenta
del derecho constitucional comparado, sobre los que nos detendremos al analizar el valor de este
precepto).

Se aprecia esta técnica, con claridad, en normas internacionales, como la Convencién
Iberoamericana de los Derechos de los Jévenes (CIDJ) de 2005, y, en general, en el derecho
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finalmente, hay normas que determinan de forma explicita o implicita un rango
estricto de juventud?®3®. Estas tres formas de normar la posicion de los jévenes pueden
(y quiza deben) ser complementarias de forma coherente, si se ajustan a una légica

gue trato de sintetizar a continuacion.

La juventud es un concepto de significado inacabado!®’, que requiere ser precisado en
las distintas normas juridicas de forma tal que permitan restricciones y ampliaciones
del concepto de forma excepcional (las excepciones a las reglas de edad se han
producido siempre!®*®). El riesgo de los conceptos de contornos notoriamente
difuminados es que suelen provocar inseguridad en quienes aspiran a un
funcionamiento juridico regido solo por previsiones (y potestades) absolutamente
reglamentadas, como si fuera posible prescindir a priori de las zonas de incertidumbre
en los conceptos indeterminados, o de margenes de discrecionalidad (técnica o no) en

la casuistica de las realidades significadas.

La juventud y las demas palabras que comparten zonas de sinonimia con ella no son
conceptos juridicos indeterminados. No lo son porque su empleo no conduce a una
Unica solucidn justa en cada caso (ni tedrica ni practica)'3®. Es cierto que un sujeto no
puede ser joven y no joven al mismo tiempo para una misma situacion, pero
admitimos que el mismo dia puede ser reconocido como joven en un contexto y no en

140

otro La juventud es, por tanto, un concepto que requiere ser determinado

normativamente antes de las aplicaciones precisas, pero no con una Unica definicién

indicativo sobre juventud de las Naciones Unidas. Sobre sus razones y prescripciones volveremos
a detenernos mas adelante.

Lo hacen, en Espafia, los reglamentos ejecutivos estatales sobre asociacionismo juvenil desde
1977, como multitud de leyes sectoriales autonémicas en Espafia, y leyes nacionales de juventud
en numerosos Estados europeos.

En esta misma idea incide Urcola (2003: 43), al recordar que la “juventud es un concepto que
nunca logra una definicion estable y acabada”, porque las “representaciones sociales (mitos)
acerca de la juventud se construyen y reconstruyen continuamente”.

La capacidad individual econdmica o de otra indole aristocratica parece haber facilitado el acceso
anticipado de individuos concretos a drganos generales de gobierno en todas las etapas
histéricas. Son ejemplo de ello el acceso anticipado de Escipion Africano a la edilidad curul en el
212 a.C., asi como hasta algunos casos de las Cortes de Cadiz que aludiré ad infra.

A proposito de la controversia sobre este rasgo de los conceptos juridicos indeterminados, véanse
Garcia de Enterria y Fernandez (2020) e Igartua Salaverria (2000).

Es evidente, y estd cominmente aceptado (incluso parece légico) que un sujeto sea joven a unos
efectos concretos y no obtenga las ventajas que le presumen a los jovenes en otro contexto
(museos nacionales con precios reducidos para jovenes —de hasta veintiséis afios—, frente a
exenciones tributarias por alquiler de vivienda por parte de jévenes —de hasta treinta afios—).
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absoluta pretendidamente valida para todas las posiciones juridicas de los sujetos
aludidos. En las formulaciones mas generales, el simple concepto inducird zonas de
certeza negativa, de penumbra y de certeza positiva (de acuerdo con el uso de la
comunidad juridica en la que emerge el término!*!). Pero la penumbra o zona discutida
debe poder dilucidarse en abstracto, es decir, prescindir de toda vaguedad antes del
caso individual y por una determinacion discrecional, y a diferencia de lo que solemos

poder presumir con los conceptos juridicos indeterminados!#2.

Parece acertado que haya normas que demarquen los términos. Sin embargo, para
gue las excepciones no superen a la regla general en esta forma racional de clarificar
las penumbras ex ante (esto es, con normas de arcos), parece razonable que la
precision del rango sea correlativa a la concrecidn sectorial de las regulaciones, y que
las circunstancias de estos sectores condicionen parte de la opcidn discrecional que
supone elegir una u otra frontera de consideracién juvenil (haciéndolas, ademas, mas

faciles de reformar y ajustar a los cambios de menor enjundia).

Las formulas descritas, con una escala de normas mas generales hacia otras mas
concretas para la determinacidn del concepto, no parece ser hoy, ni desde luego ha
sido en el pasado, la técnica mas empleada en las ordenaciones etarias. Parte de las
incongruencias actuales obedecen a reminiscencias de técnicas de division que no han
sido nunca racionales, o que hoy sabemos que carecen de base ldgica o empirica. Por
su supervivencia, debemos poder reconocerlas y contrastarlas con las justificaciones
que hoy si parecen deber orientar la eleccion de arcos por parte de los poderes

publicos con potestades normativas.

141 A esto contribuyen hoy, de forma directa, los rangos minimos sugeridos por las Naciones Unidas,
de quince a veinticuatro afios, o este mismo rango exigido por tratados internacionales
vinculantes para algunos Estados, como les sucede a Espafia y Portugal en virtud del articulo 1 de
la Convencidn Iberoamericana de Derechos de los Jovenes, de 2005.

142 vyéase, a propdsito de estos conceptos, Igartua Salaverria (1993: 263-280; 1996: 535-554; 2000:
145-162).
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b. La mezcolanza de ritos, simbolos e intuiciones bioldgicas

Las divisiones histdricas de la edad humana con fines juridicos (o de filosofia moral,
cuanto menos) han favorecido la seguridad juridica, aun sin desterrar toda
incertidumbre (Ravetllat Ballesté, 2015: 130). A veces se han creado afirmaciones
pretenciosas de clasificacion etaria que no resisten un andlisis profundo. Pero una
division milimétrica parece, siempre, un ejercicio de ficcidon, que acude a un elemento
ajeno a la realidad de cada sujeto para trazar una separacion. Por ello, con enfoque
ampliado, estos limes resultan artificiales. En consecuencia, casi cualquier frontera

etaria deberia ser tomada iuris tantum, y no de forma absoluta.

Los intentos de precisidn etaria en textos con valor indiciario del derecho occidental

histdrico parecen condicionados por tres técnicas principales, repletas de ejemplos.

El resultado de aquellos intentos es que conocemos, primero, reflexiones politicas
(tanto inspiradoras como derivadas de las normas sociales y juridicas) sobre intuiciones
del desarrollo biolégico, que el tiempo ha demostrado mas sélidas de lo que podria

parecer superficialmente. Volveremos sobre ellas después, por su vigencia.

Segundo, la historiografia ha acreditado una serie de rituales causantes o
consecuentes del cambio de la condicidén etaria. Estos han tenido reflejo juridico
ocasional, o han servido de brujula a los juristas. La mayoria de los ritos comprenden a

su vez aspectos religiosos, de estado civil y de posicionamiento publico-social**3.

En tercer lugar, se han acumulado a lo largo de los siglos una serie de propuestas

formales de division objetiva estricta de las edades de la vida humana, basados en

143 Median siglos desde las Lupercales arcaicas a las luvenalia organizadas por Nerdn a partir del 59 a.
C., incluyendo la toma de la toga viril que daba pie al tirocinium. Los ritos cambiaron de forma a lo
largo del tiempo, pero conservaron el uso de rangos etarios semejantes en contextos histérico-
culturales muy diversos: en las comunidades judias extendidas por la Europa medieval parece
acreditada la celebracién generalizada del bar-mitzvah a los trece afios desde el siglo XIV
(Horowitz, 1996-I: 119-165); la misma edad menciona Don Juan Manuel en sus Cuentos del Conde
Lucanor sobre el abandono de la educacién tutelada de la nobleza cristiana, las referencias ya
citadas sobre el ingreso como aprendices en los gremios, y en las festividades locales desde el
Renacimiento a la Edad Moderna, asi como en las confirmaciones de las primeras Iglesias
reformadas (Shchindler, 1996-1: 311). Mas recientemente, por ejemplo, Pierre Pierrard parece
haber constatado a finales del siglo XIX la delimitacién entre infancia y juventud/adolescencia con
la primera comunidn catdlica a los doce afios, hasta en las zonas menos practicantes (Perrot, op.
cit., p. 113). Véase también, entre otros, Abrams (1970).
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distintos parametros simbdlicos (no siempre explicitos)'#4. Estas propuestas, desde
antiguo, obedecen a arcos de simbologia con distinta apoyatura o inspiracién: las
edades del hombre como estaciones del afio (cuatro: primavera, verano, otofio e
invierno), como multiplos de ciertos numeros (siete —catorce, veintiuno, veintiocho,
treina y cinco—, nueve —dieciocho, veintisiete...—, diez —veinte, treinta, cuarenta...—,

etc.).

¢. Cudndo empieza y cudando acaba hoy la juventud que importa en las normas
juridicas europeas

Se ha podido constatar que existen variopintos precedentes para interpretar cuando
empieza y cuando acaba la juventud. En la actualidad, obviamente, parece que
determinados acontecimientos vitales son irrelevantes para influir en el significado
juridico de los términos etarios'#®. Por tanto, es légico cuestionarse qué queda para la
demarcacién de la juventud en las normas, y como pueden precisarse de forma
racional las relaciones juridicas determinadas por la condicidn juvenil, aun sin eliminar
un cierto margen de discrecionalidad a cada poder publico en su respectiva esfera de

competencia.

144 De acuerdo con Balbo (1997) y Schindler (op. cit.), Varrén situaba la edad puer hasta los quince, la
adulescentia hasta los treinta y la juventa hasta los cuarenta y cinco afios. Isidoro de Sevilla
hablaba de infantia hasta los siete afios, pueritia hasta los catorce, adulescentia hasta los
veintiocho e iuventus hasta los cincuenta (rangos que toma, luego Tomdas de Aquino, rebajando la
“adolescencia” a los veinticinco). Censorino amplia la edad de los adolescentes hasta los treinta
afios, reduce los iuvenes a cuarenta y cinco, habla de seniores hasta los sesenta, y a partir de ahi
de senes. Asi, Balbo (p. 21) concluye que ya en tiempos de Séneca, aun con la incertidumbre de
los términos y la posible sustitucion de “juventud” por “adolescencia”, parece posible identificar
una edad ampliamente reconocida para sujetos varones de entre catorce y treinta afios, y que la
vida publica tiene un tiempo preparatorio con capacidad parcial que abarca desde los quince a los
veinticinco afios.

145 Algunos son resultantes de la edad mds que determinantes del arco etario (la emancipacidn
deseada, por ejemplo). Tampoco deberian ser determinantes en el derecho europeo
contempordneo los rangos rituales religiosos, u otros propios de un pensamiento simbdlico sin
fundamento empirico que acredite su racionalidad y coherencia con el interés general.
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c.1. Los inicios marcados por la pubertad biologica y el acceso universal a la
educacion secundaria
Dos razones perviven y deben ser tenidas en cuenta por los juristas y, en particular,
para la ordenacion de reglas sobre la participacién de los jévenes en la sociedad y en el
espacio publico. La primera es el resultado de las evidencias de las ciencias biomédicas

y del desarrollo humanol4®

, en cuanto afectan a la capacidad natural de los sujetos
para interactuar como ciudadanos de forma cualitativamente distinta a una primera
infancia. La segunda es fruto de los factores culturales circunstanciales que perviven en
la transicion de una educacidn primaria a una llamada secundaria, en parte como

consecuencia de la primera razén'#¥

. En ambos casos, hay elementos objetivos y
razonables para sugerir una consideracion juridica etaria diferenciada a los individuos a
partir de los doce afios, con cardcter general, y susceptible de ser luego gradada de

forma mads precisa, para distintos sectores de aplicacion.

No es este el sitio para discutir las muchas capacidades (también participativas) que
tienen los nifios pequenos, y lo mucho que estos se transforman, en todos los
sentidos, en apenas una década desde que nacen. Pero si es pertinente destacar el
amplio consenso cientifico sobre la magnitud de los cambios que se inician en el ser
humano en torno a los doce afos. Van mas alla de los elementos fisiolégicos mas
obvios y constatados por las sociedades pretéritas (pudiendo observar con facilidad los
sistemas musculoesquelético y reproductivo, especialmente). Tales cambios interesan
para ordenar otros aspectos de su vida en sociedad por el trascendental desarrollo en

el sistema nervioso y en las consiguientes capacidades cognitivas'®®. La pubertad, lato

146 Especialmente a partir de 1930, ya que, hasta entonces, la aproximacién al desarrollo fisioldgico

humano, si bien puede remontarse a Hipdcrates, no ha procedido de forma acorde a la
concepcion contemporanea del método cientifico (Gabbard, 2000: 13).

La importancia de la transicidn tiene especial validez y vigencia hoy, mas que en los siglos
precedentes, por el grado de universalizacion efectiva y obligatoriedad que se ha impuesto,
normativamente, a parte de la educacién secundaria, expandiendo los afios totales de
escolarizacion en toda Europa, pero sin prolongar la permanencia en la denominada educacién
primaria.

A este respecto, véase la importante sintesis de Gabbard (2000). Subraya, en concreto, cdmo el
crecimiento se ralentiza al final de la primera infancia, precisamente entre los seis y los once afios,
aproximadamente, para desencadenar el aceleramiento de “dramatic changes” (p. 11) justo a
partir de los doce afios. No emerge solo la capacidad reproductiva y cambian aspectos fisicos
externamente perceptibles, como la voz o la estructura ésea y muscular (todos estos son
calificados cominmente como el periodo de cambios biolégicos mas relevantes del ser humano,
p. 62), sino que también se inicia a esa edad “un periodo en el que se incrementa la capacidad de

147

148

-110-



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

sensu, desencadena la validez de la adolescencia como franja de doce a dieciocho afos

rotundamente aceptada por multiples evidencias fisicas y psiquicas.

El escalonamiento de las etapas educativas es una decisidon antigua presumiblemente
apoyada en las intuiciones sobre los cambios en los elementos fisioldgicos antedichos,
hoy mucho mejor constatados y precisados. La existencia actual de una educacién
secundaria obligatoria deliberadamente diferenciada de la primaria, en un contexto y
con condiciones distintas (normativas, espaciales, culturales, etc.), es una realidad
practicamente generalizada en toda Europa. No todos los paises europeos establecen
los mismos afios de inicio o duracién, pero la mayoria convergen en fijar cambios muy
importantes entre los diez y los trece afios (siendo a los doce la edad mas comun)#°,
La decision de reservar marcos contextuales claramente diversos para las diferentes
etapas es una decisién politica, en sentido amplio. Pero tal decisién conlleva un cambio
de paradigma para la socializacién de los sujetos, y para la percepcidn social sobre su
responsabilidad como cohorte generacional®®. En consecuencia, permite adoptar
reglas que especialicen de forma objetiva y razonable el ejercicio de derechos vy
deberes entre aquellos sujetos, al menos en virtud de los rasgos homogeneizados que

comparten por su escolarizacion comun®®?,

pensamiento légico y abstracto” (p. 11, T. del A.), permitiéndoles realizar las denominadas
“operaciones ldgicas formales”, que superan el pensamiento concreto de la etapa precedente (de
siete a once afios), y facilita afrontar la resoluciéon de problemas de forma significativamente
distinta, o valorar alternativas e hipdtesis abstractas, etc. (p. 21). A determinar esta evolucion,
fundamental para reconocer capacidades juridicas participativas, ha contribuido enormemente la
aproximacion de la teoria del desarrollo cognitivo de Piaget, desde la década de 1960 en adelante.

149 Cfr. el informe “The Structure of the European Education Systems 2020/2021 (Schematic
Diagrams)”, de la Comision Europea/EACEA/Eurydice (ed. 2020, pag. 11).

150 De hecho, el establecimiento mas amplio de las normas juveniles (asociativas, por ejemplo) en el
derecho espafiol tuvo como referencia muy probable el inicio de la edad de escolarizacién
secundaria a los catorce afios en torno a la Transicidén, y esta anticipacién de la legislacién
educativa a los doce afios sirve de motivacion explicita al legislador autonémico valenciano, por
ejemplo, para anticipar la consideracién de ciudadanos jévenes en su Ley 15/2017, de 10 de
noviembre, de politicas integrales de juventud (véase el paragrafo Ill del Preambulo).

151 Como es obvio, este rango no podrd afectar a las reglas sobre insercién laboral juvenil, ni otros
aspectos del derecho de la juventud (penal, tributario, etc.), en tanto en cuanto no se
corresponde con las barreras etarias cominmente aceptadas, y ya se han dado razones fundadas
de la improcedencia de un Unico rango absoluto de inicio o de fin de la consideracion juvenil.
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c.2. La finalizacion basada en evidencias biologicas y los problemas de la
inclusion debida frente a la inclusion real
De forma similar al inicio de la consideracion juvenil, también son razones bioldgicas y
culturales las que sobresalen a la hora de justificar hoy un final objetivo de la etapa
humana de juventud, con caracter general. Es cierto que, en este caso, es alun mas
dificil precisar un afio concreto, pero puede situarse con fundamento en torno a la

treintena.

Alrededor de los treinta afios parece constatarse, por las ciencias biomédicas, el punto
de inflexion de las capacidades fisicas y algunas de las cognitivas mas relevantes!®?,
Este cénit no implica el inicio de un deterioro inmediato a tal edad, pero si parece
bastante evidente la cesacion del aumento de multiples capacidades®3. Y si la mera
adultez puede diferenciarse con algun parametro légico de la juventud adulta es

porgue los cambios que motivaron considerar su inicio toquen a su fin.

Desde un punto de vista cultural, hemos visto sobradas referencias de cémo las
sociedades europeas han manejado la treintena como la uUltima barrera recurrente
para el reconocimiento de una plena adultez. En general, coinciden con el factor
principal de la edad de emancipacion definitiva que fue mas frecuente para los varones
(durante milenios, solo estos han sido actores politicos colectivos), y que hoy sigue

siendo frecuente en el sur de Europa®>*.

152 Recordemos que esta constatacién ya era intuida por pensadores judios medievales, apoyados en
una larga tradicién con Agustin de Hipona, Maimédnides y Bernardino de Siena a la cabeza
(Horowitz, op. cit., p. 123).

153 Gabbard (2000: 13) sefiala que el cénit de las capacidades de transformacién motora y desarrollo
fisioldégico se produce, generalmente, entre los veinticinco y los treinta afios (antes para las
mujeres que para los hombres), y que, a partir de los treinta afios, se inicia un lento declive de la
mayoria de factores fisioldgicos y neurolégicos, a razén de cerca de un 1% anual, en lo que se
denomina “ralentizacién psicomotriz”. Otros autores (como Morais y Kolinsky, 1996: 83-90) si han
constatado que, a partir de los treinta afios, disminuye la capacidad de aprendizaje de secuencias
de operaciones complejas.

154 En la Unién Europea, por ejemplo, la medida de edad de emancipacidn residencial se sitia en
torno a los veintiséis afos (algo mas de diecisiete en la excepcional Suecia, y casi a los treinta y
dos en Croacia). Parece obvio que el desempleo juvenil retrasa hoy la edad de emancipacién en
los paises donde es mas tardia. Pero, mas alla de la edad media, con algunos casos que la puedan
desviar, resulta revelador que mas del 80% de la poblacién europea de dieciocho a veinticuatro
afios reside en el domicilio de sus ascendientes, o dependientes de estos (datos de Eurostat, cfr.
Estimated average age of young people leaving the parental household by sex, con Ultimo acceso
el 21 de abril de 2021).

-112 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

Como es natural, las razones culturales histéricas no vinculan de forma taxativa hoy un
debate que pretenda reconsiderar este limite de los treinta afios. Hoy podrian
apreciarse otras razones objetivas en la realidad social que rebajen o amplien este
limite superior. Pero tal operacidn requiere afrontar dos preguntas cruciales. Primero,
si la apologia de los cambios proviene de una transformacién socialmente deliberada
sobre qué queremos que sea la juventud, o es una reaccién (resignada o interesada) a
una realidad descontrolada y rechazada por los sujetos afectados!®®. En segundo lugar,
cabe preguntarse si el cambio obedece a una nueva significacion constatada del
término, descriptiva (por académicos de las lenguas), o es una transformacién basada
en atribuir valores prescriptivos, y a quién benefician estos*®. Pero, ademds de optar
entre unos criterios u otros (de descripcion o prescripcién), esta decision exige
también convenir si la finalizacién de la juventud es concebida como estabilizacion en
la adultez (a ello parece haber obedecido un limite tan elevado histéricamente), o la
iniciacion en esta (lo que daria pie, seguramente, a rebajarlo hoy de forma notable, por

la plenitud de derechos conferidos y la finalizacion habitual de la educacién reglada).

2. El valor de las teorias sociales de la participacion juvenil como parte del marco

conceptual para la investigacion juridica

Ya he seiialado que la intervencién de los ciudadanos en el ejercicio del poder es una
cuestion reflexionada, de forma mdas o menos metddica, desde la mas remota

antigiiedad. Wallace (2017: 249) atribuye el nacimiento de la ley escrita en la Grecia

155 por ejemplo, ampliar la consideracién de qué es la juventud por la moratoria de la emancipacion

efectiva derivada de la precariedad econdmica, que afecta ya mas alld de la treintena en varias
zonas de Europa, o pretenderla hacer depender de las intuiciones derivadas de series histdricas
de corto alcance (tomando como referente de la emancipacion debida las dos Unicas décadas en
doscientos afios que esta se ha producido por debajo de los veinticinco afios para toda la mayoria
de la poblacién).

El debate social estd repleto de defensores del aumento de la barrera etaria basada en la
comparacién con la esperanza de vida, que no es sino un valor ocurrente sin fundamento: los
rangos de las edades no han cambiado en los siglos precedentes en funcién de la esperanza de
vida (es decir, por comparacién de las edades), ni se han construido en base a la media de esta,
sino que se han afirmado en condiciones enddgenas de los sujetos individualmente tomados. En
realidad, suelen ser valores gerontocraticos los que han motivado los retrasos efectivos,
imponiendo la ampliaciéon de moratorias para la participacidn civica, en base a tensiones politicas
generacionales mas o menos favorables a la integracién civica de “los ultimos en llegar”.

156
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arcaica a la proteccion de la ciudadania frente a los abusos del poder. Por lo que el
interés por la edad en el acceso al poder y el nacimiento del derecho escrito occidental

parecen coetaneos'®’.

El sentido de esta Ultima pieza del presente capitulo
introductorio obedece al valor que algunas contribuciones académicas recientes, aun

no siendo juridicas, revisten para el propio objeto material de estudio®>®.

Las teorias y las propuestas académicas de modelizacién y sistematizacion de las
formas participativas contemporaneas tienden al infinito. Su nlmero es
completamente inmanejable, incluso si seleccionara solo aquellas que contienen
elementos susceptibles de enriquecer el andlisis juridico de las reglas sobre
participacién juvenil en particular. Pero es indispensable prestar atencidn a algunas de
ellas, ya que son estas, y no la doctrina juridica, las que han puesto en pie los
fundamentos de no pocas regulaciones, principios e institutos hoy contemplados en las

normas aplicadas en el concreto dmbito de la participacidn civica de los jovenes®>®.

A. La participacidn juvenil como relacion civica con los poderes publicos

La participacion ciudadana ha sido afrontada, desde la doctrina administrativista
tradicional en Europa, como resultado de la relacién entre la ciudadania y los poderes
publicos, en sentido general, y con la Administracion (participacion administrativa), en

sentido particular!®®. Los resultados de las ciencias no juridicas a propdsito de la

157 Me remito aqui a las fuentes histéricas referidas en el epigrafe anterior, a propésito del derecho

arcaico griego y romano, y su progresiva constatacién escrita.

Cfr. Schmidt-ABman (2006: 129-131). Y ello a pesar de que, como el mismo autor sefiala (p. 144),
las aportaciones de la sociologia en el debate sobre la participacidn ciudadana, en particular, han
encontrado mayores resistencias en la doctrina del derecho administrativo que otras partes de la
sistematica general administrativista, algo que el autor atribuye como posible consecuencia del
mayor calado partidista de estos debates, al menos en su pais de origen (Alemania). Sin embargo,
por el valor que estas contribuciones tienen para la elaboraciéon de “conceptos-puente” con
funcién heuristica en el andlisis juridico (pp. 150-151), estimo indispensable hacer una sintesis de
sus principales corrientes y aportaciones a los efectos de este estudio.

En dltima instancia, estas evidencias deben servir como herramientas hermenéuticas de la
racionalidad ética de las normas, como sefiala Diez Ripollés (2001: 507), parafraseando al “mundo
de la vida” de Habermas.

A este respecto, véanse las contribuciones fundamentales sobre participacién politica de Bobbio
(1985: 58), quien atribuye a Weber la relacién causal (parcial) entre “la expansién de la
organizacion burocratica” del Estado contemporaneo con la “progresiva ampliacién de la
participacion politica” en el sentido de libertad positiva. Esto justificé un tratamiento mas preciso
de la participacién administrativa, ya de forma histérica (por ejemplo) por Geny (1930) Chevalier
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sistematizacion de la participacidn civica general, o concretamente juvenil, son
congruentes con este planteamiento, en el que la participacién es un acontecimiento
relacional, fruto de una mezcla dinamica y compleja de posiciones activas y pasivas

entre ciudadania y poder!®l,

La filosofia juridica del poder publico democratico no es ajena a la especializacion de
formas participativas civicas por la convergencia colectiva en intereses no econémicos,

162 Estas

como sugirio6 Bobbio que actuarian los propios movimientos juveniles
relaciones (participativas) contribuyen a realizar el principio democratico mediante la
desconcentracion subjetiva del poder, en la medida en que los primeros toman parte
en los procesos de adopcidn de decisiones junto a (no en vez de) los actores politicos y

administrativos clasicos®3.

El entendimiento de esta participacidn civica como una relacién de acceso al poder
publico ha sido formulada, tanto en términos generales como especificos sobre
juventud, de forma especialmente consistente y sostenida, fuera de la esfera doctrinal
juridica®. Las contribuciones de este campo ayudan a identificar, de un lado, a los

protagonistas principales de las relaciones juridicas participativas y los problemas para

(1976) o Chitti (1977). Véase la incorporacion y el desarrollo de estas ideas, para el ordenamiento
espafol, en Mufioz Machado (1977: 519-536; 2015: 61-64), Sanchez Mordén (1980; 2020: 471-
475), Garcia de Enterria Martinez-Carande (1979: 11-23), Garcia de Enterria y Fernandez (2020-I1:
105-116), Vera Jurado (en Rebollo Puig y Vera Jurado, 2019: 225-228) o Gamero Casado y
Fernandez Ramos (2020: 115-118), entre otros muchos.

Mufioz Machado (2015-Il: 66-68) apoya una valiosa sintesis sobre la relacion primaria
representativa (en el contexto revolucionario francés) entre poderes publicos y ciudadania en las
obras clasicas de Rousseau, Siéyés, Carré de Malberg o Constant, entre otros.

Bobbio (1986: 56-57) apuntd, aunque de manera meramente ejemplificativa, la potencial utilidad
de una especializacidn juvenil de las formas participativas, por la unién colectiva en torno a
intereses no solo econémicos (como seria el caso de las organizaciones sindicales y patronales
que justifican el “didlogo social”), en consonancia con la libertad de asociacién y de expresion. Ello
no obsta, para este autor y para el comun de la doctrina, a que tales formas participativas
reconocidas por los poderes publicos estén siempre subordinadas al principio democratico
representativo estricto, a la hora de producir decisiones colectivas obligatorias, subrayando asi la
nocion complementaria, no sustitutiva, de la democracia participativa con respecto de la
representativa y directa (aspecto en el que profundizaré al tratar la doctrina y jurisprudencia
constitucional a propdsito del valor de la participacion politica estricta de los jovenes ex articulo
23.1 CE).

Cfr. la voz youth participation en el Glossary on Youth, fruto del compendio conceptual resultante
de un cierto consenso doctrinal basico paneuropeo, puesto de relieve por la Alianza de Juventud
entre la Unidn Europea y el Consejo de Europa.

Por todos, véanse las importantes contribuciones de S. Arnstein (1969), actualizadas a propdsito
de la participacion juvenil, por ejemplo, por Abad (2002), Shier et al. (2014), y perfiladas como
fruto de un amplio consenso académico por instituciones de convergencia doctrinal internacional
(IAPP, 2018).
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diferenciarlos de otros posibles sujetos secundarios. De otra parte, la relacion
participativa trasciende la bilateralidad entre los principales, de forma inevitable, por
lo que las teorias no juridicas ayudan a considerar el papel reservado a estos otros

actores situados en los contornos de la relacién principal.

a. Los sujetos principales

El primer sujeto que caracteriza la diferenciacion de la participacion juvenil de otras
relaciones participativas es el conjunto de la ciudadania reconocida como joven. El
segundo es el conjunto de poderes publicos al que se dirige la participacion del primero.

De la relacién entre ambos emergen tres circunstancias que merecen ser enunciadas.

En primer lugar, la legitimacién de cauces para la participacién juvenil diferenciada es
una inagotable fuente de conflictos juridicos y politicos —véase, por ejemplo,
Flessenkemper (2003)-. Estos conflictos han suscitado estudios que indagan las
fortalezas y debilidades de formas colectivas, individuales o hibridas para encauzar la

concreta participacion juvenil —véase, por ejemplo, Rocha (1997) o Fung (2006)>—,

En segundo lugar, la participacion juvenil concebida como la relacion descrita se dirige
hacia todos los actores publicos que adoptan decisiones que interesan a los primeros.
Son destinatarios publicos de la participacidn juvenil tanto las instituciones de
representacion politica como las Administraciones, en todos los niveles y sectores. Por
tanto, la amplitud de los sujetos publicos principales es determinante para
comprender la participacién juvenil como concepto perpendicular, que rebasa (aunque
abarca parcialmente) a la participacion politica estricta, a la participacion
administrativa y a la participacion civica o social en sentido amplio. Asi lo han tratado

las ciencias no juridicas de forma consistente'®,

165 Estas investigaciones parecen confirmar algunas de las previas intuiciones que habian dado origen

a la regulacién cldsica de los principales cauces participativos juveniles en Europa (los consejos de
la juventud), y el caracter arquetipico de los conflictos de rendicidn de cuentas que les son
propios a estos y a otros modelos de legitimacion de la participacion civica juvenil (Shier et al.,
2014).

Esta proyeccién, desde un punto de vista no administrativista, ha sido objeto de numerosas
contribuciones doctrinales especializadas, desde las primeras adaptaciones de R. Hart (1992;
1997) hasta las recientes revisiones instigadas por el Consejo de Europa (por ejemplo, Galstyan,
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En tercer lugar, la participacion juvenil no es una relacion binaria (ni de hecho ni de
derecho). Una misma relacion admite matices en la intervenciéon en el poder en
funcién de multitud de factores. Ello da lugar a diversas escalas de medicidon. La mas
influyente de todas fue la formulacidn de la escala de la participaciéon de Arnstein
(1969)®’. En todo caso, este formato de gradacién de la capacidad de influencia del

actor civico en el actor publico ha sido secundado de forma mas o menos explicita en

168

multitud de sistemas académicos generales™®, adaptados a diversas realidades

169 170

sectoriales'®?, o explicitamente etarios infanto-juveniles

2019), pasando por la importante sistematizacién de Crowley y Moxon (2018). En todo caso, no
deben obviarse otras importantisimas contribuciones académicas especializadas en el analisis
reciente de la participacion juvenil, que inspiran los valores recogidos frecuentemente, de forma
mas o menos explicita, por diversos poderes publicos, en especial (pero no exclusivamente) en
Europa. Véanse, por todos, Shier et al. (2014), Davies et al. (2011), Davies (2009), Wong et al.
(2010), Driskell y Kudva (2009), Lundy (2007), Francis y Lorenzo (2002), Driskell (2002), Jans y de
Backer (2002), Lardner (2001), Shier (2001), Treseder (1997) o Hodgson (1995).
De hecho, ha sido tomada como referente por la literatura académica mas alla de lo que la
propia autora pretendia al formularla (cfr. Connor, 1988: 250). Sea como fuere, la “escalera de
la participacidon” de esta autora estd admitida como una de las teorias sobre la participacion
ciudadana mas influyentes de las Ultimas décadas. Se trata de una representacién grafica de
ocho niveles (o escalones) que reflejan grados de control o poder ciudadano. Los ocho niveles
fueron diferenciados por Arnstein, a su vez, en tres grados distintos, desde la “no participacion”
(escalones 1 y 2) hasta el grado de “poder civico” (escalones 6, 7 y 8) del sujeto cuya
participacion se esté dirimiendo en la clasificacion, intermediado por una zona llamada
tokenismo, sobre la que volveré mas adelante (para los escalones 3, 4 y 5). Estos tres grados se
componen de los siguientes ocho niveles: participacién manipulada (1), concebida como
engafio del poder, y participacion terapéutica (2), esto es, utilizada como herramienta de
desahogo de la poblacién no participante, pero estimando que la no-participacién en el poder
es problema de ese colectivo. El tokenismo lo integraria la participacion informada (3), la
participacion meramente consultiva (4), y la participacién apaciguadora (5). Esta ultima alude a
los mecanismos en los que existe un grado de aceptacién de las iniciativas del colectivo
participante solo suficiente para dar la impresién de que existe receptividad. El ultimo grado, de
“poder ciudadano” o civico, lo componen la participacién colaborativa (6), que podria
asimilarse a la codecision, junto a la participacion de delegacion de parcelas del poder (7), y el
auténtico control ciudadano (8), en el que no existe tutelaje externo del centro de poder sobre
el espacio autogestionado por el colectivo participante. Este planteamiento ha sido superado
en las décadas siguientes, pero supuso un punto de inflexién en la forma de aproximarse
académicamente a la participacién ciudadana mas alld de los derechos fundamentales de
participacion politica estricta. En definitiva, Arnstein desarrolla una aportacidn de notabilisima
utilidad para el analisis juridico, por la facilidad con la que evidencié la existencia de férmulas
falsas o impropias de participacidn, ocultas tras el uso de términos y conceptos que, a priori,
suelen relacionarse con auténticas practicas participativas (de hecho, asi califica a las formas
participativas meramente consultivas o informativas, por ejemplo).

168 véanse, por todos, Wilcox (1994), Pretty (1995), White (1996), Rocha (1997), Wilson (2004), Smith
(2005), Fung (2006), Mayfield (2006), Gaventa (2006), Warburton et al. (2007) y Heierbacher et al.
(2014).

169 véanse, por ejemplo, Connor (1988: 249-257), Wiedemann y Femer (1993), Fletcher (2003; 2017),
Silverman (2005), Karrer (2006), Prieto Martin (2010; 2014), Ahmed et al. (2017), y Gilbert (2020).
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b. Los actores secundarios

Los procesos participativos son una realidad condicionada por una pluralidad de
sujetos con intereses legitimos, individuales o colectivos, que va mucho mas alld de la
relacién directa de los principales participantes activos (jovenes, en el caso de este
estudio) frente a los poderes publicos reactivos. Los estudios sociales han demostrado
la influencia de otros grandes conjuntos de actores secundarios que las normas

juridicas suelen reconocer de forma implicital’®.

Por una parte, siempre existirdn sujetos ajenos a los protagonistas principales de una
relacidon participativa juvenil, desempefando un papel incidental reconocido por la
academia. Primero, de la sociedad no joven pueden emerger otros actores ciudadanos
con posiciones juridicas convergentes o divergentes, en virtud de sus propios intereses
legitimos en los dmbitos materiales abordados en la relacidn participativa, al ser la
participacion juvenil una simple especializaciéon etaria y no objetival’?2. En segundo
término, también pueden aparecer sujetos publicos secundarios, bien por Ia
concurrencia multinivel, o por la transversalidad sectorial’’®. Estos supuestos
convierten la participacién juvenil, con frecuencia, en un fendmeno relacional

multilateral.

Por otra parte, la naturaleza de la legitimacion colectiva ciudadana y la composicién
compleja del sector publico remiten a una inevitable heterogeneidad interna de los
dos sujetos principales. Asi, podemos distinguir: a) multitud de agentes distintos que
condicionan la interiorizacion y el ejercicio de los principios democraticos y

participativos en el seno de las organizaciones de la sociedad civil llamadas a catalizar

170 Cfr. Hart (1992), Hodgson (1995), Treseder (1997), Shier (2001), Lardner (2001), Jans y de Backer
(2002), Driskell (2002), Francis y Lorenzo (2002), Lundy (2007), Driskell y Kudva (2009), Davies
(2009), Davies et al. (2011), Wong et al. (2010), Shier et al. (2014) y Galstyan (2019).

Esto significa que aquello que hagan los actores que no son ni jovenes ni decisores politicos o
administrativos, pero que tratan con los primeros en las decisiones que discuten con la
Administracion, crea un contorno de indispensable consideracion para preservar la racionalidad
de las reglas de participacion juvenil. Ejemplo de la previsién normativa son las muchisimas
disposiciones que habilitan a los consejos de la juventud de toda Europa a desarrollar actividades
propias dirigidas a otros actores que no son los destinatarios principales publicos, sino la propia
sociedad general (por ejemplo), por la incidencia que esta puede tener, en ultima instancia, en la
configuracion de la voluntad de la representacion politica estricta.

172 Cfr. Wilcox (1994), Smith (2005), State Service New Zeland (2007), Driskell y Kuvda (2009) y NCVO

(2009).
173 véanse, por todos, UNICEF (2001), Gaventa (2006) y NCVO (2009).
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una buena parte de la participacion civica'’4; y b) diversos grados de especializacién
funcional y protagonismos burocraticos, la profesionalizacidon personal del sector de la
juventud (youth work), o el alcance interdepartamental de unos y otros agentes

175 Esta realidad compleja justifica tener en consideracion (también

principales
juridicamente) las tensiones en la formacidn interna de la voluntad de los principales

sujetos de la participacion juvenil.

B. La adaptacion y la especializacion de las reglas que ordenan la relacién

participativa

La tipologia mds comun dada por la literatura administrativista a la participacién
ciudadana ha estado basada en la forma de participar con respecto al sujeto publico.
Asi, una amplia mayoria de autores han diferenciado el ejercicio de libertades
fundamentales o participacidn politica estricta de la participacién administrativa.
Luego, dentro de esta ultima, han distinguido la “participacidon orgdnica” (a través de
organos insertos en la estructura administrativa) de la denominada participacion
funcional o procedimental (articulada mediante procedimientos en los que los
ciudadanos ejercen posiciones activas de participacién sin integrarse en la

Administracion)’®,

La participacion juvenil opera como especializacidn subjetiva, por razon de la edad de
los ciudadanos, y no es incompatible con ninguna de las categorias generales de
participacién civica (iusfundamentales, organicas, funcionales o de otro tipo). La

adaptacion etaria juvenil no ha suscitado un interés patente para el comun de la

174 Esto incluye, naturalmente, la rendicibn de cuentas interna que puede justificar la
representatividad reconocida por los poderes publicos. Véanse Fletcher (2017) y NCVO (2009),
entre otros muchos. La evidencia de la trascendencia juridica de estos elementos ha sido
reconocida por los poderes publicos y agentes determinantes en la configuracion de los valores y
principios participativos de la juventud en Europa y Espafia. Como muestra, la legislacién organica
del derecho de asociacidn en Espafia exige la estructura interna democratica a la mayor parte de
los tipos asociativos que pueden integrar a jovenes para su participacién social, pero no alcanza a
todos los extremos de la sociedad civil (estan exentas de determinadas pautas de democracia
interna, por ejemplo, las organizaciones religiosas y las estructuras fundacionales, no asociativas).

175 Cfr. Wilcox (1994), UNICEF (2001), Fung (2006) y Driskell y Kuvda (2009).

176 Tal distincién fue incorporada en la doctrina administrativa espafiola, de forma distinguida, por
Mufioz Machado (1977), Garcia de Enterria (1979) y Sanchez Mordn (1980). Este ultimo,
especialmente, lo hizo apoyado en la literatura europea de la década de 1970.
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doctrina iuspublicista que si ha prestado atencién a la participacion ciudadana, en
general, aunque existan normas que operen en tal sentido. Sin embargo, las ciencias
sociales han concretado el significado y alcance de la especializacidn subjetiva juvenil
(su idoneidad técnica, sus limites, carencias y fortalezas) de una forma que solo
aparece expresamente acogida, después, por una pequefa parte de las normas

juridicas.

Ademas de profundizar en el factor subjetivo, las mismas teorias han subrayado un
papel destacado de muchos otros elementos (objetivos) que inciden en el desarrollo
de las relaciones participativas entre ciudadanos jévenes y poderes publicos!’”. Ambos
conjuntos de factores (subjetivos y objetivos) determinan las formas de adaptacién y

especializacion (con plasmacidn juridica, en ultima instancia).

Los factores que justifican (razonablemente) las adaptaciones de la participacién
juvenil pueden ser precisados hasta un grado que los hace innumerables. No obstante,
en las siguientes paginas seran reducidos a una serie limitada de conjuntos principales,

destacados por su particular relevancia para el posterior analisis juridico.

a. La diversidad de factores condicionantes

En primer término, la literatura académica ha acreditado que la participacion (juvenil o
general) puede revestirse con una variedad modal casi infinita, que por su relacién con
las normas, en sentido /ato, pueden ser formas participativas juridificadas, no
contempladas por el derechol’®, deliberadamente ocultas o incluso expresamente

prohibidas por el ordenamiento juridico!’. Estas ultimas interesan al derecho publico

177 Es significativo que sean analisis no juridicos (por ejemplo, Driskell y Kudva, 2009) los que han

puesto en valor, de hecho, la propia dimensién normativa de la especializaciéon participativa
juvenil, y su superposicién a dimensiones estructurales (organicas) y operativas (funcionales o
procedimentales), junto a las fisicas y actitudinales (subjetivas).

Recordemos los limes de la nocién de “actividad administrativa informal” aludida por Barnes
(2006: 319).

La literatura es rica en matices a la hora de categorizar y representar clasificaciones de las formas
participativas, juveniles o de otra indole. En el concreto dmbito de la participacién juvenil, son
relevantes para plasmar la multiplicidad de formas participativas las contribuciones de Gaventa
(2006) y Davies (2009). Sobre la especifica distincién entre formas de participacion licitas y
conductas con pretensidon de influir en el poder publico pero que son perseguidas por los
ordenamientos juridicos, véase, por todos, el importante estudio comparativo europeo de Ogris

178
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solo en la vertiente del ejercicio del ius puniendi, penal o administrativo, que no es
objeto de este estudio. Las demas integran el objeto material de esta obra solo en

tanto en cuanto causan o resultan de la ordenacién de la materia.

Como consecuencia de lo antedicho, y en segundo término, podemos diferenciar los
factores segln sean consecuencia esencial del elemento subjetivo distintivo (la
condicién juvenil de los ciudadanos participantes), del sentido y proyeccién funcional
de la participacién que los jévenes ejercen reconocida por los poderes publicos (de
forma implicita o explicita), o de otros elementos de cardcter circunstancial (cfr.
Davies, 2009). Las tres capas pueden superponerse, en la realidad y en las normas que

la rigen.

a.1. La adaptacion subjetiva: las condiciones intrinsecas de la juventud como

ciudadania participativa
Numerosos modelos académicos de participacion civica general reconocen
expresamente la importancia de la adaptacidn de cauces por razén de la edad de los
sujetos, y a la juventud como rango etario especifico®. El desafio propio de la
especializacidn subjetiva de las primeras etapas vitales (infancia y juventud) radica, en
buena medida, en conjugar las instituciones y formas participativas a la evolucién
dinamica de una poblacién que se caracteriza intrinsecamente por dos elementos que

la diferencian del resto de la ciudadania: la constante integracion y expulsion de

et al. (2005). El resultado de la diversidad de formas de ejercer potestades, derechos o intereses
participativos ha sido descrito mediante figuras retdricas semejantes a las que en el ambito
juridico se han reservado para las grandes construcciones doctrinales (como la piramide de Kelsen
o el templo griego con el que durante mucho tiempo se dibujé en las pizarras de las facultades lo
esencial del derecho de la Unién Europea). Asi, en el ambito de la literatura académica
internacional sobre la participaciéon podemos encontrar analogias y representaciones simbdlicas
para todos los gustos, que tratan de simplificar la heterogeneidad de las formas participativas:
existen escaleras como las de Arnstein (1969), Hart (1992) o la OCDE (2001), pero también
cuadrantes, tablas, matrices, sendas o caminos, grados, ruedas, tridngulos y piramides,
escenarios, arboles, mapas, etc. Ninguno basta para explicar el derecho de la participacion juvenil,
ni este estudio pretende afiadir nuevas representaciones graficas al marasmo de imagenes. Pero
la existencia de estos sistemas pueden tener reflejo tanto en las normas como en la
interpretacion de estas, por lo que no sera extrafio acudir a ellas en las anotaciones que siguen en
los préximos capitulos.

180 por todos, véase la justificacion formulada por NCVO, 2009. De manera especializada en el
enfoque infanto-juvenil, sobresalen Shier et al. (2014), y, en términos juridicos, la jurisprudencia
del Comité Internacional de los Derechos del Nifio, sobre cuyas interpretaciones del articulo 12 de
la Convencion de los Derechos del Nifio, de 1989, nos detendremos mas adelante.
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sujetos por el mero trascurso del tiempo. Recordemos que asi sucede por dos motivos.
Primero, por la transitoriedad de la cualidad subjetiva es decir, por ser jovenes durante
un tiempo finito. En segundo término, ocurre porque las primeras etapas de vida
humana son, o deberian ser, el momento de iniciacidon del ejercicio civico auténomo?!®:,
Ambos factores invitan a distinguir la participacidn juvenil de cualquier otra adaptacion
objetiva (medioambiental, sanitaria, urbanistica, etc.), con la excepcién, quiza, de la

participacion educativa®?,

En términos juridicos, la evidencia de los factores intrinsecos suscita el desafio de la
naturaleza transitoria de la participacion infantil y juvenil: idilicamente, pasan de la no-
participacion al ejercicio de formas adaptadas, y de estas al pleno ejercicio —potencial,
no obligatorio— de la participacién meramente adulta, ya sea genérica o
sectorialmente especializada. Como las formas transitorias no sirven dos veces a una
misma poblacién para los mismos fines, no seria ilogica la incorporacion de cldusulas
normativas con previsiones susceptibles de ser activadas y desactivadas por factores

contextuales objetivables!®3,

181 La “novedad” de la condicidn civica en los jévenes ha sido admitida como desafio argumentativo

por la doctrina juridica mds autorizada a propdsito del derecho sobre la democracia y la
participacion en el poder. Véase a este respecto, por ejemplo, la aceptacion de Bobbio (1986: 59)
del alcance limitado de los argumentos sobre la experiencia vital e histérica para el aprendizaje
civico en defensa del sistema democratico.

Transitoria para los estudiantes, sobre todo, pero también para sus progenitores en los primeros
niveles educativos. Esta constatacién de una adaptacidén por condicién efimera entronca con la
diferenciacién de Locke, que nos recuerda Bobbio (1985: 87), entre la familia constituida en torno
a la espera de la mayoria de edad de la progenie (aflado: limitada por la emancipatio) de aquella
otra concebida como sociedad politica permanente (vinculada a la nocién de gens). A propdsito
de la emancipatio y la emancipacidn en derecho, véase Garcia Vazquez (2004: 271-284).

Fogg (2010) disefid un cuadrante de quince tipos de comportamientos, resultado de una
clasificacion segun la proyeccion temporal de la conducta (puntual, de un lapso determinado o
iniciada por tiempo indefinido), y cinco modos en relacién con la incidencia en la practica del
sujeto (si es nuevo, es familiar, incrementa la actividad, decrece o la elimina). Este sistema podria
servir para concretar mejor la capacidad de las normas para producir cambios, sostener servicios
o intervenciones de fomento, o eliminarlos, y dotar a las normas participativas de un eficiente
sistema de implantacion asincrona e intermitente, adaptado a realidades cambiantes (mejorando,
con creces, el potencial limitado de las tradicionales disposiciones transitorias). Esta formulacién
de Fogg estd probablemente inspirada en el previo estudio empirico conducido junto a Eckless
(Fogg y Eckless, 2007), pero haciendo trascender los razonamientos mas alla de la participacion
civica digital (que era su objeto en 2007).

182

183

-122 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

a.2. La adaptacion funcional: los concretos intereses publicos que rigen la

especializacion
La doctrina mayoritaria sobre la participacidon civica general ha defendido la
adaptacion de las formas participativas en base a una u otra principal funcion
perseguida, que puede ser legitimamente divergente en cada contexto, con
independencia de los sujetos protagonistas!®. Es posible que distintas normas
formulen un llamamiento participativo al mismo sujeto (jovenes, por ejemplo) con
fines principales diferentes. Estos fines deben condicionar la forma de adaptar las
reglas participativas, de forma no sustitutiva de las adaptaciones subjetivas. En este

sentido, la literatura académica ha alcanzado dos logros principales®>,

En primer término, la participacidn juvenil puede servir a distintos fines de interés
publico. De forma no exhaustiva, sobresalen los resultados que prueban la idoneidad
de adaptaciones etarias para: a) la incorporacion de las nuevas cohortes
generacionales a la vida democrdtica; b) el aprendizaje civico de los sujetos
individualmente considerados; c) la eficiencia del disefio de las politicas publicas
especificamente juveniles; y d) el enriquecimiento intergeneracional en el disefio de

politicas publicas no propiamente juveniles.

En segundo término, estas contribuciones doctrinales han identificado algunas
desviaciones tipicas de las normas sobre participacion juvenil, que pueden cefiir la
funcionalidad de esta de manera irracionalmente restrictiva. Asi, por ejemplo, han
advertido que: a) las adaptaciones normativas de la participacién juvenil no pueden

186.

concebirse proyectadas de forma aprioristica hacia un numerus clausus de asuntos*°;

b) es razonable que el peso de la participacién juvenil sea regulado de forma distinta

184 Véase, por todos, Mayfield (2006), Capire (2015) o Robinson (2016).

185 La heterogeneidad funcional de la participacidn juvenil ha sido particularmente analizada por
Francis y Lorenzo (2002), la DFID-CSO (2010), Andersson (2017) o Cahill y Dadvand (2018), entre
otros.

186 En términos generales, se ha sostenido que la participacién juvenil no puede limitarse a aquello
que los poderes publicos, especialmente los de tipo Ejecutivo, quieran someter discrecionalmente
a los procesos participativos, sino que debe prevalecer el criterio de que son los jovenes
participantes quienes determinan los asuntos que les interesan. En particular, esta posicidn
razonada por la doctrina no juridica ha encontrado eco en diversas fuentes juridicas, a la hora de
proyectar la participacion juvenil mas alld de los sectores materiales que en cada momento sean
integrados conceptualmente como “politicas de juventud” o “asuntos juveniles”. Véase, por
todos, Francis y Lorenzo (2002), Fung (2006), IAPP (2018), Driskell y Kuvda (2009) y Shier et al.
(2014).
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en funcién de los sectores en los que tomen parte, siendo mayor cuando se trate de
asuntos donde los jovenes son los sujetos principalmente afectados (nunca lo serdn en
exclusiva), frente a aquellos donde sea un actor mas entre otros con similares
posiciones legitimas®’; c) deben existir formas participativas que reconozcan la
condicién inmediata y presente del joven (y el nifio) como ciudadano real, y no
reducido a una posicién ad portas'®; y d) las formas de participar requieren un disefio
normativo diferente cuando estdn encauzadas hacia las diversas fases de la actividad

publica, o para el ejercicio de potestades publicas significativamente distintas®?,

a.3. La adaptacion circunstancial: el peso de los factores relativos o del contexto

mutable
Finalmente, la literatura académica especializada en la participacién ciudadana ha
puesto de relieve un conjunto de factores independientes tanto de las condiciones
subjetivas intrinsecas como de los fines de interés general perseguidos por la
ordenacidon de cada cauce. Estos factores los denomino circunstanciales. Son asi
caracterizados por producirse en situaciones de comparacién entre unos sujetos y
otros, debido a factores extrinsecos que pueden cambiar y evolucionar de forma

diferente entre unas generaciones de jovenes y otras.

187 Han sido las disciplinas no juridicas las que mejor han puesto de relieve la inconsistencia de la

exclusividad. La razén central de la especializacidn es la edad de los ciudadanos, y no el objeto
sobre el que participan. En consecuencia, puede ser adecuado o necesario adaptar las maneras de
participar del mismo sujeto joven diferenciando también matices sectoriales. Cfr. Jans y de Backer
(2002), Driskell (2002), Wilson (2004), Smith (2005), Driskell y Kuvda (2009), Shier et al. (2014) y
Heierbacher et al. (2014).
188 Ad portas es loc. lat. (Anibal “a las puertas” de Roma), en sentido figurado de inminencia, pero de
situacién aun no acontecida. Aun cuando el aprendizaje participativo tenga un valor no
controvertido en la practica civica mas temprana, esta finalidad didactica o instructiva no permite
tratar a la infancia y a la juventud como ciudadania incompleta, ni como meros “proyectos de
adultos”. Es posible disefiar instituciones juridicas principalmente orientadas al aprendizaje civico,
pero no bastan para realizar verdaderamente los derechos participativos de los jovenes (ni de los
nifios). Por todos, véanse Benedicto y Moran (2002, 2003a y 2003b).
No puede preverse una ordenacién idéntica para la participacion meramente administrativa que,
para tomar parte en los procesos deliberativos de poderes publicos de representacién popular,
parlamentarios o de otra indole, aun cuando sea incluso razonable reconocer a las mismas
instancias portadoras de los intereses colectivos (los que llamaré, en el estudio, cauces principales
de participaciéon juvenil). Pero también requiere grados y formas de incidencia distinta la
participacion en la planificacidn, la ejecucidn o la evaluacidn de las politicas publicas. Véanse a
este respecto, por ejemplo, las contribuciones de Connor (1988), Wilcox (1994), Davidson (1998),
Lardner (2001), Jans y de Backer (2002), Warburton et al. (2007), Davies (2009), Fogg (2010), o las
revisiones del IAPP (2018).
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A modo sindptico, la doctrina especializada (no juridica) ha atendido a diversas
circunstancias que reduzco a cuatro principales, y que justificarian institutos adaptados

de la participacion juvenil en el ordenamiento: a) el peso demogréfico relativo!®°, b) la

191 192

expansion de los cauces digitales', c) las condiciones socioecondmicas'®?, y d) las

situaciones juridicas especiales'®3.

b. La apertura de los poderes publicos ante la participacion de los jovenes

Los primeros analisis de base empirica mencionados (como la propuesta de Arnstein,
op. cit., y quienes siguieron sus pasos) centraron el foco de la calidad participativa de
hecho (ejercida) o de derecho (regulada) en la posicién de mayor o menor receptividad
del poder publico hacia la participacidon civica ejercida por los ciudadanos, esto es, en

funcién de que los poderes publicos dispusieran de sus potestades favoreciendo el

190 E| factor de la representacién demogréfica ha sido considerado en buena parte de los Estados

democraticos como justificacién para la prevision de normas de discriminacion positiva, de
manera que un determinado género, grupo étnico o edad (en lo que interesa en este estudio,
joévenes) no estén infrarrepresentados en determinados érganos de participacién politica estricta
o civica y, a veces, simplemente para garantizar una representatividad con un determinado
enfoque etario o generacional (como es, por ejemplo, la previsién de la presencia de especificos
representantes juveniles en érganos de participacion civica heterogénea, de tipo consultivo o
deliberativo). Veremos que, en Espafia, se han concretado frecuentemente como cauces de
participacion complementaria centrifuga de los principales representantes colectivos (los consejos
de la juventud). La existencia de cuotas generacionales en érganos de representacién politica o en
el seno del sistema de partidos, por ejemplo, ha sido tratada por Lilhrmann et al. (2013).

La participacién digital o por cauces digitales (principalmente, a través de internet) emerge como
una realidad modal especifica, con regulaciones juridicas propias, que responden a una creciente
investigacidon académica interdisciplinar al respecto. Véanse, por ejemplo, los estudios de UNICEF
(2001), Wenmoth (2006), Karrer (2006), State Service New Zeland (2007), Fogg y Eckless (2007);
Bernoff y Li (2010), Davies et al. (2011), Bryer (2012) y Pirannejad et al. (2019). Desde un punto de
vista del andlisis propiamente juridico, véase el lamamiento de Pitschas (2006: 254).

No es cuestién controvertida que la situacidon socioecondmica familiar de partida influye de
manera muy notable en la adquisicion de competencias civicas, primero, y en el alcance del
ejercicio de los derechos participativos de los jévenes, después. Abunda la literatura académica
con décadas de estudios que evidencian la existencia de estas brechas, sus peligros, y los casos de
fracaso y éxito que se documentan en los esfuerzos por su eliminacidn. Véanse, por ejemplo,
Kahne y Middaugh (2008) o Mora Guijarro (2020).

Englobo en esta amplia categoria las circunstancias creadas por el ordenamiento juridico de forma
ajena o previa a la especifica relacion participativa, y que condicionan a esta, ya sean del tipo de
las limitaciones de la capacidad de obrar frecuentes por razén de la edad, por otras causas, o bien
fruto de relaciones de sujecién especial, como las de tipo educativo (sobre las que nos
detendremos mas adelante), aunque no exclusivamente (también deberian suscitar previsiones
especificas de tipo participativo juvenil el cumplimiento de penas, los internamientos sanitarios,
etc.). Al ser resultado de explicitas situaciones juridicas, remito la anotacién bibliografica a los
epigrafes concretos del estudio en los que se traten unas y otras circunstancias especificas.
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acceso de los ciudadanos a la toma de decisiones que les es propia. Estos sistemas de
simple jerarquizacidon cualitativa de la receptividad publica han sido ampliamente
superados®®. Sin embargo, no parece discutible que el grado de acceso facilitado a la
toma de decisiones siga siendo un factor determinante (no el Unico) del modo en que
los jovenes ejercen sus potestades participativas. En consecuencia, y aungue no sea un
enfoque bastante para entender la complejidad de las relaciones cuya ordenacién son
el centro de este estudio, hay al menos tres ideas aportadas por estos sistemas que se
estan convirtiendo en potenciales valores juridicos interpretativos de la calidad de las
normas sectoriales en este campo (entre otros motivos, por su incorporacién en las
fuentes indicativas europeas): a) no todo lo que sea denominado y presentado como
participacién lo es realmente; b) por escasas que sean las normas vinculantes
internacionales, estas contienen principios que han sido desarrollados de forma amplia
al margen de la dogmatica juridica; y c) la literatura académica sugiere metas
programaticas susceptibles de concrecidn normativa que enriquecen la discusién, al
menos para el contraste con la realidad, sobre las condiciones dptimas de los derechos

participativos de los jovenes (“ser” versus “deber ser”).

b.1. La falsa participacion

La doctrina especializada ha razonado la existencia de dos categorias de formas
supuestamente participativas que, sin embargo, no podrian ser consideradas

participacion real®>.

La primera ofrece poca discusion académica, porque se integraria precisamente por las
formas, cauces o instrumentos de falsedad participativa mas burda. Es aquella
abiertamente manipuladora o meramente apaciguadora, que no es facil encontrar

plasmada como tal en las normas de los Estados de derecho.

La segunda, por el contrario, se compone de algunas realidades y regulaciones grises,
donde la labor analitica académica si puede servir para clarificar la “falsedad

participativa” que, en su caso, pudiera concluir la antijuridicidad de tales previsiones, a

194 Cfr. White (1996), Treseder (1997) o Davidson (1998), por todos.
195 A propésito de las formas falsas o impropias de participacién se han detenido Driskell (2002),
Warburton et al. (2007), Prieto Martin (2010; 2014) y Shier et al. (2014), entre otros.
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pesar de una primera apariencia general aceptable. Las propuestas de los tedricos
sociales han encuadrado esta zona gris en el llamado “tokenismo” (Arnstein, 1969;

Silverman, 2005)*°,

b.2. La participacion minima juridicamente admisible

Una forma obvia de detectar previsiones juridicas inadmisibles es contrastando su
congruencia con el contenido esencial de normas prevalentes. Aun sin ser muy
abundante, la jurisprudencia internacional que vincula a la practica totalidad de los
poderes publicos europeos (como lo es aquella que se produce por el Comité de los
Derechos del Nifio, interpretando el articulo 12 CDN'%7), ha estado inspirada por los

198

razonamientos elaborados por académicos sociales La doctrina juridica se ha

ocupado mas de velar por las definiciones, la trasposicién de las normas al derecho

interno y por las técnicas de control de los incumplimientos!®®

, mientras que las
interpretaciones sobre las condiciones minimas admisibles secundum legem ocupan

notables estudios no juridicos®.

1% va he referido la contribucién de Arnstein en 1969 a propdsito de este concepto, y las tres

categorias de formas pseudo-participativas que la autora englobd dentro del tokenismo. Permitié
denominar de forma sencilla la construcciéon de instituciones solo nominalmente participativas. El
tokenismo proviene del término inglés token, o simbolo, y alude a formas participativas solo en la
apariencia externa, es decir, que reflejan una participacion que podriamos llamar decorativa,
simbdlica, o no real (y, posiblemente, antijuridicas).

A propdsito de esta cuestion, véase la reciente contribucion sintética de Cardona Llorens (2020a),
sin perjuicio de que retomemos el asunto mas adelante, al tratar las implicaciones de este tratado
internacional para el derecho espafiol, en relaciéon con sus mandatos constitucionales sobre la
proteccién de la infancia y la adolescencia.

Quiza, la falta de una sdlida doctrina juridica especializada en materia de participacidn juvenil ha
dado pie a que esta labor haya sido parcialmente ocupada por contribuciones académicas ajenas
al método juridico, pero sostenidas en razonamientos légicos elementales, que la ciencia del
derecho puede incorporar sin dificultad a su propia labor, por apoyarse en silogismos que son
exportables a la epistemologia juridica.

Véanse, a este respecto y a modo meramente ilustrativo las tesis de Alvarez Vélez (1993), Trinidad
Nufiez (2001), Carmona Luque (2009), o MacDonald (2020).

A propdsito de las condiciones facticas minimas que los poderes publicos deben garantizar para la
participacion infantil y juvenil, a raiz del articulo 12 CDN, véanse los analisis de Hodgsons (1995),
UNICEF (2001), Lundy (2007) o Davies et al. (2011). En Espafia, sobresalen los estudios de Gaitan
Mufioz (1999; 2009; 2015 y 2018), Gaitan Mufioz y Liebel (2011), Alfageme et al. (2003), Novella
Camara (2008) o Seguro Gémez (2016). Sobre condiciones minimas racionalmente admisibles de
la participacion civica general, sin especificidad etaria y con un anclaje normativo mds difuso,
también son interesantes las aportaciones de Lowndes y Pratchett (2006), de Warburton et al.
(2007), y del IAPP (2018).
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El contraste de las contribuciones de estos analisis con el derecho contribuye a
iluminar algunas zonas de penumbra en las técnicas normativas empleadas con
frecuencia. En particular, conviene anticipar un resultado de estos andlisis: las férmulas
meramente consultivas han sido entendidas como modelos inacabados de implicacién
participativa, que requieren dar paso a ulteriores potestades con capacidad de
decision (al menos parcializada)?°. Esto explica, por ejemplo, la frecuente insuficiencia
de las técnicas propias de la funcidn consultiva ordinaria para explicar el fendmeno de

los consejos de la juventud.

b.3. Los limites a la teorizacion de una ordenacion de mdximos sobre la

participacion juvenil
Como complemento de las formulaciones racionales sobre obligaciones publicas
minimas hacia la participacion infantil y juvenil, la misma literatura académica no
juridica ha dado soporte a una serie de metas programaticas que sirven de orientacién
“de maximos” a los poderes publicos. Sobresale, en este sentido, la concreta
conceptualizacion de “cogestidon” como meta deseable de parte de la especifica
participacién juvenil (Hart, 1992; UNICEF, 2001; Wong et al., 2010). Ha sido
expresamente incorporada al derecho de la juventud del Consejo de Europa. Este
planteamiento encuentra reflejos, que mereceran ulteriores analisis, en las teorias de
la “codecision” para la participacién civica general (OCDE, 2001; IAPP, 2018). En todo

caso, existen dos aspectos sustantivos sobre esta cuestién que conviene subrayar.

El primero es el consenso doctrinal mayoritario alcanzado en torno a una concepcién
integradora de la intervencion juvenil en la gobernanza general, intergeneracional®2.
Ello justifica el rechazo a valorar como meta superior deseable la autogestidn, por ser

esta aplicable solo a circunstancias en las que no es precisa una colaboracion externa,

201 La insuficiencia consultiva en ciertas vertientes de las potestades participativas ha sido

sélidamente tratada por un amplio nimero de estudios. Véanse, por todos, Davidson (1998),
OCDE (2001), UNICEF (2001), Prieto Martin (2010; 2014) e IAPP (2018).

Esta postura es coherente, ademas, con los recordatorios frecuentes de la doctrina juridica sobre
la complementariedad no sustitutiva de la participacién civica y administrativa respecto de las
instituciones de representacion politica.
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o presumir una sustitucion de los poderes representativos?®3. No existe, por tanto, un
itinerario lineal de perfeccionamiento o un Unico grado maximo de participacién
juvenil, y hay potestades publicas que no deben compartirse —en su vertiente

decisoria, al menos— fuera de las instituciones representativas politicas?%.

Ill

El segundo es la hipdtesis del “exceso de participacion”. Esta podria producirse, con
efectos antidemocraticos, cuando se articulen mecanismos basados en la nociéon de
“ciudadano total” de Dahrendorf (cfr. Bobbio, 1986: 20). Tal concepto evoca las
situaciones de desbordamiento de las instituciones por una exigencia de intervencion
directa plena y constante ya criticadas desde la Antigiiedad?®>. Por ejemplo, el tiempo

del que disponen los ciudadanos para la participacion es finito, y los formatos mas

(cronométricamente) exigentes son accesibles solo a conjuntos privilegiados.

c. Los grados de implicacion desde la voluntad del participante

Un ultimo enfoque requiere analizar el fendmeno desde la posiciéon del ciudadano
joven participante, es decir, de su libertad de ejercer o no sus posiciones activas para
la participacion. Diversos autores han subrayado la importancia de la triada de
“querer, saber y poder” participar a la hora de aproximarse al fenémeno civico?®®. La
dimension potestativa depende mas intensamente de los factores expuestos en el

epigrafe anterior, esto es, de la disposicidn publica a conceder las oportunidades. Sin

203 yéanse, por todos, Hart (1992), White (1996), Fung (2006), NCVO (2009) o Shier et al. (2014). En
consecuencia, la autogestion es un estadio participativo aplicable o asumible para las iniciativas
auténomas que no requieran cooperacion de medios ni de actores distintos de los propios
joévenes, como experiencias participativas de finalidad principal didactica y experiencial, pero sin
suficiente capacidad de incidencia en la sociedad general.

Posiblemente merezcan mejores estudios juridicos, a este respecto, las técnicas de inclusidn
juvenil en las cdmaras parlamentarias de algunos Estados africanos: basdndose en la informacién
de la Unién Inter-Parlamentaria (UIP), Liihrmann et al. (2013) constatan, por ejemplo, que en
Uganda se reservan cinco escafios del Parlamento a representantes jévenes; en la Asamblea
Nacional de Kenia se reservan doce escafios para representantes a ser nominados por los partidos
politicos para representar intereses especiales, lo que incluye a jévenes, a personas con
discapacidades y a trabajadores; en Ruanda, el Consejo Nacional de la Juventud elige dos
miembros de la Cdmara de Diputados; y en Marruecos, la legislacién electoral incluye treinta
escafios reservados para candidatos menores de cuarenta afios de edad.

Me refiero, por ejemplo, a las criticas directas del Pseudo-Jenofonte de La republica de los
atenienses, pero que encuentran ecos en las —sobradamente conocidas— suspicacias democraticas
de Aristoteles y Platon.

Véanse, por ejemplo, Sanchez Alonso (2000) o Montafiés Serrano (2008), para la participacion
civica general, o Mora Guijarro (2020), centrado especificamente en la participacion juvenil.
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embargo, las dimensiones volitiva y competencial (esta ultima en el sentido de
disponer de la aptitud competencial; conceptos, habilidades y actitudes) también son
decisivas a la hora de producir regulaciones adecuadas a la posicién y situacién de los

ciudadanos llamados a participar?®’.

En el sentido expuesto, de la posicién de los sujetos participantes, Bobbio (1986) ya
advertia dos ideas que conectan a la ciencia juridica con las evidencias no juridicas que

apuntaré a continuacion.

Primero, no es realista imaginar una total sociedad participativa (omnicracia?®). La
democracia participativa que hoy podemos pensar sera ejercida, en las formas mas
intensas, por minorias (mas o menos altruistas). Por ello es fundamental que las
mayorias (aun siendo menos comprometidas) retengan un poder superior mediante
las formas representativas politicas. Pero ampliar los contrapesos (via representacion
de intereses, pluralismo politico, etc.), y tender al ideal limite omnicratico (aun con la
humildad de sospechar que nunca se alcance) si es mision dada por la mayoria de

constituyentes contemporaneos.

La segunda idea incide contra las esperanzas (mal) puestas en la educacién civica o la
“cultura politica” de la ciudadania. Las sociedades democraticas consolidadas
constataban ya hace varias décadas el fantasma de la desafeccidn y el desinterés hasta
por el ejercicio de las formas participativas mdas simples, como el sufragio activo
(Bobbio, 1986: 25). Por tanto, no parece cierta la promesa de J. S. Mill sobre el valor
educativo del derecho al voto?®. Pero quiza, justamente, se ha invertido el concepto,
presumiendo que ejercer la participacién (activae civitatis?*®) tiene mds virtud
educativa que la capacitacion que se requiere para participar, aun a riesgo de que tales
afirmaciones sean recogidas a beneficio de inventario por los defensores de una

democracia censitaria aristocratica (oligarquia intelectual, en todo caso).

207 Cfr. Ballard (2014), a propdsito de evidencias sobre el peso de las motivaciones y las barreras para

la implicacidn civica juvenil.

Utilizo el término empleado por Bobbio (1986: 14).

Citado por Bobbio (1986: 25), a propdsito de como la ampliacion del sufragio debia haber
convertido a mas ciudadanos pasivos en ciudadanos activos, especialmente por el acceso a estos
derechos participativos entre las clases populares, como supuesto contrapeso de las oligarquias
que mejor intervienen en la defensa de sus propios intereses minoritarios.

210 g, p. 24.
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A estas “falsas promesas” (en palabras de Bobbio) del ciudadano implicado y educado
por poder participar, la literatura no juridica reciente aporta cuatro contrarréplicas que
obligan a reevaluar algunas de las reglas participativas. Esto se manifiesta de forma
particularmente intensa en el conjunto de la ciudadania que, precisamente, adquiere
por primera vez las potestades participativas por cumplir una determinada edad:

poder no implica ni querer ni saber.

En primer lugar, la literatura parece demostrar que existe una linea frecuente entre
guienes, una vez que ejercen formas participativas complejas, con facilidad toman
también parte en formas que requieran menos esfuerzo o dedicacién, pero no
necesariamente a la inversa?!l. Si la practica participativa simple no invita per se a
formas complejas, esa transicidon (deseable, segun las normas programaticas) debera

provocarse de forma deliberada, y no esperar a que suceda de manera espontanea.

En segundo lugar, dos factores parecen ser determinantes para que emerja la
“voluntad participativa” ya en las formas mas sencillas (por ejemplo, el sufragio activo
periddico) o en las mas complejas (formas de participacion civica continuada, como un
asociacionismo intenso). El primero es que se perciba la conducta participativa como
potencialmente util: la viabilidad de obtener resultados influye en la determinacién
ciudadana de hacer o no uso de los instrumentos participativos?*2. El segundo es que el
aprendizaje civico es una condicidn previa para el ejercicio eficiente de numerosas
practicas participativas. No cualquier practica participativa es pedagodgica, y la
competencia civica, por muy social que sea el ser humano, no es innata?3. En
consecuencia, las normas participativas deberian contemplar una especifica
intervencion publica de fomento o de servicio que favorezca la capacitacidon para el

ejercicio de las potestades participativas, desde la infancia y la juventud?4.

211 yéanse, como muestra, Verba y Nie (1972) y Verba et al. (1978), Treseder (1997), FCYO (2003) o
Wenmoth (2006).

212 yéanse, por ejemplo, Jans y de Backer (2002), Smith (2005) o las actualizaciones del IAPP (2018).

213 De hecho, no todas las practicas participativas estimulan una mayor participacidn civica, sino que

pueden producir el efecto contrario, desacreditando la participacidon y creando mas ciudadanos

pasivos, en la terminologia de J. S. Mill. Véanse, por ejemplo, Theocharis y Lowe (2016).

Apuntan en el sentido descrito de la educacién como condicidn para la participacion eficaz de la

juventud los estudios de D.M. Connor (1988), Shier (2010), Capire (2015) y Andersson (2017).

Aunque ya apuntaban en la direccion sefialada por Bobbio (1986: 24-26) las obras, por ejemplo,

de Almond y Verba (1963; 1989), entre otros muchos.
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En tercer lugar, mas visible para la doctrina juridica ha sido, al tenor de las normas
recientes sobre transparencia y buen gobierno y de la propia literatura
administrativista, el valor del acceso a la informacion publica como condicidn previa
para el ejercicio de posiciones activas de participacion civica general?’>. La falta de
controversia no es Obice para anticipar aqui la importancia singular de los sistemas

III

llamados “de informacién juvenil” en la configuracion de las politicas europeas de

juventud?'®, para advertir que no son nociones necesariamente convergentes.

En cuarto y ultimo lugar, debemos recordar que la participacién infantil y juvenil no es
una obligacidon —véase, por todos, Cussidnovich (1999)-. Este enfoque impone limites a
la construccion de posiciones pasivas o cargas a los ciudadanos jovenes
participantes?!’. Ademas, la literatura no juridica aporta evidencias que hacen
recomendable no instituir instrumentos binarios de participacion, que simplifiquen
mediante cauces exigentes a una ciudadania dividida entre activa y pasiva (en términos
participativos). Sensu contrario, parece recomendable el reconocimiento normativo
explicito de una diversidad de instrumentos de participacion, ajustada a la diferente
intensidad circunstancial del interés por desplegar el compromiso activo, siendo asi

reflejo de diversos grados legitimos (y atiles) de voluntad participativa?*2,

215> La importancia del acceso a la informacidn como fase previa al ejercicio de una auténtica

participacion civica, juvenil o general, ha sido recalcado por estudios como los de Connor (1988),
Davidson (1998), la OCDE (2001), Capire (2015), el IAPP (2018) o Cahill y Dadvand (2018), entre
otros. Desde un enfoque estrictamente iusadministrativista, este planteamiento ha sido
respaldado por, entre otros, Pitschas (2006: 254).

Se acreditara este extremo a lo largo del estudio, al hacer visible la organizacién institucional
dispuesta al servicio especifico de la llamada “informacién juvenil”, y la integracién de este
sistema desde el plano europeo hasta el local en todo el continente.

Podran matizarse en ciertas situaciones de especial sujecidn, precisamente por el tipo de
vinculacién que guarden con el contexto en el que se produce tal sujecién: no es extrafio que se
hayan instaurado supuestos deberes de participacién en entornos, por ejemplo, educativos, como
se acreditard mas adelante. Pero esto no puede ser generalizado a la posicion de mera sujecién
general de los ciudadanos jévenes, por el hecho de ser jovenes con potestades participativas
especializadas.

Defiende sélidamente esta postura la investigacion conducida por Treseder (1997), Lardner
(2001), FCYO (2003), Wenmoth (2006), Karrer (2006), Driskell y Kuvda (2009), Prieto Martin (2010;
2014), DFID-CSO (2010) y Ahmed et al. (2017).
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PARTE PRIMERA

Il. Los antecedentes y el contexto sobre la participacion juvenil en el derecho ptblico espafiol
contemporaneo
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Capitulo Il. Los antecedentes y el contexto sobre la participacion
juvenil en el derecho publico espafiol contemporaneo

El Codigo civil (art. 3.1) indica que las normas deben interpretarse “segun el sentido
propio de sus palabras, en relacién con el contexto, los antecedentes histéricos y
legislativos, y la realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas”. El sentido
propio de las palabras del derecho de participacidén juvenil, a partir de su contenido
sustantivo y adjetivo, es abordado a partir del siguiente Capitulo. Pero cuanto mas
escasa es la literalidad de una norma, mas importante resulta comprender en qué
contexto ha sido promulgada, y cuales son sus antecedentes juridicos. Las referencias
a la juventud en las constituciones contemporaneas occidentales son, como regla
general, muy breves, cuando existen. La Constitucién espafiola de 1978 no es una

excepcion, aunque su contenido fue ciertamente original.

Los antecedentes iushistoricos generales y el contexto global de la participacidn juvenil
actual desbordan el objeto de este estudio. Sin embargo, una breve contextualizacion
de la realidad que da lugar a la posicién de la juventud y de la participacidn juvenil en
la Constitucidn espafiola de 1978 se revelara una importante herramienta exegética.
En las siguientes paginas el andlisis esta centrado en los antecedentes iushistdricos
considerados relevantes, propios y especificos del derecho espafiol, previos a la
aprobacion de la Constitucidn vigente de 1978, junto a algunas notas esenciales del
contexto social que condujo a la posicion final del poder constituyente en materia de

participacion juvenil.

1. Aspectos generales sobre los antecedentes y el contexto en Espafna antes de la

ordenacién constitucional de 1978 en materia de participacion de la juventud

La Constitucion espafiola de 1978 aporta dos referencias explicitas a la juventud,
en sus articulos 20.4 y 48, que sirven de fundamento esencial a la politica de
juventud en Espafia desde entonces. En todo caso, a los efectos de la politica de

juventud general y de la participacion juvenil en particular, destaca el articulo 48
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CE, ya que el articulo 20.4 CE es una regla de excepcidn al ejercicio de
determinados derechos fundamentales. Otros preceptos constitucionales, que
apuntaré mas adelante, también contienen responsabilidades publicas singulares
en materia de juventud, aunque de forma implicita, como advertia ya Rallo
Lombarte (1992: 105). El contenido sobre la politica de juventud en la vigente
Constitucion, en sentido amplio, se compone por tanto a través de una serie de
preceptos, explicitos e implicitos, con distinto origen y justificacion. Conviene
advertir que esta dispersidon de referencias dificulta un analisis lineal o simple de

los antecedentes iushistoricos.

Algunos autores han pretendido que cualquier mencién sobre “la juventud” en
constituciones extranjeras anteriores a 1978 puede ser el precedente automatico de
cualquier otra mencidn a la juventud en la Constitucién espafiola de aquel afio?'°.
Dado el objeto de este estudio (la participacion juvenil) es necesario abordar el analisis
desde una perspectiva conectada entre dos conceptos y sus antecedentes:
participacion y juventud; y no solo sobre uno de ellos de forma aislada??°. Es cierto que
el derecho de la participacién ciudadana, por muy desarrollado o avanzado que se
presente, no es garantia de un verdadero derecho de participacién juvenil. Sin
embargo, es obvio que la lectura desde un enfoque juvenil de las nociones
constitucionales sobre la ciudadania y el ejercicio de derechos participativos arroja
indicios valiosos sobre cdmo deberd ser el posterior desarrollo normativo de la

especifica participacion juvenil.

219 Esta relacidn la establece, por ejemplo, con el articulo 70 de la Constitucién portuguesa de 1976,

la Sinopsis del articulo 48 de la Constitucién, realizada para la pagina web del Congreso de los
Diputados sobre la Constitucion de 1978 por la profesora Garcia Martinez en 2003, y actualizada
por la Letrada Sra. Sieira en 2011. Cfr. http://www.congreso.es/consti/ (disponible a 9 de enero
de 2018). Advierten de la disparidad de contenidos, sin embargo, Alvarez Vélez y Grande Arana
(2003: 11). Véase, también, Antunes Martins (2014).

Una norma constitucional puede mencionar a la juventud con un contenido diametralmente
opuesto o independiente de otra, y por tanto parece obvio que no es posible atribuirle caracter
“inspirador” entre si. De lo contrario, corremos el riesgo de cometer graves errores
interpretativos. Sin duda, existen precedentes normativos, también constitucionales, que se
apoyan en enfoques estrictamente paternalistas sobre la politica de juventud, muy alejados del
contenido de la Carta Magna de 1978. De hecho, el texto del art. 48 CE es un claro fruto de una
evolucién conceptual en la que Espafia marca un cambio de tendencia, como veremos a lo largo
del presente capitulo.

220
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En todo caso, considero que las previsiones sobre esta materia adoptadas por el poder
constituyente no son una ocurrencia aislada, y no estdn carentes de contexto y
contenido, a pesar de que asi las calificaran en algunos momentos del iter legis ciertos
diputados y senadores de las cortes constituyentes??!, e incluso algunos autores de la
doctrina iuspublicista en tiempos mas recientes??2. Bien al contrario, tanto el articulo
48 CE como el resto de referencias constitucionales que aluden a la politica juvenil
obedecen a una evolucion juridica con fundamento racional. Los antecedentes y el
contexto que se ponen de manifiesto en las siguientes paginas pretenden demostrar

esta hipdtesis.

Los antecedentes iushistéricos que mejor contribuyen a entender el contenido
contemporaneo sobre participacion juvenil en nuestro ordenamiento son las
constituciones espafiolas a partir de 1812223, la regulacion franquista y las reformas

preconstitucionales desarrolladas entre 1975y 1978224,

En efecto, la plasmacidn por escrito de constituciones politicas de época
contemporanea, a partir de la Independencia de los Estados Unidos y de la Revolucion
Francesa, supone un cambio de tendencia general que en Espafa se concreta con la
Constitucion doceafista. Este periodo se corresponde con el inicio de la formacion de
la Administracién contempordnea y la correspondiente nocién de ciudadano, en el
sentido atribuido a estos ultimos términos por Muioz Machado (2011: 70). Las ideas
de ciudadania y de soberania nacional que emergen en este contexto conllevan la

formacidn de las instituciones de participacion representativa del Nuevo Régimen. Solo

221 purante la tramitacién parlamentaria se presentaron un total de nueve enmiendas entre el
Congreso (cinco) y el Senado (cuatro). En el sentido descrito, por ejemplo, se expresa la Enmienda
num. 34, firmada por el Grupo de Progresistas y Socialistas Independientes, sefialando que
“carece de sentido” y proponiendo directamente la supresién del precepto.

222 Destaca la critica de Ruiz-Rico y Contreras (1996), pero también se sitla en esta linea de fuerte
rechazo a la oportunidad del precepto Buisan Garcia (2008).

225 El derecho espafiol en materia de participaciéon juvenil incorpora notas inéditas que lo
diferenciaran de los antecedentes generales a partir de la primera Carta Magna espaiiola del siglo
XIX, con unas breves pero reveladoras referencias en la Constitucion de Cadiz de 1812.

224 Es cierto que, como se ha tenido ocasién de apuntar en la introduccién, las normas sobre
participacion con particularidades por razén de la edad se remontan a la época clasica, en la
tradicion helenistica y romanistica. Pero tales precedentes no aportan elementos singulares que
distingan los territorios hispanicos del resto del mundo occidental, ni tienen una influencia
diferenciada apreciable en el actual derecho espafiol. Coincide en esta posicidn Souto Kustrin
(2007: 12), que cita a su vez a Gangutia Elicegui (2004).
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en este marco vuelve a ser relevante en todo Occidente el derecho de sufragio y otros
derechos de participacion ciudadana. La edad politica se convierte, asi, en tema de
debate en las distintas cortes constituyentes espafiolas de nuestra historia. Estas
controversias y la forma de resolverlas en el ordenamiento juridico, por cierto, no han
variado de forma radical desde 1812 hasta la actualidad, y por ello su conocimiento y

analisis arroja luz a los debates de los poderes publicos del tiempo presente.

Para analizar la nocidon de participacion juvenil en los antecedentes iushistdricos
descritos, centraré el estudio en los siguientes elementos: 12) referencias explicitas a la
juventud en los textos constitucionales histéricos (muy escasas); 22) alusiones
implicitas a través de la regulacion de los rangos etarios moduladores de la capacidad
de obrar en la res publica, segun cada texto constitucional y su relacién con la mayoria
de edad civil o general en sus correspondientes etapas; y 32) preceptos que aporten
conocimiento sobre la idea de participacidn ciudadana de cada una de las normas y la
sociedad del momento histérico en el que estuvo vigente el correspondiente texto.
Este tercer y Ultimo elemento es el mas estudiado por la doctrina iuspublicista, por lo

gue el analisis de este aspecto sera menos exhaustivo.

I"

2. Antecedentes en el constitucionalismo espaiiol: la “participacidon juvenil” desde

1812 hasta 1931

De acuerdo con Tomds y Valiente (1997: 436), restringiré el andlisis de este epigrafe a
los textos constitucionales entendidos en el sentido normativo-racional que él expresa,
descartando por tanto el Estatuto de Bayona de 1808 y las Leyes Fundamentales del
Estado franquista. En consecuencia, las normas en las que se centrard este andlisis
seran: la Constitucion de 1812; el Estatuto Real de 1834, sin entrar a valorar las
discusiones sobre la naturaleza juridica precisa de este texto; la Constitucion de 1837;
las importantes reformas que dieron lugar al texto constitucional de 1845; la
Constitucion de 1869; el Proyecto de Constitucidon federal de 1873, a pesar de su falta

de vigencia; la Constitucién de 1876; y, finalmente, la Constitucidon de 1931.
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Las particularidades de la mayoria de edad civil en el derecho histérico espafiol han
sido analizadas en profundidad por Ravetllat Ballesté (2015). A modo de sintesis,
conviene hacer constar que la capacidad de obrar civil plena se mantuvo durante siglos
y hasta bien avanzado el siglo XIX en los veinticinco afos de edad, de acuerdo a una
determinada interpretacion de la tradicién romanistica contenida en diversas normas
hispanicas??°. El cambio de tendencia en la regulacion positiva se inicia con la Ley sobre
consentimiento paterno, de 20 de junio de 1862 (art. 1), reafirmada por la Base 82 de
la Ley de Bases de 1888 y recogida finalmente con aplicacién en todo el territorio
nacional en el articulo 320 del Cédigo civil de 1889. Desde el Proyecto de Cddigo civil
de 1821 constan intentos de generalizar una mayoria de edad civil a los veintitrés afios,
sin éxito??%. Espafia se mantuvo asi distante del Codigo de Napoledn de 1804, puesto
que no implanté la mayoria de edad civil a los veintiun afios hasta la Ley sobre Ila
mayoria de edad de 1943, con un retraso de mds de un siglo con respecto a la vecina
Francia. En cualquier caso, el establecimiento de rangos etarios intermedios
(escalonando la capacidad de obrar) es una constante en derecho civil espafol, mas

intensa aun que en las normas histéricas de derecho publico.

Lo anticipaba en la parte introductoria: cualquiera intuird que las nociones en lengua
espanola de “juventud” y de “participacién” han cambiado, y no son hoy las mismas
que a finales del s. XVIII, durante el s. XIX o la primera mitad del s. XX. Pero vistos los
antecedentes iushistéricos generales ya apuntados, parece evidente que tan
equivocado resulta plantear la inmutabilidad de estos conceptos, como su radical
transformacién o la ruptura total de su sentido. Por eso, es util atender a los
precedentes histdricos, porque demostraran que las menciones constitucionales

explicitas a la juventud en la Espafa de ayer y de hoy no son las ocurrencias sin

225 Asi consta en Las Partidas, la Novisima Recopilacién, la Ley de Matrimonio Civil de 1870y la Ley de

Enjuiciamiento Civil de 1881, segln recuerda el propio Ravetllat Ballesté (p. 133), si bien es
importante sefialar que, con anterioridad a la plena capacidad de obrar civil, otras edades mas
tempranas implicaban un reconocimiento parcial de capacidad para distintos negocios juridicos
(en todo caso, como instituciones de derecho privado).

También se intentd anticipar a los veinte afios la mayoria de edad, en consonancia con el Fuero
Juzgo, en el Proyecto de Cédigo civil de 1851. En algunos territorios del pais, antes de la
unificacién juridica del derecho civil, si tuvo vigencia este criterio dispar de mayoria de edad a la
veintena, propio de las tradiciones juridicas germanicas (cfr. Ravetllat Ballesté, op. cit.).

226
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fundamento que algunos pretenden, ni fruto de las “modas” politicas de una

determinada década.

A. La nocidn de juventud en el constitucionalismo espafiol desde 1812 hasta la Il

Republica

Todas las constituciones histéricas espafiolas, desde 1812 hasta 1931, contienen
referencias explicitas a la capacidad de obrar de los ciudadanos en los asuntos
publicos, dado que regulan algunas instituciones de tipo parlamentario y de
participacién representativa, mas o menos democraticas segln la época, y en algunos
casos se regulan los requisitos basicos de edad para el acceso a las principales
magistraturas de cada régimen. La edad importa para reconocer capacidad de decisién
sobre el destino del Estado, y no solo para reconocer capacidad en las relaciones entre
particulares. Importa tanto como para determinar con ella el ejercicio de los derechos
de sufragio activo (derecho al voto), para reconocer capacidad por razén de la edad a
los reyes para ejercer el gobierno, a quienes ejerzan las regencias, a los jueces vy
magistrados, y para otorgar el derecho de sufragio pasivo a los diputados,

procuradores, senadores, y/o presidentes, segun proceda en cada régimen.

El establecimiento de edades diversas para el ejercicio de los distintos derechos de
sufragio activo y pasivo, en la Edad Contemporanea, irrumpe en las constituciones

politicas occidentales a través de la Constitucién americana de 1787%?7. Esta técnica se

227 En la Constitucién estadounidense se fijan, desde su primera redaccién, las edades para el

ejercicio del sufragio pasivo a la Cdmara de Representantes(a los 25 afios, segln el apartado 2 de
la Seccién Segunda del Articulo Uno), al Senado (a los 30 afios, segun el apartado 3 de la Seccién
Tercera del mismo Articulo Uno), y a la Presidencia (a los 35 afios, segun el apartado 4 de la
Primera Seccién del Articulo Dos), asi como el sufragio activo en la XIV Enmienda (de 9 de julio de
1868, a los veintiun afios), reformado a los 18 afios mediante la XXVI Enmienda (de 1 de julio de
1971). Esta ultima, por cierto, fue adoptada como reaccidn al activismo estudiantil contra la
Guerra de Vietnam que cataliza, entre otras plasmaciones juridicas relevantes, primero, en la
adenda sobre la edad de voto introducida por el Congreso en la Voting Rights Act, de 1970, y
segundo, en la validacion de esta mediante la Sentencia del Tribunal Supremo en el caso Oregon
v. Mitchell. Todo ello fue reflejo de las reivindicaciones bajo el lema “old enough to fight, old
enough to vote”. Los debates jurisprudenciales y parlamentarios en torno a la cuestiéon son un
ejemplo paradigmatico de las discusiones doctrinales entre la capacidad politica, los deberes
civicos vinculados al servicio militar y los problemas de la disparidad de la mayoria de edad para la
participacion politica en diversos niveles territoriales (en este caso, entre el ambito local, estatal y
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incorpora sin dificultad en la Constitucién de Cadiz de 1812, y permanecera en casi
todas las Constituciones espafolas, siendo la de 1978 una clara excepcién, en la
historia espafola, y en su entorno comparado actual. Pero estos limites al derecho de
sufragio no emplean, por lo general, la expresién “juventud”, y son en todo caso

alusiones implicitas a la participacién de la ciudadania joven.

a. La Constitucion de 1812 y su nocion de juventud

La Constitucidén de 1812 sirve de muestra de la categoria de constituciones extensas.
También se acude a algunos de sus preceptos para ilustrar la idea de “constitucién
nominal”, en palabras de Ruiz-Rico y Contreras (1996: 343), quienes lo ejemplifican
con el mandato a los espafioles de que sean “justos y benéficos” (art. 6 del texto
doceaiiista). En esta ocasion, sin embargo, hay que destacar que la prescripcion del
constituyente de Cadiz en materia de juventud fue bastante precisa, como veremos a

continuacion.

Incluso quienes consideren el Estatuto de Bayona como primer texto constitucional
espafiol??8, tendran que admitir que la de Cadiz fue la primera en referirse de forma
explicita a los jovenes. Lo hace al enunciar las facultades de las Diputaciones
provinciales en el articulo 335. En su apartado quinto, este precepto encomienda a
tales Diputaciones, entre otras tareas, “promover la educaciéon de la juventud
conforme a los planes aprobados”??°. A diferencia de lo que sucedié durante el iter
legis constituyente de 1978, los diputados de Cadiz no se cuestionaron la imprecision

del término “juventud”, empledndolo ademas con frecuencia durante sus sesiones?3°,

federal), frente a la conocida como Equal Protection Clause introducida en la XIV Enmienda
antedicha.

No comparto esta calificacién del Estatuto de Bayona, por las razones que expone con bastante
claridad Tomas y Valiente (op. cit.).

La redaccion fue aceptada inicialmente como articulo 333, en la sesion de las Cortes del 30 de
noviembre de 1811, y sin cambios pasé al texto final. Parece que esta redaccidn en particular no
suscitd ningun debate en el Pleno, ni en la Comision Constitucional, segun las actas de las sesiones
correspondientes.

Para comprender qué entendia el constituyente de entonces al utilizar el término “juventud”
debemos acudir a tres elementos: 12) el contexto normativo en el que se hace tal referencia
explicita, que no es otro que la articulacion de una primitiva Administracion educativa, “de la

228

229

230
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A lo largo del texto constitucional encontramos otros articulos que ayudan a completar
la breve referencia del articulo 335 (en su apartado quinto). En sintesis, la Constitucion
de Cadiz distingue entre nifos y jovenes en funcion del nivel educativo, en una
incipiente diferenciacion entre la instruccién primaria y la educacién secundaria?3!. Asi,
“las escuelas de primeras letras”, encomendadas a los Ayuntamientos, son para la
infancia (art. 366)%32, mientras que la juventud acudia a “los demds establecimientos
de educacion”, que serian las Universidades de provincia para la segunda enseflanza y
las Universidades convencionales para una tercera orientada a oficios especificos?3.
Hay que recordar que, conforme al apartado sexto del articulo 25 de la propia
Constitucion, las Cortes previeron que “desde el afio de 1830 deberdn saber leer y
escribir los que de nuevo entren en el ejercicio de los derechos de ciudadano”. El
constituyente pretendia que la educacion fuera imprescindible para el ejercicio de los
derechos politicos, y en ese preciso contexto aparece la juventud como sujeto de
interés del constituyente. Por la distincién de los niveles educativos que refleja aquel
texto constitucional y sus posteriores intentos de desarrollo normativo, podemos
deducir que entendian que la juventud se iniciaba a partir de los doce afios, de manera
aproximada. Conviene llamar la atencion sobre esta forma de delimitar el inicio de la
juventud, haciéndolo coincidir con la transicién a la educacién secundaria, que es una

técnica aun utilizada en el derecho positivo espafiol de forma recurrente.

La segunda cuestidon de relevancia en la Constitucion de Cadiz con respecto a la
delimitacion de la juventud la encontramos en el establecimiento del limite de edad

para el ejercicio de los principales derechos politicos y el acceso a ciertos cargos

Instruccion publica”; 22) las previsiones etarias sobre capacidad de obrar contenidas en el mismo
texto Constitucional; y 32) el contexto de ciertos debates de las cortes constituyentes en relacion
a lajuventudy a la edad, reflejo aproximado de la opinién social de la época.

1 Este fue el enfoque que poco después recogid y confirmé el Informe Quintana (Dictamen de 1813)
y su correspondiente Proyecto de Decreto (1814), partiendo precisamente del texto
constitucional: “nuestra Constitucion politica, obra acabada de la sabiduria, mird la ensefianza de
la juventud como el sosten [sic] y apoyo de las nuevas instituciones”, escribirian los firmantes de
aquel Informe. Este informe, de acuerdo con Mufioz Machado (2015-I: 171-172) concibe a la
“juventud como sostén y apoyo de las nuevas instituciones”.

232 por diversos estudios, como el de Guibert Navaz (1985: 373), sabemos que las “escuelas de
primeras letras” a principios del s. XIX integraban a los nifios de cinco a doce afios, como regla
general.

233 Estas ideas se inspiraron en las propuestas revolucionarias previas de Condorcet y Talleyrard
(excepto en la importancia de la educacion religiosa, naturalmente), y en particular en lo referido
a la responsabilidad publica sobre todos los niveles educativos.
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publicos. El sistema electoral contenido en la Constitucidon doceafiista prevé el sufragio
universal masculino indirecto, y ha sido ya analizado por Burguera Ameave y Vidal
Prado (2012). Tomas y Valiente (1997: 439) recuerda que en aquel momento el
prototipo de ciudadano es el propietario, de donde derivan las previsiones de pérdida
de derechos para la servidumbre, por ejemplo, y la exigencia de la vecindad o, en
palabras de ciertos diputados, la “emancipacién” cierta de la familia originaria?®*. La
Constitucion no impuso un limite preciso al ejercicio del derecho al voto entre los
vecinos de las parroquias, y existio cierta confusidn sobre la posibilidad de votar a los
electores parroquiales desde los veintiun afios. Sin embargo, a lo largo de toda la Carta
Magna se reitera el limite de veinticinco afios para ser elegido elector en la
circunscripcion parroquial (art. 45)%3, en la circunscripcién de partido (art. 75), para
ser diputado en Cortes (art. 91) y juez o magistrado (art. 251), y que ha sido entendido
por Burguera Ameave y Vidal Prado (op. cit.) aplicable también al sufragio activo en la
circunscripciéon parroquial. La defensa de este limite se sostuvo, no sin discusion
parlamentaria, para hacerlo coincidir con la mayoria de edad “de las leyes civiles”

vigentes?3e,

234 El diputado Agustin Rodriguez Bahamonde, el dia 4 de septiembre segln el Diario de Sesiones,
solicita que se aclare de alguna forma en el texto de la Constitucidn que no seran ciudadanos los
mayores de veintiun afios que aun no se hubieran emancipado del domicilio familiar (recuérdese
lo previsto por el art. 21). A esto se sucede un breve debate, que el diputado José Martinez
pretende zanjar, aduciendo que no es necesario preverlo en ese momento y texto, porque eso ya
lo harian las leyes. Nadie cuestionaba que la falta de emancipacién residencial fuera un obstaculo
evidente para la plena capacidad de obrar politica. Si tenemos en cuenta los ciclos vitales del siglo
XIX, contrasta con el tiempo presente la idea de que la capacidad de obrar politica se obtuviera
afios después de la emancipacidn residencial, laboral, familiar, social, etc.

235 En el sistema electoral dado por el constituyente de Cadiz se contempla un sistema de eleccidn
indirecta de los representantes en Cortes, semejante al de la Constitucién estadounidense aun
vigente, conforme al cual estos ciudadanos primero elegian a algunos de entre ellos en una
circunscripcidn parroquial que, con posterioridad y convertidos en electores, votarian a su vez a
electores de una segunda circunscripcién (el partido), y solo estos —de tercer nivel— elegirian a los
diputados en Cortes.

236 Asi consta que se expresé Agustin Argiielles en el debate correspondiente, segin el Diario de
Sesiones de 19 de noviembre de 1811. La alternativa planteada a la edad final de veinticinco afios
la propuso el diputado Vicente Tenero, que consideraba ideal como limite inferior de acceso los
treinta y tres afios (por ser la edad de Cristo, y por tanto de un “varén perfecto”), aunque se
conformaria con aumentarla a los treinta. De nuevo, es Arglelles quien defiende la postura de la
comision ponente del texto, pero adapta con habilidad sus argumentos al trasfondo religioso de
Tenero, y entre otras cuestiones recuerda que “no se pide mas a los confesores” (de veinticinco
afios), por lo que carece de sentido exigirlo a los jueces. Finalmente, se aprueba la propuesta
original. Tengamos en cuenta que este limite constitucional servira también de argumento, en los
afios siguientes, al establecimiento de la duracién de la “tercera educacion” (universitaria) en el
Informe Quintana (1813), para que finalice aproximadamente a esa edad, en particular, la carrera
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El contexto normativo sobre la instruccion publica de nifios y jévenes, y las exigencias
de edad para el acceso a cargos publicos, permiten sefialar que la juventud en Espafia,
a principios del siglo XIX, se entendia como aquella poblaciéon entre los doce afios,
momento en el que abandonaban la infancia (no la minoria de edad), y los veinticinco
anos, momento en el que adquirian la capacidad fundamental para el ejercicio de los
principales derechos politicos. No obstante, es necesario sefialar algunas matizaciones
derivadas del contenido de los debates de aquellas Cortes Constituyentes. No existia,
igual que no existe hoy, un rotundo consenso social ni en Cortes, sobre los limites
precisos de la nocidén de juventud. Existid una posicidn mayoritaria suficiente para
establecer algunas capacidades distintas a los doce afios, a los catorce, a los dieciséis, a
los dieciocho, a los veintiuno, a los veinticinco y a los treinta afos de edad. Todo este
arco quedaba entonces fuera del rango de la infancia (stricto sensu), y aunque se les

reconoce como adultos para algunos aspectos, no lo son para la plenitud de derechos.

El criterio de la edad como elemento limitador de la capacidad de obrar fue debatido
en mas de un momento. Tales debates de las Cortes de Cadiz demuestran, ademas,
gue la vinculacién entre juventud y educacidon no abandonaba del todo la caracteristica
definitoria histérica sobre la capacidad de obrar: la aptitud para el servicio militar?3’.
En Cortes se discutid, y mucho, sobre la conveniencia del alistamiento a una u otra
edad, y con ello se debatia acerca de la capacidad de los sujetos, y no solo de las

necesidades militares objetivas?3®. Por estos y otros debates, sabemos que la juventud

de jurisprudencia. Una excepcién a todo lo anterior era la Familia Real: el Rey adquiria la mayoria
de edad a los dieciocho afios (art. 185), y a los catorce afios, el Principe de Asturias realizaria un
juramento de lealtad religiosa y de respeto a la Constitucién. Este tipo de particularidades,
favorables a una mayoria de edad anticipada para la Jefatura del Estado, permanecerd con
matices en todas las constituciones monarquicas espafiolas salvo en la de 1978. No obstante, las
propias Cortes excepcionaron, en al menos una ocasidn, el limite de acceso a la cdmara
presumido a los veinticinco afios. Por ejemplo, con el conde de Toreno, a quien el Consejo de
Regencia ya habia concedido capacidad de obrar a efectos civiles para la gestidon de su patrimonio,
pero que al presentar sus poderes a las Cortes el 11 de febrero de 1811, tuvo que esperar algo
mas de un mes (hasta el 16 de marzo) a que las Cortes aceptaran su incorporacién, por no tener
los veinticinco afios reglamentarios. La justificacion de la excepcion fue, precisamente, la
singularidad que ya se habia hecho a efectos civiles.
237 Aunque nos interese el debate sobre la adquisicién de la capacidad, no son desdefiables las
referencias sobre la pérdida de capacidad también: asi lo planteaba, por ejemplo, el diputado
Arner, proponiendo también que el limite superior de alistamiento no fuera para cuarenta y cinco
afios, sino antes, porque a partir de los cuarenta se “carecia de buena disposicién fisica”, durante
el debate de la propuesta de Argiielles del 22 de enero de 1811.
Por esta razén, por consenso se establecid la edad de alistamiento a los dieciséis afios, aunque
hubo voces que pretendian adelantarla a los doce, o atrasarla a los dieciocho o veinte afios.

238
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no finalizaba a los veinticinco afios, si bien a esa edad se reconocia iuris tantum que los
varones tenian plena capacidad politica. Los diarios de sesiones nos demuestran, mas
bien, que es a partir de la treintena cuando la mayoria parlamentaria entiende que se
estd abandonando la juventud, argumento que se esgrimid, por ejemplo, para prever
en treinta afos la edad necesaria de acceso al Consejo de Regencia, y no a los
cuarenta, puesto que “hay necesidad de toda la energia de la juventud en el que

gobierna”?%.

Por todo lo anterior, podemos afirmar que el constituyente de Cadiz establecié dos
notas caracteristicas que siguen hoy teniendo plena actualidad en el derecho positivo

espafiol, aunque ahora estén formuladas de forma distinta en las normas vigentes.

En primer lugar, la juventud es una etapa de la vida que abarca el final de la infancia y
el principio de la adultez, inicidandose, aproximadamente, a la edad correspondiente de
una educacién secundaria y, en todo caso, antes de la mayoria de edad general. Pero
la juventud no finaliza por la adquisicion de la plena capacidad de obrar, sino que hay

adultos que ademas son jovenes.

En segundo lugar, existe una vinculacidon positiva entre juventud, poder publico y
educacion para el ejercicio de la ciudadania, dirigida a ofrecer competencias necesarias
para el ejercicio de la ciudadania plena, también de los derechos politicos. De esta
forma, la Constitucién espafiola de 1812 recoge de manera mucho mas precisa la

alusion casi poética de la Constitucion francesa de 1791240,

Algo en lo que el legislador del tiempo presente se ha alejado del doceafiista es en la
concesion de derechos politicos de forma excepcional a quien ha adquirido una

emancipacion civil anticipada. Ello puede ser resultado de como las presunciones de

239 Asi se expresaba, segun el Diario de Sesiones del 17 de diciembre de 1810, el diputado Gallego,
con respecto al debate entre la edad de treinta o cuarenta afios para el acceso al Consejo de
Regencia.

240 La Constitucién francesa de 1791 recoge, en su Titulo VII, articulo 8, que “L'Assemblée nationale
constituante en remet le dépét a la fidélité du Corps Iégislatif, du roi et des juges, a la vigilance des
péres de famille, aux épouses et aux meres, a l'affection des jeunes citoyens, au courage de tous
les Frangais”. Mufioz Machado (2015-1: 165) sefiala que este texto constitucional, al proclamar
una educacion universal, trataba, precisamente, de fomentar la mentalidad republicana de la
juventud.
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madurez basadas en la edad a efectos civiles (y sobre todo politicos) bascularon

durante todo el siglo entre un caracter iuris tantum y de juris et de iure.

b. Las alusiones indirectas a la juventud en las demads Constituciones espaiolas del s.
XIX

Tras la Constituciéon de Cadiz no volveremos a encontrar en Espafa un texto
constitucional tan extenso y, durante todo el siglo XIX, en ningun caso lo
encontraremos que preste semejante atencidn a elementos de organizacion social, es
decir, mas alla de las instituciones politicas. Por esta razdn, posiblemente, no serd
sencillo encontrar una referencia a la juventud de forma expresa hasta la Constitucion
de la Il Republica, en 1931. Por tanto, el rastro sobre la nocién de juventud durante el
siglo XIX, a los efectos de la modulacidn etaria para la participacion, debe buscarse en
las simples referencias a la edad que determina la capacidad de obrar en los asuntos

publicos.

Todas las Constituciones espafiolas del siglo XIX, también la de 1812 como ya hemos
visto, contienen limites de edad sobre la capacidad de obrar en la res publica. Esta
denominada “edad politica” supone la juridificacion de una presuncion de madurez
especial, como requisito que determina la capacidad suficiente para actuar en las
instituciones del Estado. Tal presuncidn ha sido, como regla general, mas exigente que
la mayoria de edad civil, al menos para el desempefio de algunas magistraturas del
Estado. De esta forma, los constituyentes y legisladores de todo el siglo XIX espafiol
asumieron la doctrina comparada mayoritaria, segun la cual la mayoria de edad civil no

es suficiente para desempefiar ciertas responsabilidades publicas.

La supuesta necesidad de hacer coincidir ambas edades (civil y politica) ha sido un
argumento clave en sede parlamentaria para tratar de impedir todas las reducciones
de la mayoria de edad general en Espafia (de veinticinco a veintitrés, de veintitrés a
veintiuno, de veintiuno a dieciocho, y los debates mas recientes de dieciocho a
dieciséis afios). Sin embargo, la coincidencia de ambas edades ha sido una excepcién, y

aunque si ha existido cierta homogeneidad entre la mayoria de edad civil y el ejercicio
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del sufragio activo, nunca (durante todo el siglo XIX) se produjo una regulaciéon que
unificara completamente la mayoria de edad civil, el sufragio activo y el sufragio

pasivo.

En el sentido sefialado, el Senado ha sido siempre la cdmara de “madurez reforzada”, o

241 oscilando entre una exigencia para formar parte

con pretensiones gerontocraticas
de la misma de mads de cuarenta afios (en las Constituciones de 1837 y 1869, y el
Proyecto de 1873), los treinta (en la Constitucion de 1845), o los treinta y cinco
cumplidos (en la Constitucion de 1876). En todo caso, en 1837 y 1845 se previeron
excepciones constitucionales para la Familia Real (para los hijos del monarca,
incluyendo al principe heredero), los titulos de Grandes de Espafa y los Titulos de
Castilla, quienes podian acceder a edades reducidas de veinticinco, o incluso menos
edad, a solicitud de los interesados. No obstante, la mayoria de Constituciones de este
periodo han establecido reglas de presuncion de madurez politica iuris et de iure, que
en teoria no admitian prueba en contrario a tal presuncién de edad politica, a pesar de

las excepciones ya sefialadas, y concretamente las referidas a la Jefatura del Estado?*?.

A pesar de la reduccion de la mayoria de edad civil en 1889, la legislacion electoral
aplicada mantuvo el requisito de los veinticinco afios para los electores y los elegidos.
Conviene sefalar a este respecto que Canovas del Castillo parece haber sido el primer
gobernante que insiste en remitir la edad politica a la legislacidn electoral ordinaria, y
no insertada en el texto constitucional. De ello se hace eco la Carta Magna de 1876, la

ultima vigente del siglo XIX. Durante todo el siglo, la edad para ejercer el sufragio

241 Tengamos en cuenta que, en el siglo XIX, la esperanza media de vida en Espafia no alcanzaba los

35 afios, teniendo incluso a finales de siglo la segunda tasa de mortalidad mas alta de Europa,
segun Montagut Contreras (2014).

En efecto, la regulaciéon de la edad politica de la Familia Real era una cuestion excepcional: la
mayoria de edad del Rey se ha regulado desde los catorce afios (en 1837 y 1845), los dieciséis
afios (1876) y hasta los dieciocho afios (1869). Similares excepciones se planteaban para el
ejercicio de la regencia unipersonal, para la que bastaban normalmente los veinte afios cumplidos
(en 1845 y 1876). Excepcién también, pero en sentido inverso, se preveia para la jefatura del
Estado en modelos republicanos. El proyecto de Constitucién federal de 1873 preveia para el
Presidente del Gobierno y del Tribunal Supremo una edad superior a los treinta afios, lo que
resulta llamativo si se compara con la edad prevista para los senadores (cuarenta afios) por ese
mismo texto que no llegd a entrar en vigor.

242
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activo, cuando existid tal derecho, se establecid en los veinticinco anos, y asi continud

entrado el siglo XX, a través de la Ley electoral de 8 de agosto de 1907243,

c. La juventud en la Constitucion de la Il Republica espaiola

La Constitucion de 1931 significd la recuperacién (y desarrollo notable) de un modelo
constitucional con previsiones de caracter social, trascendiendo la mera ordenacién de
las instituciones politicas. Por ello se explica la inclusion de alusiones explicitas a la
juventud, en esta ocasion sobre la especial regulacidn del trabajo de los jovenes, en el
articulo 46 del texto final?**. Es digno de mencidn, asi mismo, que el articulo 43 haga
referencia a los derechos de la infancia y a la Declaraciéon de Ginebra (instrumento
internacional vigente en aquel momento sobre derechos del nifio). Por ultimo,
también desempefa un papel importante sobre la configuracion de la participacion
juvenil la reforma que se produjo sobre la edad politica (relativa a los derechos de
sufragio, principalmente), antes de la formacién de las propias Cortes Constituyentes,
pero que en el seno de las mismas generd intensos debates. Estas tres cuestiones
(especial regulacién del trabajo juvenil, proteccién de la infancia y mayoria de edad
politica) suponen el contenido fundamental de la Constitucidon de 1931 en materia de
juventud. De forma marginal, también se puede mencionar la tendencia restrictiva, en
consonancia con otras constituciones republicanas, que impone la edad minima de
cuarenta afios para la eleccion del Presidente de la Republica (art. 69) y para el

Presidente del Tribunal Supremo (art. 96).

Para comprender el alcance de estas referencias es necesario acudir, aunque sea de
forma sucinta, a algunos de los debates parlamentarios que dieron forma al texto
constitucional. El Diario de Sesiones de las Cortes nos muestra discusiones de una
enorme intensidad y alta participacion parlamentaria sobre qué es la juventud y, sobre

todo, como debe comportarse la Republica hacia los jovenes. De aquellos debates se

243 Cfr. Gaceta de Madrid niim. 222, de 10 de agosto de 1907 (pp. 584-592).

244 El tenor literal del articulo dice, in fine:
“La Republica asegurard a todo trabajador las condiciones necesarias para una existencia digna.
Su legislacién social regulard: (...) el trabajo de las mujeres y de los jévenes y especialmente la
proteccién a la maternidad {...).”
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derivan las previsiones normativas sefialadas. Se pueden deducir dos claves de la
nocion sobre juventud que tuvo en consideracidn aquel poder constituyente: 19)
estimaban que el papel de la juventud espafiola fue vital para el advenimiento de la
Republica, y aluden de forma reiterada durante toda la Legislatura Constituyente a los
jovenes con cierta mitificacion y sentido poético?*®; y 22) aunque no lo positivizan,
tienden a conectar de forma equiparable a la juventud con la poblacién escolarizada
en secundaria y la universidad, y con los varones del servicio militar. La conexién entre
juventud y educacién para el ejercicio de la ciudadania sigue presente en los debates

parlamentarios?4®,

La mencién explicita del articulo 46 es fruto, en todo caso, de una relacién conceptual
gue tiene un destacado valor juridico: la juventud se diferencia de la nocidn general de
infancia por su capacidad para la actividad laboral, incluso aunque no tengan plena
capacidad de obrar; y en todo caso la juventud es sujeto de una proteccidn juridica
particular por razén de su edad. La aparicion de la palabra juventud, en realidad,
obedece a una solucién de compromiso entre el uso descartado de expresiones que
estimaron mas confusas: nifios o adolescentes, pero con la que buscaban delimitar a

los mayores de 14 afios?¥’.

245 Esto coincide con las advertencias de instrumentalizacidn politica de la juventud propias de la

época y el contexto politico, en sintonia con las advertencias hechas por Kotek (1996; 1998).
Estudios historiograficos como los de Gonzdlez Calleja y Souto Kustrin (2007) corroboran la
importancia de los movimientos juveniles, y en particular estudiantiles, para el advenimiento de la
Il Republica. De acuerdo con estos autores, y por los indicios que también ofrece la legislacién del
momento, fue desde los espacios universitarios, especialmente, desde los que se agudizd la
politizacion de la juventud hasta la Guerra Civil espafiola.

En un primer momento de la tramitacion parlamentaria de este precepto constitucional (entonces
art. 44 del Proyecto de Constitucién), en el lugar de la palabra “jévenes” aparecia la palabra
“nifios”. Durante el debate en el Pleno de las enmiendas a este articulo (7 de octubre de 1931), el
Sr. Juarros cuestionaba que los nifios pudieran siquiera trabajar, y que tal extremo debia ser
explicitamente prohibido por la Norma Fundamental, de manera que aludir a una especial
regulacién era consentir, constitucionalmente, que la infancia estuviera sometida a condiciones
de trabajo, algo ya prohibido, segln sus palabras, en las constituciones de México y Polonia, a
quienes Espafia debia emular. Tras un intenso debate con otros parlamentarios, planted una
propuesta transaccional que sustituyera la palabra “nifios” por “adolescentes”, de forma que se
entendiera que el trabajo se regularia de forma especial para los mayores de catorce afios. El
presidente de la Comision de la ponencia constitucional (Sr. Jiménez de Asua), sefialé que la
expresion “adolescentes” era “demasiado pedante”, y que debia ser sustituida por otra cuando se
hiciera la correcciéon estilo, que en todo caso respetara la aprobaciéon de la Camara al
planteamiento del Sr. Juarros (impedir el trabajo a los menores de catorce afios). En lo que no
estaban de acuerdo es si los mayores de catorce afios eran ademas nifios a efectos legales, y de
ahi surgié la idea de sustituir el término para evitar equivocos: es posible que algunos nifios

246
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El articulo 36 de la Constitucion de 1931 es famoso por conceder por primera vez en
Espana el sufragio activo a las mujeres. Sin embargo, el contenido de este precepto
también incluye la edad de voto a los veintitrés afos. Ambos aspectos fueron
controvertidos, pero a los efectos de la participacidn juvenil, el conflicto sobre la edad
politica ha pasado desapercibido en la historiografia juridica, y conviene apuntar

algunas circunstancias importantes del debate constituyente?4.

Desde el primer momento, la gran mayoria de la Camara descartd el planteamiento
histérico de Canovas del Castillo, de remitir la edad politica a la legislacidn electoral. A
pesar de un primer consenso en la ponencia constitucional para reducir la edad politica
a los veintiun afios, al llevar el texto al Pleno se utilizaron tretas parlamentarias de
cuestionable validez para evitar la aprobacién de la mayoria de edad a los veintiun

aflos?*?,

Por ultimo, y por el valor profundamente transgresor del postulado, aunque no tuviera
ninguna acogida en las Cortes Constituyentes, es interesante reconocer el mérito de
una aparente ocurrencia del diputado Sr. Castrillo. En el debate producido sobre la
idoneidad o no de contar con un sistema bicameral en el nuevo orden constitucional,
este parlamentario sugirié (segun consta en el Diario de Sesiones de 23 octubre de
1931) que un “Senado moderno” no debia situarse en férmulas gerontocraticas, sino

gue podria ser representativo con un enfoque sectorial “de lo mas eficiente de la

trabajaran, pero solo los mayores de catorce afios. En efecto, al abordar la correccién de estilo, se
sustituyd por la palabra “jévenes”, y asi fue aprobado en el texto final. El Sr. Juarros expresaria su
satisfaccion exclamando en el hemiciclo “miles de nifios ganan mucho con este pequefio éxito”.
Por tanto, parece evidente que las Cortes Constituyentes de la Il Republica entendian, de forma
mas o menos consciente, que la juventud empezaba a los catorce afios, elemento que ha
permanecido en gran parte del derecho positivo espafiol hasta la actualidad.

Es necesario recordar que la edad para ser electores y elegibles ya habia sido reducida de
veinticinco a veintitrés afios, antes de la discusion de la Constitucion, mediante el Decreto del
Presidente de la Republica, de 8 de mayo de 1931, que modifica parcialmente la Ley electoral
vigente, de 1907.

Los argumentos esgrimidos adolecian de una pobre, discutible y discutida racionalidad, que no
procede relatar en esta ocasién, pero se impusieron por una exigua mayoria en una segunda
votacidn, a instancias del Presidente del Gobierno. A modo de sintesis, la segunda alteracién de la
edad de veintiln a veintitrés afos fue introducida en el texto de la ponencia como una correccién
de estilo, sin someterlo a votacién en la comisiéon que habia decidido reducirlo a veintiuno. Al
vencer en una primera votacién en pleno la posicidn favorable a los veintitn afios, el Presidente
de la Republica instd a una segunda votacidon que anulara la anterior, no prevista por el
Reglamento de la Camara, convocando a diputados ausentes, de la que se derivé un resultado
distinto, y la aprobacién final de la edad politica a los veintitrés afios. Se puede conocer mas sobre
el asunto siguiendo las notas del Diario de Sesiones de 30 de septiembre y 1 de octubre de 1931.
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juventud espafiola en la Universidad, en las organizaciones obreras, en las patronales,
en la agricultura y en la industria, que venga a decirle a esta Cdmara [Congreso de los
Diputados] que se equivocd”?*°. Aunque la idea no tuviera entonces mayor trayectoria,
otros debates parlamentarios si nos permiten inferir que el grado de reconocimiento
institucional de aquellas Cortes al movimiento juvenil parecié mucho mas intenso que

el que casi un siglo después®?.

B. Las referencias constitucionales sobre la participacién ciudadana desde 1812 hasta

la Il Republica

Desde la perspectiva de la democracia participativa, Ramirez Nardiz (2009) ya ha
realizado un andlisis de las Constituciones espafolas desde 1812 hasta la actualidad. Lo
cierto es que el contenido sobre esta cuestion en los textos constitucionales es
limitado, y en muchos casos directamente inexistente. Ramirez Nardiz coincide con
Aguiar de Luque (1977) al sefialar una posible causa de esta “falta de reconocimiento
juridico de la participacion popular directa” en nuestra propia historia constitucional

(Ramirez Nardiz, 2009: 262). En este sentido, consideran ambos que la ausencia de

250 parece premonitorio de lo que nueve afios més tarde defenderia el politico danés Hal Koch, desde
una posicion menos ambiciosa en términos institucionales, pero que conduciria a la creacion del
primitivo Consejo danés de la juventud (DUF), en 1940; y las iniciativas subsiguientes en la
practica totalidad de Estados europeos.

251 En noviembre de 1931, las sesiones de Cortes coincidieron con la celebracién de un Congreso de
asociaciones de estudiantes reunidas para elaborar un informe de propuestas al Ministerio de
Instruccion Publica. El propio presidente de la Cdmara hizo saber al Pleno que les habia prestado
la sala del Senado para el desarrollo de sus reuniones. Varios diputados (constan propuestas
presentadas por los Sres. Sanchez-Albornoz de una parte, y Bort de otra) propusieron a las Cortes
que enviaran “un saludo y afecto” formal a semejante iniciativa de participacién democratica,
destacando de nuevo el enorme valor de esa generacién, su madurez politica y la serenidad de
sus sesiones en aquel Congreso estudiantil. En sesién de 11 de noviembre de 1931 se tramitd un
texto mas o menos integrado de aquellas propuestas, partiendo de la original del diputado
Sanchez-Albornoz. El propio Gobierno, a través de una intervencidn del Ministro de Marina (el Sr.
Ginal tomd la palabra en ausencia del Ministro de Instruccién Publica, aprovechando que ademas
de titular de la cartera de Marina era Rector “in nomine” de la Universidad Central de Madrid),
para expresar la adhesidon gubernamental a la propuesta antes de la aprobacién por asentimiento
de toda la Cdmara. Incluia aquella decisidon una expresion de “solemne testimonio de admiracién,
simpatia y gratitud, por la mdas genuina y alta representacién de la soberania nacional; bien
merecen el honor de publico galarddn y sentido homenaje” a la “juventud escolar espafiola”, por
su papel en el advenimiento de la Republica, y las esperanzas en que la sostuviera. Ademas,
preveia aquella propuesta que se colocara una “inscripcion conmemorativa en el Palacio de las
Cortes” y que se celebrara una “recepcién oficial” de los representantes de estudiantes ante la
Camaray “con asistencia del Gobierno provisional en pleno”.
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referencias en la Constitucion de Cadiz habria influido en todas las posteriores, hasta el
cambio de tendencia en 1931. Y tal carencia seria atribuible ademas, segin Ramirez, al
“marcado tradicionalismo de la sociedad espafiola de la época” (refiriéndose a 1812),
de la que se deriva “la ausencia en las concepciones de los liberales espafioles de las

III

ideas de los Rousseau, Condorcet y demas tedricos del liberalismo radical”. No es del
todo exacto, puesto que las ideas de Condorcet y otros ilustrados si permearon en
aspectos esenciales del sistema educativo ya sefialados (como la universalizacion de la
instruccién publica y la educacidn civica, por ejemplo). Pero si parece evidente que la
ausencia en la Constitucion de Cadiz de una minima referencia a otros derechos de

participacién pudo condicionar de forma negativa los siguientes textos

constitucionales, en general menos ambiciosos que el doceaiista.

A colacion de las reflexiones anteriores, conviene preguntarse si habria sido posible
configurar ya en 1812 algunos otros preceptos sobre participaciéon ciudadana,
teniendo en cuenta el contexto socio-juridico de aquel momento. Y la respuesta mas
probable es que no, o solo de forma muy limitada. La verdadera conquista de aquella
época, en materia de participacién ciudadana, fue la formulaciéon del derecho de
sufragio activo y pasivo, como universal indirecto. Esto ya es por si mismo un

acontecimiento revolucionario.

La palabra “participacion” no aparece en las Constituciones espafiolas del s. XIX, ni el
sentido actual de la democracia participativa podria estar desarrollado en esos
contextos. Es una etapa en la que se estd dando forma al principio representativo,
como nocidn previa a la actual idea de participacion directa (sin intermediarios

elegidos) o deliberativa (dialogada con los representantes) en la toma de decisiones.

Es obvio que, en otros paises, el desarrollo de las instituciones de participacion directa
fue mucho mas rdpido, como sefiala Ramirez Nardiz (2009: 53) al mencionar el
ejemplo suizo de los referéndum cantonales (desde el siglo XIV), y sobre todo a nivel
federal (desde 1848). Hasta 1931, ningun texto constitucional espafiol incorporara este
instrumento, aunque fuera previsto con anterioridad en disposiciones normativas
como el Estatuto Municipal de 1924 (y sus antecedentes frustrados, los proyectos de

Ley de Administraciéon Local de 1907, de Maura, y el de Canalejas de 1912). La
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presuncidon de capacidad para intervenir en estos procesos no preveia diferencias de
edad con respecto al sufragio activo. También hay algunos trazos en la Constitucion
francesa de 1791 que podrian haber inspirado de forma mas precisa los textos
espafioles, por ejemplo la libertad de reunién pacifica o la libertad de peticidn
individual a las autoridades. Algunos de estos elementos tardaran mas de dos décadas
en incorporarse al constitucionalismo espafol, como la idea del derecho de peticion

incluida en el texto de 1837 (en su articulo 3).

En todo caso, el constitucionalismo histérico espafiol no contiene previsiones
especificas de participacion ciudadana de la juventud. Como mucho, podria referirse
de forma colateral la alusiéon a la educacion de “escuelas de primeras letras” del
articulo 366 ya mencionado de la Constitucién de Cadiz. Este precepto ordena que la
instruccidn publica incluya la educacién en las “obligaciones civicas” de los ciudadanos,
y esto podria ser entendido, con generosidad, como una primera alusién a lo que hoy
conocemos como educacion en “competencias civicas y sociales”?°?, fundamento de la
denominada educacion para la participacion. En estas ideas insistiran especialmente
las Cortes Constituyentes de 1931, sin que fuera recogido de forma expresa en el texto

final de la Constitucién de la Il Republica.

3. La politica de juventud durante la dictadura franquista y su tratamiento de la

participacién juvenil

III

Es evidente que el concepto de “participacién juvenil” debe ser entrecomillado al
referirlo a un Estado dictatorial como lo fue la Espafia franquista?®. Pero si a nivel

global podemos afirmar que la primera posguerra mundial supuso un aliciente al

2 Pprevistas en la legislaciéon orgénica en materia educativa en Espafia, tanto en la legislacidn
organica en materia de educacion (por ejemplo, en el art. 18 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de
mayo, de Educacion, en su version consolidada; y el art. 2.f de la Ley Organica 8/1985, de 3 de
julio, reguladora del Derecho a la Educacién), como en los curriculos basicos de todos los niveles
educativos (por ejemplo, en el art. 2.2.e) del Real Decreto 1105/2014, de 26 de diciembre, por el
que se establece el curriculo basico de la Educacién Secundaria Obligatoria y del Bachillerato; y en
el art. 2.2.52 del Real Decreto 126/2014, de 28 de febrero, por el que se establece el curriculo
basico de la Educacion Primaria).

253 Sobre las caracteristicas y la evolucién del franquismo, véanse las valiosas y numerosas obras de
Moradiellos Garcia (por todos, cfr. 2017; 2016; 2009).
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desarrollo de politicas publicas de juventud, es obvio que, en ese periodo de
entreguerras, los Estados europeos (en particular) afrontaran la naciente politica de
juventud de acuerdo con sus bases ideoldgico-institucionales, ya sean democraticas o
totalitarias®®*. Espafia transit6 de un modelo a otro durante su Guerra Civil (cfr.
Gonzalez Calleja, 2009), y tras ella podemos distinguir dos grandes etapas de la politica
del franquismo hacia la “participacion” de los jovenes: una primera en la que se
pretende la socializacion politica de toda la juventud, desde postulados totalitarios; y
una segunda etapa tecnocrdtica que, basada en los postulados de la “democracia
organica”, tiende hacia el “pluriformismo”, en palabras de Torcuato Fernandez

Miranda (1970: 13), aplicado también en materia de participacion juvenil.

La importancia para nuestro estudio del régimen juridico de este periodo reside en tres
circunstancias clave: 12) aunque careciera de caracter democratico, el franquismo
desarrollé, y de forma profusa, una politica de juventud inédita, mediante
instrumentos normativos especificos y las primeras instituciones organicas
especializadas de Administracion juvenil en nuestro pais, distinta de la Administracion
educativa; 22) una parte importante de los esquemas institucionales basicos de la
politica juvenil del franquismo perviven en la actualidad, integrados y adaptados en la
Administracion juvenil del periodo constitucional vigente; y 32) los contenidos
sectoriales abordados por la Administracion juvenil franquista han sido utilizados
(quizd de forma no totalmente consciente) como marco de referencia para la
Administracion juvenil democratica en Espafia, a pesar de la diferencia de contextos
ideoldgicos. Abordaré estas cuestiones de forma cronoldgica en las tres etapas ya
anticipadas: la Guerra Civil, el primer intento de socializacion totalitaria, y las

posteriores reformas tecnocraticas.

254 Kotek (1996) sugiere que la conformacién de la politica juvenil democratica es, ademas, reaccion y

contrapeso a la socializacidon juvenil totalitaria y su incidencia internacional, especialmente
desarrollada y eficaz en el régimen soviético instaurado a partir de 1917.
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A. Las medidas durante la Guerra Civil y la confrontacion de influencias

internacionales

El estallido de la Guerra Civil supuso un cambio radical en el enfoque de las politicas de
juventud en Espafia®®®>. Los Gobiernos de la Il Republica intentaban mantener el
contacto exterior con los movimientos juveniles democraticos, por ejemplo enviando
una delegacién al Congreso Mundial de la Juventud en Ginebra?°®. Al mismo tiempo, el
bando sublevado no tardd en prohibir las organizaciones juveniles que no fueran las
propias del régimen, mediante el conocido Decreto nimero 255, llamado de

Unificacion®’.

El Decreto de Unificacion suponia la imposicién en la Espaiia Nacional (sublevada) de
un sistema politico de partido Unico, de tipo totalitario, y la prohibicién de cualquier
grupo que no fuera acorde a este esquema (con excepcion de aquellos estrictamente
vinculados a la Iglesia Catdlica). Por tanto, todas las asociaciones y entidades de
jovenes que no eran parte de las Organizaciones juveniles de “Falange Espaiola
Tradicionalista y de las JONS” debian cesar sus actividades®8. Los Estatutos de esta
organizacion unica fueron inicialmente aprobados mediante el Decreto 3332°°, Pocos
meses después, mediante el Decreto 414?%° se aprobaron los nuevos Estatutos del
Sindicato Espafol Universitario de Falange Espafiola Tradicionalista y de las JONS, ya

como institucion oficial.

255 En cierto sentido, se produce una regresién a los enfoques anteriores, propios de la dictadura de
Primo de Rivera. Sobre la previa transicidon producida entre esta dictadura y la proclamacién de la
Republica, cfr. Gonzalez Calleja y Souto Kustrin (2007).

256 Tenemos constancia de ello por la Orden de 27 de agosto de 1936, de la Presidencia del Consejo
de Ministros (Gaceta de la Republica nim. 242, de 29 de agosto de 1936, p. 1551), que concedia
una “subvenciéon de 10.000 pesetas para la concurrencia de 20 Delegados de la Juventud
espafiola, en representacién de nuestro pais, al 'Congreso Mundial de la Juventud', que tendra
lugar en Ginebra del 31 de Agosto al 7 de Septiembre préximo”, a favor de “D. Jesls Rozado Diaz,
Secretario del Frente de la Juventud”. También en 1938, como recoge Rey Garcia (1994: 116).
Sobre estos eventos (los Congresos Mundiales de la Juventud), cfr. Souto Kustrin (2007) y Kotek
(1996).

257 Este Decreto fue publicado en el Boletin Oficial del Estado el 20 de abril de 1937.

258 La unificacién, en cuanto a organizaciones juveniles, afecté a las “balillas” falangistas, de tipo
fascista italiano, y a los “pelayos” tradicionalistas, mas consolidados.

259 Cfr. BOE nim. 291, el 7 de agosto de 1937. Fue reformado parcialmente mediante los Decretos
417 (BOE 404, de 28 de noviembre de 1939) y de 31 de julio de 1939 (BOE 216 y 218,
respectivamente de 5y 6 de agosto de 1939).

260 Cfr. BOE nim. 399, el 23 de noviembre de 1937.
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El avance del bando sublevado suponia la persecucion de las organizaciones juveniles
democraticas, y la institucionalizacion de féormulas totalitarias, inspiradas en buena
medida en los referentes de Italia y Alemania, pero procurando integrar a las distintas

corrientes ideoldgicas del bando nacional.

B. La primera etapa de socializacidon politica de la juventud desde un enfoque con

pretensiones totalitarias

Una vez terminada la guerra, Franco dispuso la reorganizacion de las estructuras
juveniles mediante la Ley de 6 de diciembre de 1940, instituyendo el Frente de
Juventudes. Esta norma ha sido analizada por Reverte Martinez (2015: 205; 2021) a los
efectos del derecho histérico sobre asociacionismo juvenil en nuestro pais. Este autor
destaca que se trata de la primera norma de rango legal especificamente juvenil en

Espaia.

Hay que tener en cuenta que tras la guerra, no obstante, el franquismo debe gestionar
la amalgama de “familias” que lo componen, produciéndose un enfrentamiento de
facciones entre los vencedores de la guerra (falangistas, tradicionalistas, antiguos
cedistas...) que también afecta a la politica juvenil (Cruz Orozco, 2001). Asi se explica
gue en 1940 se promulgue una Ley especialmente favorable a una de las facciones, al
conceder preeminencia a La Falange, y apenas dos afios después, en 1942, se suprime
“Voz de Falange” como seccion de la Revista Nacional de Educacion. En este
enfrentamiento entre las familias franquistas reside, quiza, parte del fracaso del

intento de socializacién politica de la juventud?®?,

21 Sobre la idea de fracaso del Frente de Juventudes y sus instituciones derivadas coincide de forma
contundente la doctrina pedagdgica que ha estudiado esta etapa de la historia de la educacién en
Espafia. Por todos, véase Cruz Orozco (op. cit.).
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a. Las caracteristicas esenciales de la Ley del Frente de Juventudes

Con respecto a la participacidon juvenil, Reverte Martinez (2015: 205 y ss.; 2021)
describe la Ley del Frente de Juventudes ofreciendo las siguientes notas
caracteristicas: 12) la Ley crea una estructura de organizacion claramente jeradrquica y
con talante totalitario; 22) el objetivo de la organizacion es la socializacidn politica de la
juventud espafiola en linea con los postulados del régimen; 32) la Ley se estructura
internamente en cinco bloques tematicos; y 42) la norma incluye un contenido
programatico particular: encuadrar a toda la poblacién joven por sexo, edad vy

actividad (estudiantes o trabajadores jévenes).

Considero oportuno complementar esta descripcion destacando otros cuatro factores:
192) la Ley impone una vision instrumental de las politicas publicas de juventud (la
juventud no es tanto destinataria como instrumento, y desde luego no es actor
politico)?®?; 2°) la norma sostiene un enfoque de los objetivos del Frente de
Juventudes de naturaleza juridico-administrativa?®®; 392) instaura una organizacion

264.

administrativa especializada, aun basandose en una figura privada preexistente®*; y

49) la Ley incluye la referencia a los ambitos sectoriales tradicionales de las primeras
politicas de juventud, y que permaneceran en el imaginario politico colectivo en la

siguiente etapa democratica®.

262 Realiza asi una serie de politicas “para la juventud”, pero destinadas a la socializacién franquista

de toda la poblacién, tal y como sucede en los regimenes totalitarios que sirven de inspiracion.

En la parte expositiva, sefiala que el Frente debia dirigir su actuacion, primero, hacia los propios
afiliados, con caracter de complemento de “la labor del Estado” en materia de asistencia social, y
por tanto ejerciendo funciones publicas de forma subsidiaria a otros servicios estatales y, en
segundo término, hacia “todos los jévenes”, con funciones también de naturaleza publica, para la
formacion politica general.

Aunque mezcle conceptos de base privada (la Ley desarrolla los Estatutos de una entidad
preexistente a la consolidacidn del régimen), mantiene un caracter publico subyacente que ira
adquiriendo mas peso con el paso de los afios. El Frente de Juventudes se configura como una
institucion publica, por su dimensidn funcional, por su estructura, y por su financiacion directa a
partir de los Presupuestos Generales (art. 27). Supone una Administracidn sectorial (por razén de
la materia: juventud) dentro de la Administracién general de Falange Espafiola Tradicionalista y de
las JONS (art. 26, parrafo segundo), adscrita asi a un departamento ministerial.

Estos son: a) educacion fisica y de tiempo libre, creando para ello el Servicio Nacional de
Instructores (art. 28); b) participacién cultural y complemento del sistema educativo reglado —
simiente, por tanto, de las primeras nociones en derecho positivo sobre educacién no formal—
(art. 7); y c) regulacion de la “participacion” estudiantil, entendida en todo caso bajo la premisa de
sindicato vertical, por lo que el Frente de Juventudes absorbe al Sindicado Espafiol Universitario
(art. 14). Los objetivos sobre la educacién ideoldgica, religiosa, premilitar y politica (por ejemplo,
parte del art. 7) seran los que desaparezcan de la Administracién juvenil en la etapa democratica.

263

264

265
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b. El papel de los movimientos juveniles preexistentes en la inspiracion de la
organizacion y la actividad administrativa al inicio del régimen

La configuracion del Frente de Juventudes, en conjunto, tiene como precedente
evidente el Servicio Nacional de Educacidn Fisica, Ciudadana y Premilitar, instaurado

durante la dictadura de Primo de Rivera, décadas atras?®

, Y suprimido durante la
Republica. Igual que entonces, el Frente de Juventudes incorporé ideas y metodologias
propias de las organizaciones escultistas del momento, con excepcidon del caracter
democrético de tales entidades?®’. Para el régimen organizativo se inspiraria, mas bien,
en las Hitlerjugend (Juventudes Hitlerianas) del partido nacional-socialista aleman y en
la Opera Nazionale Balilla del fascismo italiano?®®. Por otra parte, el caracter
confesional del régimen provocaria una de las fugas mas importantes de su sistema de
control: las organizaciones juveniles de la Iglesia Catdlica no estarian integradas en el
Frente de Juventudes. Aquello facilitara un creciente distanciamiento entre éstas y el

régimen, en la segunda etapa tecnocratica, como recoge, entre otros autores,

Montero Garcia (1998).

Quizd como consecuencia de las referencias escultistas descritas, Franco sanciona
también la Ley por la que se establece la Seccion Naval del Frente de Juventudes?®®. Un
afio mas tarde, aprueba el Decreto de creacidn de las Escuelas de Mando del Frente de

Juventudes?’?

, ¥ un mes después de esta Ultima norma, aprueba la Orden por la que se
establecen en todos los Centros de Primera y Segunda Enseiianza las disciplinas de

Educacién Politica, Fisica y Deportiva, y las de Iniciacién en las Ensefianzas del Hogar,

266 Este Servicio fue organizado parcialmente mediante el Real Decreto 189 de 14 de enero de 1929,

en Gaceta de Madrid numero 15, de 15 de enero de 1929, pp. 418 y 419. Sobre esta institucion,

véase Gonzalez Calleja (2005: 200-210).

Se consideran entidades escultistas (de acuerdo al DLE de la RAE) aquellas relacionadas con el

Movimiento Scout, fundado por el britdnico Baden-Powell en 1907, y cuyo método es

formalmente traido a Espafia de la mano de Teodoro de Iradier y otras figuras de la educacién y el

ejército, a partir de 1912, mediante la constitucion de los Exploradores de Espafia. Hoy en dia
existen tres organizaciones escultistas principales en Espafia: ASDE-Scouts de Espafia, Movimiento

Scout Catdlico y la Federacidn Espafiola de Guidismo. Sobre su implantacién en Espafia en este

periodo, véase, por todos, Lépez Lacarcel (2012).

De esto dan cuenta diversos autores. Véanse, por todos, Cruz Orozco (2003-2004: 197) y Lépez

Lacarcel (2012: 167).

269 Cfr. BOE nim. 355, de 20 de diciembre de 1940. En efecto, esta singularidad “maritima” del
Frente de Juventudes parece obedecer también a la emulacién de los Exploradores (scouts)
marinos que ya estaban implantados en Espafia, aplicando el método escultista en ciudades como
Barcelona y Santander (vid. Lépez Lacarcel, 2012).

270 Vjd. BOE nim. 251, de 8 de septiembre de 1941.

267

268
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todas ellas bajo la inspeccion y vigilancia del Frente de Juventudes?’!. Este itinerario
normativo demuestra el peso creciente que adquiere, en apariencia, esta institucién

en poco tiempo; y su supuesta importancia en el sistema educativo formal?’2.

En pocos afios encontraremos normas de adscripcion de Escuelas Nacionales al Frente
de Juventudes, y otras medidas claras de fomento administrativo, a saber: 192) vias
extraordinarias para la obtencidn de titulaciones de “Instructores en el Magisterio”?’3,
29) ordenes para la concesién de tiempos de permiso especificos a trabajadores
jévenes por parte de sus empresas privadas, para asistir a formacién del Frente de
Juventudes?’?, 39) facultades especiales a las Diputaciones Provinciales, Cabildos
Insulares y Ayuntamientos para que cedieran, de forma especialmente favorable,
bienes inmuebles para las actividades de dichas organizaciones juveniles?’>, 42) mayor
reconocimiento y peso del Frente y sus Instructores en el organigrama administrativo
general, de manera transversal, desde la presencia en diversos Consejos consultivos y
de administracidon, hasta el reconocimiento de los Instructores del Frente como

“colaboradores” formales en los cuerpos técnicos de delegaciones ministeriales

271 Vid. BOE nim. 291, de 18 de octubre de 1941.

272 Una parte del gobierno franquista quiso favorecer hasta tal punto a esta institucidén, que
encontraremos durante todos los afios de la Dictadura un importante nimero de créditos
extraordinarios aprobados por Ley o por Decreto para fomentar el desarrollo de sus actividades.
Destaca como ejemplo claro la “Ley de 11 de julio de 1941 sobre concesidén de un crédito
extraordinario de 3.000.000 de pesetas, aplicado al presupuesto en vigor de la Presidencia del
Gobierno y destinado a subvencionar el plan de campamentos de verano y estaciones
preventoriales organizado para 1941 por el Frente de Juventudes de Falange Espafiola
Tradicionalista y de las JONS” (BOE 208, de 27 de julio de 1941, p. 5631). La cuantia equivaldria,
aplicando el cambio del valor del dinero, aproximadamente a 60.000 euros corrientes (en 2017).

273 Ppor ejemplo, la “Orden de 14 de agosto de 1942 por la que se convoca un concurso en el
Magisterio para obtener los titulos de Instructores e Instructores Elementales del Frente de
Juventudes”.

274 Esta medida se inicia con el “Decreto de 6 de diciembre de 1941 por el que se ordena que los
Jefes de empresa permitan asistir a los jévenes del Frente de Juventudes que tengan trabajando a
sus oérdenes a las ensefianzas de dicho Frente” (BOE 349, de 15 de diciembre de 1941, p. 9781);
que sera desarrollado y ampliado en su alcance por otras normas posteriores.

275 Ppor ejemplo, mediante el “Decreto de 30 de septiembre de 1948 por el que se faculta a las
Diputaciones Provinciales, Cabildos Insulares y Ayuntamientos para ceder gratuitamente o con un
canon reducido a las Delegaciones Nacionales del Frente de Juventudes y de la Seccién Femenina,
bienes inmuebles propios, con objeto de instalar en ellos campamentos, campos de deporte y
experimentacion, hogares rurales, talleres o cualquier otra de las diversas dependencias que
requieren sus actividades”.
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276

diversas Pero la mera existencia de las normas no garantizd, en absoluto, el

cumplimiento efectivo de sus contenidos programaticos.

c. El fracaso de los objetivos de la Administracion juvenil franquista

El fracaso atribuido al Frente de Juventudes y a la posterior Delegacién Nacional de
Juventudes se ha justificado por dos circunstancias concretas, reiteradas por la
historiografia especializada ya mencionada: 12) el contraste entre los discursos
politicos y los hechos, ya que la Administracion juvenil parecia una prioridad politica de
primer nivel, que no se correspondia con los verdaderos medios asignados por el
derecho positivo; y 22) la relacién entre la Administracion educativa del franquismo y
la Administracion juvenil fue el reflejo de la lucha de facciones, y la juvenil quedé

marginada de los nucleos de decision del sistema educativo.

A los motivos del fracaso sefialados ad supra se puede afiadir el desbordamiento de la
ambicion del Frente de Juventudes: la socializacion de toda la juventud, como meta,
era irrealizable en aquel momento. Sdez Marin (1988) considera las siguientes
caracteristicas: 12) que el desarrollo de esta Administracion juvenil franquista no fue
homogéneo, sino basado en la yuxtaposicion de distintos perfiles; 22) el esfuerzo se
centrd en la infancia y en la juventud urbana de clase media; 32) la aplicacién del
sistema marginé a los vencidos, pero también a los neutrales, derivando en una
“influencia insustancial” del Frente de Juventudes, que se convirtié asi en un “suceso
1.

episddico y superficial”. De acuerdo con Cruz Orozco (2001), ni encuadré a toda la

juventud ni imprimio en sus afiliados los valores que pretendia.

Toda esta experiencia historica servira para realizar un mejor analisis de racionalidad
normativa sobre el ordenamiento hoy vigente, basado en las evidencias empiricas
sefialadas. Existen elementos comunes evidentes entre el fracaso de la socializacion

franquista de la juventud y las politicas de juventud democraticas.

276 Es significativa, por trascender el dmbito tradicional de tiempo libre, educacién y deporte, la

“Orden de 26 de febrero de 1949 por la que se reconoce a los Instructores del Frente de
Juventudes el caracter de colaboradores de las Delegaciones de Trabajo”.
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C. La segunda etapa tecnocratica hacia el pluriformismo

La constatacion e interiorizacidn del fracaso condujo, en el propio régimen y en el seno
del Frente de Juventudes, hacia una reordenacidn de tipo tecnocratico, como recuerda
Cruz Orozco (2003-2004: 198). Todo ello, tamizado por la evolucion de la nocion de
“democracia organica”, estudiada con detenimiento por Giménez Martinez (2015).
Esta idea de “democracia a la espafiola”, negadora del parlamentarismo liberal,
conduce a que la representacion de los jovenes estuviera sometida a los supuestos
“espacios orgdnicos naturales”, es decir, a la familia, al municipio y al sindicato. Asi, la
participacién de los jévenes quedaba sometida a su pertenencia al municipio (sin via
democratica de expresion), su vinculacién a los sindicatos verticales correspondientes
(incluyendo el de estudiantes) o al sometimiento al propio cabeza de familia?’’. Los
jévenes no son sujeto politico activo, sino pasivo: la politica actua sobre ellos, pero no
emana de ellos. En esta segunda etapa se diluye sin desaparecer del todo, por tanto, la
instrumentalizacién falangista de la juventud, pero permanece la dimensién

paternalista mds conservadora de la politica juvenil?’8,

La influencia de la Iglesia Catdlica, y en particular la apertura favorecida por el Concilio
Vaticano Il (1962-1965), deriva de forma moderada, pero clara, en la reorganizacién de

la politica de juventud del régimen, como ya anticipaba ad supra. El posicionamiento

279

eclesial favorable a la libertad de asociacion e incluso a la libertad religiosa“’?, junto al

280

activismo politico de destacadas figuras de la jerarquia<*®, contribuyo a forzar reformas

277 Este Ultimo, por cierto, solo adquirird una representacién relativa (y en todo caso completamente
subordinada de facto al Gobierno) en las Cortes franquistas a partir de la Ley Orgdnica del Estado
de 1967. En cualquier caso, el modelo familiarista del franquismo era de caracter claramente
patriarcal.

278 De ello dan buena cuenta las primeras obras de Mendizdbal Oses mencionadas anteriormente
(vid. 1968a; 1968b; 1973-74). El enfoque conservador apuntado (que entronca con posiciones
iusnaturalistas de corte religioso, de un lado, y de auténtica perspectiva de la juventud como
problema social —en su contexto, da cuenta de ello, como muestra, la simple organizacidn
administrativa a la que alude el autor cuando se refiere, en estas obras, al “Gabinete de
Inadaptacion Juvenil” en el seno del Instituto de la Juventud—, del otro lado), no es obstaculo para
reconocer en la obra de este autor el tratamiento juridico-doctrinal pionero del derecho de la
juventud en la Espaiia del siglo XX.

279 La doctrina del Concilio Vaticano Il favorable a la libertad de asociacién la estudia en profundidad
Delgado Galindo (2014).

280 Tras afios de tensiones entre las organizaciones juveniles catdlicas y parte de la jerarquia
eclesidstica en Espafia, las primeras empezaron a encontrar una serie de obispos mas proclives y
tolerantes, que incluso protegian actividades abiertamente contrarias a la filosofia del régimen y
opuestas a la linea oficial de la Conferencia Episcopal (cfr. Montero et al., 1998: 101).
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significativas, como la primera Ley de Asociaciones de 1964, aun muy restrictiva. Las
limitaciones de esta norma seran incluso sorteadas por las organizaciones juveniles

acogiéndose al régimen de Derecho candnico?8l.

El régimen no contaba con
instrumentos legales claros para perseguir a las organizaciones candnicas, pero eso no
fue obstaculo para que desarrollara una estrecha vigilancia y seguimiento de sus
activistas?®?2. Desde esta perspectiva, el régimen dard otros pasos para articular un
cierto reconocimiento no del pluralismo ideoldgico de las organizaciones juveniles,

pero si al menos del “pluriformismo”, como lo definiria Torcuato Ferndndez Miranda

(op. cit.).

a. Los consejos de la juventud impropios durante la dictadura

La reforma tecnocrdtica se inicid, con efectos normativos especificos sobre la politica
juvenil, mediante el Decreto 2223/1961, de 16 de noviembre, Ordenador de la

Delegacion Nacional de Juventudes?®3.

Uno de los cambios mas relevantes operados por aquel Decreto fue la creacién del
Consejo Nacional de la Juventud “como alto Organismo de la politica juvenil” (art. 13),
gue integra a las organizaciones juveniles “filiales” o “colaboradoras”. Sin embargo, no
serd hasta cuatro afos después cuando este organismo se ponga en marcha, mediante

la Orden ministerial de 30 de abril de 1965, que aprueba el reglamento del Consejo

81 Asi le sucede, por ejemplo, a ASDE-Scouts de Espafia, que es reconocida como A.N.E.D.E

(Asociacion Nacional de los Exploradores de Espafia) por la Conferencia Episcopal Espafiola en
1972, en 1974 obtiene el reconocimiento como entidad colaboradora de la Delegacién Nacional
de la Juventud, y en 1977 accede al fin al Registro Nacional de Asociaciones (cfr. Lopez Lacarcel,
2012: 214).

Los testimonios recogidos por Montero et al. (op. cit.) ofrecen sobrados ejemplos de la vigilancia y
desconfianza de las instituciones del régimen con respecto a los movimientos eclesiales
denominados “de base”, por sus crecientes lazos con los lideres y organizaciones de la izquierda
en la clandestinidad. De hecho, se plantea una curiosa paradoja, puesto que mientras ciertas
organizaciones no confesionales utilizaron la forma juridica candnica (con el consentimiento
eclesial) para salir de la clandestinidad, otras organizaciones catdlicas que habian iniciado su
actividad a mediados de siglo con plena publicidad y reconocimiento juridico (la JEC en 1947, por
ejemplo), caminaban en direccién opuesta, aproximandose a los espacios del movimiento juvenil
ilegalizado.

En 1958 ya se habia producido el cambio de nomenclatura de “Delegacién Nacional del Frente de
Juventudes” a “Delegacién Nacional de Juventudes”, pero esta norma de 1961 constituyd el
primer paso de derecho positivo para el reconocimiento del pluriformismo aplicado a las
organizaciones juveniles.

282

283
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Nacional de la Juventud y convoca su primera sesién. Fue un drgano consultivo,
inspirado en los consejos de juventud de otros paises del entorno, pero sometido a los
limites de la “representatividad organica”, controlada por el régimen. Por tanto, no
puede ser considerado un verdadero consejo de la juventud, al carecer de la
composicion pluralista y de la mas elemental autonomia gubernamental. De hecho, las
organizaciones juveniles mas asentadas e independientes del régimen fueron excluidas

de la composicion del érgano?8.

En la etapa final del franquismo asistimos a la promulgacion de otras normas que
pretenden actualizar los instrumentos de la participacion juvenil, siempre sometidos a
las tensiones internas del régimen por la apertura de la “democracia organica” hacia
formulas asociativas (cfr. Giménez Martinez, 2015: 125 y ss.). De esta manera, en 1966
la Delegacion Nacional de Juventudes aprueba la Orden de 4 de julio, de creacion de
los Consejos Provinciales de Jovenes, aunque no sera hasta el 11 de abril de 1967
cuando adopte, la misma institucion, el Reglamento de dichos Consejos. No constan

evidencias de funcionamiento efectivo generalizado de estos 6rganos provinciales?®>,

b. La separacion progresiva entre el movimiento juvenil del régimen y la
Administracion juvenil

El debilitamiento de las posiciones mas proclives al intento de socializacion totalitaria
de la juventud dio paso a una creciente separacién entre la Administracién juvenil,
propiamente dicha, y la parte del régimen que encuadraba al movimiento juvenil de la

primera etapa. La culminacion de esta separacién se produce cuando, al final de la

284 En efecto, no integré a ninguna organizacién especializada de la Accién Catdlica, de las nuevas
corrientes cristianas de base, o de las organizaciones tradicionales de escultismo (que habian
sobrevivido a duras penas en la clandestinidad y en aquellos momentos recuperaban una
actividad “visible”). Tampoco tuvieron espacio las organizaciones estudiantiles que no se
integraran en el SEU, y mucho menos las entidades politicas y sindicales antifranquistas. La Unica
entidad ajena al franquismo que se integré en esta formacion, segun recoge Cruz Orozco (2003-
2004: 200), fue la organizacién de Guias de Espafia (seccién femenina de las organizaciones
escultistas en nuestro pais en aguel momento), y lo hizo solo a partir de 1968.

285 Existen ejemplos aislados del funcionamiento efectivo de este tipo de érganos, acreditados por la
prensa. Por ejemplo, esta foto del Consejo de la Juventud de Logrofio, del mismo afio que la
norma sefialada (disponible a 23 de enero de 2019): https://www.larioja.com/logrono/primer-
consejo-juventud-20180924004959-ntvo.html.
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dictadura, la organizacion juvenil nacida en el seno de esta separacidén sobrevive al

régimen del Estado franquista (la Organizacidn Juvenil Espaiiola).

El Decreto 3170/1968, de 20 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto Organico
del Consejo Nacional del Movimiento, preveia la creaciéon de unas bases del

Asociacionismo juvenil en seis meses desde la publicacion del Decreto?®®.

Mas de un afio después veria la luz el Decreto 2485/1970, de 21 de agosto, de
promulgacién de las normas de organizacién y desarrollo de los Organos de la
Secretaria General del Movimiento. Entre tales normas, el Decreto contiene dos que

revisten un especial interés en la cuestién que nos afecta.

Por un lado, el articulo 69 crea el Instituto de la Juventud, como ente adscrito al
Instituto de Estudios Politicos. Esta figura se transformara en los afios siguientes hasta
constituir hoy el ente principal de la Administracién juvenil estatal en la etapa

democratica.

Por otro lado, el articulo 34 del Decreto prevé, por primera vez en una norma de
derecho positivo, la creacidon de un registro especifico de asociaciones y organizaciones
juveniles autorizadas, dependiente del Departamento de Participacion de la

Delegacién Nacional de la Juventud.

Aquel Decreto de 1970 sera desarrollado mediante la Orden de 18 de noviembre de
1970, por la que se aprueba la Norma Organica de la Delegaciéon Nacional de la
Juventud. Esta disposicién regula de forma inédita y de manera sistematica la
autorizacion de organizaciones juveniles que no formen parte de la propia estructura
del régimen, aunque estén considerablemente sometidas por un mecanismo de doble
control (previo a la inscripcidén y posterior de inspeccion), como sefiala Cruz Orozco

(2003-2004: 198).

A los efectos de la regulacion de la participacion juvenil, con todos los reparos que
deben tenerse a la hora de afirmar que existiera un verdadero marco de participacion

como hoy la concebimos, es cierto que primero el Decreto 2485/1970 y luego la Orden

286 El plazo fue luego ampliado sine die por el Decreto 1348/1969, de 2 de julio.
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de 18 de noviembre incluian, entre los servicios de la Delegacion Nacional de la
Juventud, un departamento especializado en materia de “participaciéon” (arts. 34 del

Decretoy 15y ss. de la Orden)?®’.

Finalmente, se promulgd una disposicidon normativa de estructura que regula la
Organizacion Juvenil Espafiola (OJE), mediante la Orden de 18 de abril de 1974. Esta
norma da carta de naturaleza a la principal entidad juvenil del régimen, que convivira
durante la transicidn con otras ajenas al mismo, y terminarda adaptandose y

desligandose de los principios politicos del Movimiento que inspiraron su creacion?8é,

c. Las reformas educativas con incidencia en la participacion juvenil y las tensiones
contrarreformistas

Aunque la Administracion educativa caminaba ya de forma completamente ajena a la
Administracion juvenil franquista, no debe pasar desapercibido que la reforma
educativa de Villar Palasi supuso dos hitos fundamentales para la “participaciéon
III

juvenil” de la dictadura, con fuerte incidencia en la posterior etapa democratica.

El primero de los hitos se produce a través de la Ley 14/1970, de 4 de agosto, General
de Educacién y Financiamiento de la Reforma Educativa. Introdujo el incremento del
tiempo de permanencia en la Educacidon General Basica, obligatoria, hasta los catorce
afios?®. Esta misma edad, al consolidarse como propia del acceso a la educacion

secundaria, sera la que dé sentido a un limite inferior preciso para acceder al

287 Esta especializacién funcional se completaba mediante la adscripcién de tres secciones, de

contenido significativo: 12) la Jefatura Central de la Organizacion Juvenil Espafiola (aun sin propia
regulacién desarrollada), 22) una Seccién de Asociaciones y 32) otra Seccidon de Centros de
Convivencia. Debe tenerse en cuenta la vinculacion explicita que esta norma hace entre
“participacién” y “asociacionismo” en el dmbito de la politica juvenil. Esta relaciéon de conceptos
es el posible fruto de la influencia de corrientes democraticas de nuestro entorno, y se proyectara
con fuerza en la posterior etapa constitucional espafiola.

Esto es importante destacarlo, porque a diferencia de lo que sucedié en otros paises totalitarios,
en Espafia se produjo la integracion de la organizacion juvenil propia del régimen en los espacios
de participacién juvenil que surgieron en la etapa democratica. No estuvo este transito exento de
debates, y por el camino la OJE debid renunciar a los muchos privilegios y medios de que disponia
en su cualidad de institucion oficial del régimen, como sefiala Cruz Orozco (2003-2004: 211).
Recordemos que a esa misma edad consideraban los legisladores constituyentes de la |l
Republica, varias décadas atrds, que era la de acceso al mercado de trabajo, con un supuesto
marco juridico de proteccion singular.

288
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asociacionismo juvenil actual, ayudando a precisar ciertos derechos indispensables

para la ulterior participacion juvenil.

El segundo hito, cronoldgicamente anterior pero que contribuye a asentar el
aperturismo de la reforma educativa, es la promulgacion por parte de este mismo
ministro del Decreto 2248/1968, de 20 de septiembre, sobre Asociacion de
Estudiantes®°. Esta norma contemplaba ya la posibilidad de asociarse a los menores
de edad, e incluso de que éstos ostentaran cargos de representacion en la asociacion
(art. 6), lo que supone un contenido juridico trascendental sobre la capacidad de obrar,
civil en origen, pero con derivaciones claras para los asuntos publicos, en tanto en
cuanto estas asociaciones se integraran en la estructura organica de la Administracion

educativa.

Por ultimo, Reverte Martinez (2015: 213) sefiala que las autoridades “del Régimen
estaban empezando a comprender el peligro de 'contaminacion democratica' que
podia suponer” la apertura a los movimientos juveniles independientes. En este
periodo final del franquismo se produjeron algunos giros reaccionarios, e intentos de
represion y contrarreforma de los avances tecnocraticos. Las tensiones entre las
movilizaciones juveniles y el régimen, arraigadas sobre todo en el ambiente
universitario, dieron lugar a la adopcién del Decreto-ley 1/1969, de 24 de enero, por el
gue se declara el estado de excepcién en todo el territorio nacional. De menor calado
social, pero con la pretensiéon especifica de recuperar el control entre las
organizaciones juveniles, se promulgd el Decreto 2253/1974, de 20 de julio, de la
Presidencia del Gobierno, sobre la organizacion e inspeccion de campamentos,
colonias y marchas juveniles. La intencién uUltima de esta norma era evitar que se
produjeran actividades de educacién no formal fuera del control del Gobierno sobre la
socializacion politica de los jévenes. A estas alturas, el éxito de estas medidas fue mas
qgue discutible. El aperturismo de la Transicién ya se habria camino entre las

organizaciones juveniles antes de la muerte del Jefe del Estado, el general Franco.

290 Sera desarrollado mediante la Orden de 9 de noviembre de 1968 por la que se aprueban las

normas para la constitucion, funcionamiento y registro de las Asociaciones de estudiantes
(normas aun parcialmente vigentes, a pesar de la promulgacién de la Constitucion).
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4. El contexto social, politico y juridico de las referencias a la participacion juvenil en

la Constitucion de 1978

Los analisis que se han realizado sobre la materia de juventud en la Constitucién de
1978 han tenido un caracter sucinto y, en algunas ocasiones, superficiales. Esto ha
conducido a diversos autores a pensar, con frecuencia, que las principales referencias
a la juventud en la Constitucién (arts. 20.4 y 48 CE) responden a un mero oportunismo
pasajero, algo asi como una moda social a la que se suma, sin demasiada conciencia

critica, aquel poder constituyente?9?,

Sin embargo, ademas de los antecedentes iushistéricos e histéricos que ya he sefialado
con anterioridad, hay varias claves de caracter general que conviene tener presentes

sobre el caso espafiol, aunque se enunciardn de forma escueta.

En primer lugar, la Constitucion espafiola de 1978 se promulga en el marco del
constitucionalismo europeo de la segunda posguerra mundial. Y ello implica varias
transformaciones generales de sobra conocidas por la doctrina juridica, entre las
qgue destaca el papel emergente de la nocion de Estado social y democratico de
derecho. La participacion juvenil encontrara su lugar en el texto constitucional a
través de los denominados principios rectores de la politica social y econdmica, es
decir, como objetivo programdtico, aunque de obligado cumplimiento para los
poderes publicos. Mas adelante profundizaré sobre las implicaciones de esta

cuestion.

En segundo lugar, también en la segunda posguerra mundial se inicia otro camino sin
precedentes, que consiste en la positivizacion y proteccion de los derechos
fundamentales mediante nuevos instrumentos juridicos internacionales. Lo hacen en
sintonia con la proclamacion de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
(1948), pero se concretan en un naciente sistema de tratados internacionales, con
fuerza vinculante para los Estados parte. La especial proteccidon de la infancia si se

recoge en tales instrumentos, y todo ello facilita una incipiente actividad politica

291 En esta hipdtesis se sitlan, entre otros, Ruiz-Rico y Contreras (1996: 349), aunque hay que
reconocer a estos autores que el suyo es, hasta la fecha, uno de los andlisis mas profundos sobre
el precepto que nos ocupa.
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internacional (no normativa aun) sobre el papel de la juventud en el desarrollo

mundial®®2.

A. Una breve contextualizacion historica de los movimientos sociales y politicos
juveniles con incidencia en la Transicion y en la elaboracién de la Constitucion de

1978

En 1975, algunas organizaciones juveniles en Europa llevaban mas de un siglo de
funcionamiento efectivo, con un desarrollo muy notable y un prestigio creciente en las
sociedades democraticas de nuestro entorno cultural. Las plataformas de coordinacion
de organizaciones juveniles (consejos de la juventud o equivalentes) se habian
extendido para entonces por buena parte del continente europeo, y eran reconocidas
como interlocutoras vadlidas por parte de los propios gobiernos y los organismos
internacionales. No es facil identificar Estados occidentales (especialmente europeos)
en los que no se hubiera legitimado para entonces, de forma expresa, institucional y

293

social, a dichas organizaciones Las fuerzas politicas espafiolas de la Transicién

intentardan emular a sus homologas europeas.

Las entidades juveniles espafiolas, incluso las que actuaban en la clandestinidad,
mantenian fuertes lazos y contactos internacionales, especialmente europeos, con

entidades equivalentes?®*. Los esfuerzos reformistas del propio régimen franquista no

292 Esta atencién del Sistema de Naciones Unidas sobre el papel de la juventud en el desarrollo
mundial adn no se positivizard en instrumentos internacionales especificos, pero cobrara una
importancia clave para el constituyente espafiol, convirtiéndose en el primero de Europa que
concede rango constitucional al denominado “enfoque de la juventud como actor estratégico del
desarrollo”. Sobre todo ello se profundizara en el epigrafe siguiente, al abordar el sentido propio
del texto constitucional en materia de participacion juvenil.

293 Asi, se puede destacar la concesidon de los premios Nobel de la Paz a dos lideres destacados
de YMCA Internacional: Henri Dunant (en 1901, fundador ademas de la Cruz Roja
Internacional) y John Raleigh Mott (en 1946, por su labor al frente de la organizacién y su
papel con los refugiados durante la Il Guerra Mundial). También fue candidato al Nobel de la
Paz (en 1937) el britanico Robert S. S. Baden-Powell, fundador del Movimiento Scout, que en
todo caso recibiria en Reino Unido la distincién de Lord of Gilwell, y en Espafia, por ejemplo,
la Gran Cruz de la Orden de Alfonso XlII (1917). En el mundo catdlico, el sacerdote belga
fundador de la Juventud Obrera Cristiana (Joseph Cardjin) alcanzaria el cardenalato de la
mano del papa Pablo VI.

294 A pesar de la prohibicién de actividades y la supresion de entidades desde la Guerra Civil
(recordemos las disposiciones de 1937), diversas organizaciones continlan sus actividades en la
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eran ajenos a estas corrientes europeas. Aunque Espafia quedaba fuera tanto de los
movimientos democrdticos como de la drbita comunista, por razones obvias, la
internacionalizacion de las relaciones fue también una realidad para las organizaciones
juveniles espafiolas, clandestinas o consentidas (entre estas ultimas, sobre todo las de
caracter confesional catélico), como recogen, entre otros, Montero et al. (1998: 88 y ss.).
Incluso constan visitas y misiones oficiales documentadas del Council of European
National Youth Committees a Espafia antes de la muerte del general Franco®®. En
consecuencia, resulta evidente que los lideres de las organizaciones juveniles espafiolas,
especialmente las no vinculadas al régimen, conocian las férmulas de participacion
juvenil de otros paises democraticos de nuestro entorno cultural?®. Algunos de estos
lideres, como Riera Mercader, seran ademas diputados en las Cortes Constituyentes de

1978%7,

clandestinidad durante buena parte de la dictadura. Este es el caso (obvio) de las organizaciones
juveniles politicas de izquierdas, las mas perseguidas por el régimen. Pero también fue una
realidad, durante décadas, de otras como las organizaciones de escultismo. Este paso al
funcionamiento al margen de la legalidad debilit6 de forma mdas que notable a dichas
organizaciones. Sin embargo, hacia la ultima etapa de la dictadura, volverian poco a poco a
funcionar de forma mas visible y “salir a la superficie”, al producirse un cierto consentimiento de
su actividad por parte del régimen, con la ventaja de haber mantenido contactos y estructuras
minimas en la clandestinidad de forma practicamente ininterrumpida. De esta manera, el reinicio
de actividades publicas y legales fue mucho mas sencillo en la Ultima etapa franquista (una vez
reconocido el “pluriformismo”), y en la Transicion.
295 El CENYC, seglin Meyer-Belardini (2003), habia sido fundado el 23 de marzo de 1963 en Londres,
como asociacién voluntaria de once de los Comités Nacionales de la Asamblea Mundial de
Juventud (WAY, por sus siglas en inglés): Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, Islandia,
Holanda, Noruega, Suecia, Turquia y el Reino Unido, y los dos Consejos Nacionales de la Juventud
de Francia y Luxemburgo. Italia y Suecia habrian participado en la reunién fundacional, pero
decidieron integrarse mas tarde. Las visitas son documentadas en los archivos histéricos de esta
organizacion custodiados en el Instituto Europeo de Florencia (ref. CENYC-54), mencionando una
primera visita en 1973. Antes incluso, en 1970, consta una Declaracién del Comité Ejecutivo del
CENYC sobre Grecia, Espafia y Portugal (ref. CENYC-60). Las siguientes “Misiones” a Espafia de
representantes de esta plataforma europea se producen en momentos muy importantes para el
desarrollo normativo de la participacion juvenil: en 1978 (ref. CENYC-59) y en 1981 (ref. CENYC-
64).
La internacionalizacién de las redes tenia tanta importancia para las organizaciones juveniles
durante la transicién, que el Comité de Relaciones Internacionales sera el Unico de los comités
sectoriales legalizado expresamente en la Ley del Consejo de la Juventud de Espafia de 1983. Ni
siquiera la Comisidn socio-econdmica tuvo un reconocimiento juridico semejante, a pesar de la
critica situacion del empleo juvenil, prioridad manifiesta del propio Gobierno y de todas las
fuerzas politicas.
Por distintas fuentes, sabemos que Riera Mercader jugd un papel determinante en la concepcién
y comprensién que se formo de la politica publica de juventud su compafiero de partido Jordi Solé
Tura, ponente de la Carta Magna por el Grupo comunista y redactor del texto que dio origen al
articulo 48 CE. Riera Mercader fue, ademds, nombrado Director General del Instituto de la

296
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La historiografia especializada, entre la que destacan numerosas obras de
Gonzalez Calleja y de Souto Kustrin, ya citadas, ha permitido conocer rasgos
fundamentales de las causas y las consecuencias de los movimientos juveniles
antes y durante la transicion democrdtica. Los movimientos juveniles
antifranquistas son, hacia el final del régimen, cada vez menos clandestinos, por
las causas ya apuntadas. Como también anticipaba ad supra, las tendencias
reformistas impulsadas en buena medida por Villar Palasi favorecen Ia
aproximaciéon de formas participativas legales a los ambientes universitarios. Al
mismo tiempo, los giros contrarreformistas y la dureza de la represién de la
disidencia acentuaron la radicalizacidn de los movimientos estudiantiles y de sus
formas de protesta. En paralelo, una cierta solidaridad generacional podria ser la
causa, ademas, de una simpatia social creciente hacia sus reivindicaciones entre
las generaciones mas mayores. Por ultimo, la transformacién de la universidad
espafola de un espacio elitista en una educacion de masas favorecid la
politizacion de amplias capas de la generaciéon mas numerosa de nuestra historia

reciente (causando un particular “efecto cohorte”).

No se puede obviar, como sefala Arglieso Jiménez (2015: 13), que en 1976 finaliza un
periodo de mas de dos décadas de explosiéon demografica en Espafia, con mas de
seiscientos mil nacimientos al afio. La Transicidén espafiola coincide con la juventud de
las primeras cohortes de la generacidn del “baby boom” espafiol (nacidos a partir de
1957), por lo que el peso politico que se deriva del factor demografico es
determinante. No solo provocard un acentuado interés politico y de los partidos
politicos por los problemas de la juventud y por “ganar el voto joven”, sino que incluso
animara al Gobierno a anticipar la reduccion de la edad de voto con el objetivo de
favorecer un apoyo mayor en el referéndum constitucional. El peso demografico (y en
consecuencia politico) de esta generacion continta siendo determinante casi cincuenta
afios después, pero estas cohortes ya no son jévenes, y esta circunstancia también es

esencial para comprender el desarrollo normativo del tiempo presente con respecto a

Juventud en el gobierno socialista en el que fue ministro de Cultura (con competencias en
juventud) Javier Solana.
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las previsiones constitucionales originales. Los jovenes de 1978 podian determinar el

resultado electoral, los de 2021 de ninguna manera.

B. Las reformas normativas operadas sobre el derecho de juventud entre 1975 y

1978

Con el fallecimiento del Jefe del Estado (el general Franco) el 20 de noviembre de
1975, Espafia inicia un proceso de inflexion que deriva en reformas democraticas,
y en la ruptura paulatina con la dictadura. Existen numerosas obras de referencia
gue narran los acontecimientos esenciales del periodo comprendido entre la
muerte de Franco y la aprobacién de la Constitucién de 19782, Por tanto, cefiiré
las siguientes referencias solo a aquellos hechos que tienen una incidencia directa

en la configuracion constitucional del derecho de la participacion juvenil.

a. La convergencia democrdtica entre las organizaciones juveniles y la resistencia
inicial del régimen a la libertad del movimiento juvenil (1975-1977)

Segun Cruz Orozco (2003-2004: 201), pocos dias después de la muerte del dictador, las
organizaciones juveniles catalanas mantuvieron una serie de reuniones con la
intencion de crear una plataforma unitaria entre ellas, e incidir de forma conjunta en la
transformacion del Estado hacia la democracia. De hecho, tales reuniones no
obtuvieron inicialmente el fruto deseado (unitario), sino la constitucion de dos
plataformas separadas: el Consell de Forces Politiques Juvenils (el 23 de diciembre de
1975), y la Taula Coordinadora d'Entitats i Moviments de Joventut de Catalunya
(instituida formalmente el 27 de marzo de 1976). Esta division se repetira
posteriormente en el proceso de creacion del Consejo de la Juventud de Espaiia,

iniciado en 1976%%°, con la creacién en Madrid de la Plataforma Democratica de

298 Desde la historiografia, véanse, por todas, las obras de Pinilla Garcia (2018 y 2009) o Moradiellos

Garcia (2001).

La brecha entre ambos tipos de entidades es significativa, porque los conflictos entre ellas han
sido constantes durante toda la etapa democratica, a pesar de haberse decidido por un modelo
de organismo unitario. Y sin embargo, también es llamativo como entre 2014 y 2016, en las

299
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Fuerzas Politicas Juveniles, otras territoriales semejantes y espacios equivalentes de

ambito estatal.

Cruz Orozco (op. cit.) continua sefialando los procesos de este tipo que se produjeron
en los primeros momentos de la Transicidn, también en otros ambitos geograficos,
como muestra la creacién de la Coordinadora de Movimientos Juveniles de Tiempo
Libre, en Valencia en 19773%. La referencia para estas iniciativas en distintos puntos de
la Peninsula parece ser la existencia de consejos de juventud en la mayoria de paises

democréticos de Europa, presentes en la vida politica ya décadas atras3°L.

Este proceso en Espafia, por tanto, influye de forma evidente en las transformaciones
politicas y juridicas operadas sobre la Administracién juvenil entre 1975 y 1978. Tales
reformas deben ser estudiadas en relacion con el iter legis de las referencias a la
juventud que contiene la Constitucién espafiola de 1978, porque sin duda los
conocimientos que tuviera el constituyente sobre la materia de juventud vienen
definidos por lo que plantean y reivindican las organizaciones juveniles democraticas

en aquel contexto.

En un primer momento de la Transicion, el Gobierno parece pretender conservar sin
apenas alteraciones las instituciones juveniles del régimen anterior, hasta el punto de
gue la primera disposicion relevante sobre juventud, tras la muerte de Franco, es la

Resolucién de la Vicesecretaria General por la que se fija el caracter organico de la

negociaciones mantenidas entre el Consejo de la Juventud de Espafia y el Instituto de la Juventud
a raiz de la posible reforma sobre el primero, las entidades del Consejo se negaron de forma
unanime y rotunda a la pretensién del INJUVE de excluir del futuro ente a las organizaciones
juveniles politicas y sindicales, como recogen los Informes de la XV Comisién Permanente del
organismo auténomo Consejo de la Juventud de Espafia.
300 Asi lo recoge Cruz Orozco (2003-2004: 202), a partir de informacidn localizada en el Arxiu de
I'Escoltisme Valencid. Se integrarian en tal Coordinadora, segin nos indican estas fuentes, la
Organizacién Juvenil Espafiola, la Asociacién Valenciana de Escultismo, Scouts de Baden-Powell,
Cruz Roja de la Juventud y el Movimiento Scout Catélico de la zona.
Conoceremos diversos ejemplos mas adelante, al tratar la organizacién juridica de la participacién
juvenil en Europa, y su contexto histérico contemporaneo.

301
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Secretaria del Consejo Nacional de la Juventud3®. Es decir, se trata de una medida de

consolidacién de instituciones franquistas.

b. Una “transicion politica juvenil” paralela a la construccion constitucional (1977-
1978)

La “transicion juvenil” también inicia una segunda etapa en 1977, con el
desmantelamiento paulatino de la Administracion franquista y su transformacién hacia
el nuevo organigrama democratico. Asi, encontramos en primer lugar la Orden por la
gue se extingue el Consejo Escolar Primario de la Delegaciéon Nacional de la Juventud y

se constituye la Junta de Promocién Educativa®®?

, seguida poco después por el Real
Decreto-ley 23/1977, de 1 de abril, por el que se crea la Subsecretaria de Familia,
Juventud y Deporte, y su desarrollo mediante el Real Decreto 596/1977, de 1 de abril.
Al mes siguiente, se promulga el Real Decreto 1119/1977, de 20 de mayo, por el que se
establece la estructura organica de la Subsecretaria de Familia, Juventud y Deporte y
se crean los Organismos auténomos Instituto de la Juventud y Centro Superior de
Educacidn Fisica y Deportes. Hay que tener en cuenta que no se crean, en realidad,
estructuras administrativas nuevas, sino a partir de las preexistentes de la dictadura.
De esta forma, el Instituto de la Juventud dejaba de ser una figura subordinada al

Instituto de Estudios Politicos y empieza a convertirse en la Administracidn central en

materia de juventud, como es en la actualidad.

Tras la muerte de Franco, el Consejo Nacional de la Juventud no consta que vuelva a
reunirse, y las organizaciones juveniles (incluidas las que hasta ahora habian sido parte
consustancial del régimen) se dan cita en otros espacios informales al margen de las
instituciones oficiales. En noviembre se producen dos citas relevantes con resultado
similar: 1) el | Congress de la Joventut de Catalunya, que deriva en la Primera Carta de
la Joventut Catalana el dia 4 de noviembre de 1977; y 2) en el mismo mes se produce

una asamblea de entidades juveniles de ambito estatal en el Palacio de Congresos y

302 Cfr. BOE nim. 231, de 26 de septiembre de 1976. De hecho, esta norma no ha sido derogada de

forma explicita en nuestro ordenamiento juridico, y el diario oficial se limita a sefialar, en la
actualidad, que su vigencia ha “decaido”.
303 Cfr. BOE nim. 71, de 24 de marzo de 1977.

-173 -



La regulacion juridica de la participacion juvenil en Espaia y Europa

Exposiciones de Madrid, que tiene como principal conclusién iniciar el “proceso
constituyente del Consejo de la Juventud de Espafia”3%4, de acuerdo a los antecedentes

europeos que ya estaban articulados entorno al CENYC y otras estructuras similares.

Durante ese mismo mes y a demanda de las organizaciones juveniles, el Gobierno
prepard un Real Decreto para la regulacion provisional de las Asociaciones juveniles en
el nuevo marco democratico. Este trabajo se traducirad en el Real Decreto 3481/1977,
de 16 de diciembre, por el que se regula provisionalmente el reconocimiento de
Asociaciones juveniles. Sin embargo, aquel texto no satisfacia las reivindicaciones de
las organizaciones y fue duramente criticado%>. También en diciembre de 1977 el
Consejo de Ministros acordd, segun sefiala Cruz Orozco (2003-2004: 203), “el
desmantelamiento de la Secretaria General del Movimiento”, de manera que la

306

Administracion juvenil pasaria a estar adscrita al Ministerio de Cultura®®, y asi

permaneceria en la primera etapa constitucional.

En 1978, previo al referéndum de la Constitucion, se produjeron otra serie de
acontecimientos y la promulgacién de nuevas normas juridicas que tienen un impacto
muy destacado en la articulacion de la participacion juvenil en aquel momento

histoérico.

En primer lugar, las secciones juveniles de las fuerzas politicas y sindicales, segun
sefiala Cruz Orozco (op. cit., p. 204), estarian reguladas mediante las normas de estas
figuras asociativas especiales (partidos y sindicatos), tales como la Ley 17/1977, de 1
de abril, y la Ley 54/1978, de 4 de diciembre. Sin embargo, lo cierto es que no hubo
ninguna regulacion en tales normas sobre estas secciones o equivalentes, de manera

gue no solo quedaban fuera del ambito de aplicacién del ya mencionado Real Decreto

304 Ppero no fue la Unica conclusién: aquella reunién dio origen a la creacidn de la CAmara de Fuerzas
Politicas y la Cdmara de Fuerzas Sociales, que se unirdn finalmente en la composicién integrada
del Consejo de la Juventud de Espafia, afios mas tarde.

305 Asi lo recoge Reverte Martinez (2015: 218), quien realiza un profundo andlisis del texto
normativo, y aflade informacién muy relevante sobre la mala acogida del Real Decreto entre las
organizaciones juveniles. Hasta tal punto fue rechazado este reglamento por el movimiento
juvenil que, durante una década (hasta su derogacion en 1988), las criticas de las organizaciones
se dejaran notar en el debate parlamentario cada vez que se lleve al Pleno del Congreso de los
Diputados cualquier propuesta en materia de juventud.

306 Cfr. al respecto el Real Decreto 2258/1977, de 27 de agosto, sobre estructura orgénica y funciones
del Ministerio de Cultura.
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de 1977 sobre asociaciones juveniles, que seria publicado en el BOE a principios de
1978, sino en un cierto limbo juridico. Situacidn que no ha cambiado mucho desde

entonces.

En segundo lugar, el Gobierno preconstitucional consolida la transformacion de la
Administracién juvenil del Estado mediante la Orden de 31 de mayo de 1978, por la
que se desarrolla la estructura del Organismo auténomo Instituto de la Juventud.
Curiosamente, en esta primera reorganizacion democratica desaparece cualquier
referencia a un departamento o servicio de participacion juvenil o asociacionismo.
Semejante situacién andmala serd corregida con posterioridad, ya en la etapa

constitucional.

En tercer y ultimo lugar, durante todo el afio 1978, las organizaciones juveniles
mantienen tres reivindicaciones claras que tendran su acogida parcial en el texto
constitucional: 12) la creacién y reconocimiento de estructuras de participacion entre
organizaciones juveniles, al margen de las injerencias de los adultos y de los poderes
publicos; 22) una nueva regulacién menos restrictiva del propio asociacionismo juvenil;
y 32) mayor peso politico de la juventud, reduciendo entre otras cuestiones la edad de

voto de los veintiuno a los dieciocho anos.

Solo la tercera de las reivindicaciones es recogida por el Gobierno antes del
referéndum constitucional, mediante el Real Decreto-ley 33/1978, de 16 de
noviembre, que modifica la edad de voto con la intencidn, publica y notoria, de
recabar un mayor apoyo a la Carta Magna que debia ser refrendada pocas semanas

después.
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Capitulo Ill. El contenido juridico de la participacion juvenil en
la Constitucion de 1978

La Constitucion de 1978 contiene dos preceptos que se refieren de forma explicita a la
juventud: sus articulos 20.4 y 48 CE. Tanto la doctrina juridica como el legislador
estatal y los legisladores autonémicos han entendido que, de ambos articulos, el 48 es
el que constituye la piedra angular sobre la que se cimenta la politica de juventud en
Espafia. Por esta razdn, la Constitucion no es neutral en materia de politica juvenil,
sino que opta por una prioridad especifica (la participacién juvenil), que se traduce en

un mandato de actuacion:

“Articulo 48.
Los poderes publicos promoverdn las condiciones para la participacion libre y
eficaz de la juventud en el desarrollo politico, social, econdmico y cultural.”

El texto espaiol prioriza una dimensidn participativa y civica de la politica de juventud.
Esta opcidn implica una manera de entender qué es la juventud y cémo debe ser
tratada por el ordenamiento juridico que se distancia de otras constituciones del
entorno comparado3?’. El constituyente espafiol no entendié a la juventud como uno
mas de los colectivos vulnerables a los que la Carta Magna protege, sino (ademas de lo
anterior) como un conjunto de actores civicos singulares, por razén de su edad3®®. La
Constitucion espafiola, en este sentido, contiene una importante novedad juridica, que
solo ha sido incorporada en otros textos constitucionales de forma tan explicita

décadas mas tarde3®.

307 En las alusiones en los textos constitucionales portugués (art. 70 de la Constitucién de 1976),
griego (arts. 15, 21 y 29 de la Constitucion de 1974) o aleman (arts. 5, 11 y 13 de la Ley
Fundamental de 1949), por ejemplo, priman las alusiones a la proteccion de la juventud y la
infancia, de una forma mas semejante a como se refleja en el articulo 20.4 CE.

308 Como se comprobara en las proximas paginas, el constituyente espafiol adoptd un enfoque
sobre el tratamiento juridico de la juventud que supuso una apuesta inédita en el derecho
positivo occidental, a través del denominado “enfoque de la juventud como actor estratégico
del desarrollo”, frente al hasta entonces mas extendido “enfoque de riesgo” de las politicas
publicas de juventud. Entre ambas posturas ha tenido un cierto desarrollo un planteamiento
intermedio, como el denominado “enfoque de derechos”. Sobre estos enfoques se pronuncia,
con mas detenimiento y profundidad, E. Rodriguez (2014).

309 Una réplica casi exacta del articulo 48 de la Constitucién espafiola podemos encontrarlo en el
articulo 49, apartado 5, de la Constitucion rumana de 1991 (cfr. Medei, 2017: 118), que reza
“Autoritatile publice au obligatia sa contribuie la asigurarea conditiilor pentru participarea libera a
tinerilor la viata politica, sociala, economica, culturala si sportiva a tarii”, en su versidén original
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Para comprender el calado de este enfoque y su alcance, es pertinente atender a
diferentes encuadres interpretativos de su contenido: 12) el reconocimiento juridico
del factor etario en la Constitucion, 29) las referencias constitucionales generales en
materia de juventud y de participacion ciudadana, 32) el iter legis del articulo 48 CE en
particular, 49) el significado actual de los términos empleados, 52) la posicién del
precepto en la estructura de la Carta Magna, y 62) la jurisprudencia constitucional

aplicable.

1. El reconocimiento constitucional del factor etario como premisa de las previsiones

especificas sobre participacion juvenil

No caben grandes dudas sobre el efectivo reconocimiento del derecho publico,
histérico y vigente, a la edad como un factor con relevancia en la modulacién de

derechos y obligaciones de los ciudadanos.

Aun cuando otras disciplinas han demostrado la existencia de significaciones etarias
mas o menos inevitables o generalistas (de naturaleza bioldgica, psicoevolutiva, etc.),
existen aspectos que, debidos a la edad, pueden alterar la igualdad material en la
sociedad, y que pueden ser removidos mediante la intervencidon positiva de los

poderes publicos.

La edad es un elemento de trascendencia juridica. Asi lo entiende la Constitucién
espafiola vigente, y lo afronta de forma directa mediante sus articulos 12, 20.4, 39.4,

48 y 50. Estos cinco preceptos hacen referencia a grupos de edad, sin delimitarlos con

(cuyo tenor puede ser traducido al espafiol como: “A las autoridades publicas les incumbe la
obligacion de contribuir a asegurar las condiciones para la libre participacion de los jévenes en la
vida politica, social, econdémica, cultural y deportiva del pais”). Parte de las reformas
constitucionales portuguesas posteriores a 1978 reorientan el precepto original de su Carta
Magna de 1976 en la direccién “promocionista”, como la producida en la segunda revisidn
mediante la Ley constitucional n2 1/1989 (introduce en el apartado segundo del precepto que,
entre los objetivos de la politica de juventud, estara “a criagéo de condi¢bes para a sua efectiva
integragdo na vida ativa”). También sobresale, en este sentido de primar la condicién civica-
participativa de los jévenes, el desarrollo del proceso constituyente islandés de 2010, que
mencionan Crowley y Moxon (2018). Otros ejemplos son la Constitucidn de Bolivia de 2009 (art.
59.V) o la Constitucidn ecuatoriana de 2008 (art. 39).
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exactitud, con excepciéon del articulo 12 CE, que si establece la mayoria de edad

general de los espafioles al cumplir los dieciocho afios31°,

A. La finalidad del reconocimiento constitucional de la edad como factor de

relevancia juridica

Las alusiones a las distintas edades, en los textos constitucionales contemporaneos,
encuentran cierta conexion con lo que Agudo Zamora (2017: 854) ha considerado
parte de los llamados “derechos de tercera o cuarta generacién”, entre los cuales se

inserta la solidaridad intergeneracional®!?,

El derecho interviene sobre los rangos etarios reconociendo en primer lugar su
relevancia juridica, para poder, a partir de ahi, aplicar medidas especiales que
favorezcan la igualdad material, y no solo formal. Este es el fin Ultimo del tratamiento
juridico sobre la edad, en la mayoria de los supuestos y también en nuestra Carta
Magna. Para concretarlo, como veremos mas adelante, la naturaleza de la singularidad
especifica por razén de la edad determinard que la intervencién juridica persiga
establecer mecanismos de especial proteccién o de especial promocion, segun los
casos. Las vulnerabilidades especificas que el constituyente fuera capaz de apreciar e
identificar condicionan el tipo de medida recogida en la Constitucion, pero la forma en
la que se introdujeron en 1978 permite interpretar estos mandatos adaptdndose a la

evolucién de la realidad factica de esas vulnerabilidades genéricas.

310 Fue objeto de debate en la Ponencia Constitucional la idoneidad de constitucionalizar este limite
juridico preciso. Mas adelante se abordaran con mds detenimiento las causas y consecuencias de
este precepto.

311 |a idea de que una determinada generacién, en el periodo histérico del desarrollo de su vida,
tiene deberes juridicos que trascienden su propia existencia, y afectan a las generaciones futuras
(incluso aquellas alin no existentes), se situa en clara sintonia con la emergente concepcién del
derecho a un medio ambiente adecuado para el desarrollo de las personas, como ejemplo
paradigmatico, y que en términos de participacion juvenil estd adquiriendo inusitado
protagonismo, a raiz del activismo climatico (véase, por ejemplo, la judicializacion de estos
derechos en Estados Unidos mediante el caso Juliana v. US que se encuentra en tramitacion ante
el Tribunal del Noveno Circuito de Apelacion (a 20 de agosto de 2020), y sobre el que se puede
consultar mas informacion en https://www.youthvgov.org/our-case.
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B. Los rangos etarios diferenciados en la Constitucidn espaiiola de 1978

Existen cuatro rangos etarios que son generalmente asumidos y reconocidos en el
derecho occidental del tiempo presente, también en la Constitucidn espafiola de 1978:
la infancia, la juventud, la adultez y la tercera edad. No son en absoluto rangos
estancos o aislados unos de otros, sino secuenciales y en todos los casos parcialmente
coincidentes entre si. No es una clasificacidon categdrica o estamental de la ciudadania
por razdén de la edad, sino una ordenacién normativa para velar por la igualdad positiva

de toda la ciudadania, a pesar de las diferencias propias de la edad.

De los cuatro rangos, tres de ellos son mencionados por nuestra Norma Fundamental
de forma explicita (infancia, juventud y tercera edad) y el cuarto se deduce por

descarte.

La infancia se inicia en el nacimiento de la persona fisica y su final, en el ordenamiento
juridico espafiol, coincide con el inicio de la mayoria de edad general prevista por la
Constitucidon3!?, La mayoria de edad general a los dieciocho afios (art. 12 CE) marca una
frontera nitida entre la infancia y la adultez en sentido amplio. La juventud, sin
embargo, se inicia cuando aun se esta en la infancia, pero se prolonga mas alla del final
de ella, tratdndose, por tanto, de una etapa de la vida en la que se transita entre otras
dos: hay jévenes que ademas son nifios, y otros sujetos ya son adultos sin dejar de ser

jovenes.

Si la “primera edad” estd compuesta por la infancia y la juventud (correlativa y
parcialmente coincidentes), entre el final de la juventud y el inicio de la tercera edad
debe existir una “segunda edad”, que se podria identificar con la adultez en sentido

restrictivo. Se trataria de un periodo de indiscutible plenitud del desarrollo personal o

312 | os arts. 20.4 y 39.4 CE son los que hacen referencia explicita a la infancia, siendo el dltimo de

ellos (art. 39.4 CE) el que presta atencién al régimen juridico general de proteccién de la infancia
en el ordenamiento juridico espafiol. El art. 20.4 CE, igual que sucede con su referencia a la
juventud, solo establece una regla de excepcién en el ejercicio de los derechos fundamentales
vinculados, con caracter general, a la libertad de expresién y a la libertad de informacién. Que la
infancia dure hasta los diecisiete afios cumplidos (menores de dieciocho) se infiere, ademas, del
tenor literal del art. 1 de la Convencidn de los Derechos del Nifio, de 20 de noviembre de 1989.
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“madurez”313. Pero en un sentido amplio y mas comun, la “edad adulta” se utiliza para
calificar a la ciudadania desde el cumplimiento de la mayoria de edad (civil y politica)
hasta el final de su vida. Por lo tanto, la adultez en sentido amplio se inicia
formalmente durante la juventud, al cumplir los dieciocho afos, y no finaliza hasta la
muerte de la persona fisica, abarcando toda la tercera edad3!. La falta de mencién
constitucional a esta etapa de la vida que media entre la juventud y la tercera edad se
debe a que aquel adulto, en sentido estricto, es un sujeto sobre el que el constituyente
no estimo que se produjeran vulnerabilidades estructurales significativas por razén de

la edad3?®.

No se debe ignorar que algunas corrientes de las ultimas décadas son favorables a una
reestructuracion de los rangos etarios que justificaria empezar a hablar de una “cuarta
edad”, entre los mayores de setenta y cinco o de ochenta afios3'®. Sin embargo, esta
hipdtesis no ha tenido aun una plasmacion juridica relevante, y desde luego no ha sido

recogida en nuestra Carta Magna.

313 En el derecho espafiol apenas existen normas que limiten la capacidad de los mayores de edad

con otro criterio etario agravado, pero esta situacién es muy frecuente en la mayoria de los
sistemas politicos occidentales. En Espafia sirve de ejemplo el art. 175.1 del Cédigo Civil, que
impone al adoptante tener los veinticinco afios cumplidos, mientras que recordemos como en
muchos Estados de nuestro entorno las presunciones de inmadurez politica van mas alla, siendo
indispensable tener una edad igual o superior a los veinticinco, treinta o incluso cuarenta afios
cumplidos para poder ser elegibles a ciertas magistraturas de especial relevancia politica
(presidentes de las republicas, senadores, etc.), algo que estuvo presente en el derecho espaiiol
siglos atras, y hoy esta superado.

A la tercera edad se refiere de forma especifica el articulo 50 de la Constitucion espafiola de 1978.
Sobre el régimen juridico espafiol de la tercera edad, vid. Garcia-Maestro Garcia (2013).

Sin embargo, el legislador ordinario si ha previsto medidas normativas que atienden riesgos
propios de esa edad (por ejemplo, para la insercién laboral de los mayores de cuarenta y cinco
afios). Luego todas las edades, en realidad, adquieren en un momento u otro, con mayor o menor
rango normativo, una atencion juridica particular. Como anticipdbamos, nuestra Constitucién se
refiere de forma explicita a tres: la infancia, la juventud y la tercera edad.

Se ha expresado favorablemente al reconocimiento de una cuarta edad a partir de los setenta y
cinco afios, por ejemplo, Aleman Bracho y Madrigal de Torres (1995: 197), haciendo referencia a
posicionamientos sobre la materia, no concretados por estos autores, del Consejo de Europa. Por
el contrario, Garcia-Maestro Garcia (2013: 164) alude sobre este particular a Monereo Pérez, J. L.
et al. (2007: 4), quienes consideran que la cuarta edad se iniciaria a los ochenta afos. Beltran de
Heredia Ruiz (2010: 90), por su parte, no parece concretar un rango especifico, indicando que la
cuarta edad estd compuesta por aquellas “personas de edad muy avanzada”.

314
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C. Las controversias sobre el reconocimiento constitucional de las diferencias etarias

Aunque existen algunos precedentes, son los textos constitucionales de la segunda
posguerra mundial los que han incorporado de forma casi generalizada algunas
previsiones juridicas sobre las distintas edades, con mayor o menor profundidad segun
los casos. Estas decisiones no son pacificas, ni entre los sujetos que ejercen los poderes
del Estado con potestades normativas, ni entre la doctrina juridica. Precisamente, la
doctrina iuspublicista ha cuestionado la pertinencia de las referencias a la edad, en
general, basandose en tres dudas principales: a) si tiene sentido diferenciar rangos
imprecisos; b) si el contenido de los preceptos constitucionales sobre esos rangos
aporta realmente valor juridico; y c) si existe una verdadera causa que justifique una

referencia constitucional a tales colectivos.

a. La supuesta imprecision constitucional en el uso de los términos etarios

La primera cuestidon que genera controversia es la imprecisién de los términos etarios.
Ferndndez-Miranda y Garcia Sanz (1996: 533) sefialan que los conceptos de infancia y
juventud solo pueden aclararse mediante convenciones sociales, y que lo Unico valido
en derecho seria la mayoria de edad. De esta forma, las alusiones a estos rangos
contenidas en la Constitucién carecerian de valor juridico al margen de la mayoria de
edad general. En similares términos se pronuncian Ruiz-Rico y Contreras (1996: 347):
“al no existir ni en el lenguaje cotidiano ni en el texto constitucional una demarcacién
precisa de lo que se entienda por tal [joven] nos encontramos con la situacién
paradojica de otorgar beneficios a un destinatario que no existe o, por lo menos, que
no es identificado”, lo que daria lugar a “ambigliedades, duplicidades e incluso
contradicciones propiamente juridicas”. Segun estos autores, todo ello habria servido
para “fundar las mds agudas criticas al articulo” 48 CE, por ejemplo. Sobre este mismo
precepto, Buisan Garcia (2008: 1115) advierte que “tal concepto de 'juventud'

contiene altas dosis de abstraccion”.
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Es digno de mencién que estas dudas sobre la imprecisién de los términos etarios
constitucionalizados no se manifiestan en los estudios del articulo 50 CE (sobre la

tercera edad), a pesar de encontrarse en similares circunstancias de imprecision.

Las aparentes abstracciones se pueden disipar, no obstante, mediante dos técnicas de

remisidon que la propia Constitucién de 1978 prevé de manera explicita.

a.1. El desarrollo normativo interno como instrumento de concrecion de los
rangos etarios aplicados en cada caso
La infancia o la nifiez (arts. 20.4 y 39.4 CE), la juventud (arts. 20.4 y 48 CE) y la tercera
edad (art. 50 CE) son, en efecto, conceptos juridicos no delimitados con precision en el
texto constitucional. Pero la Norma Fundamental remite, de forma notoria, al

desarrollo normativo interno para perfeccionarlos.

El articulo 53.3 CE aclara que la supuesta imprecision de los términos solo existiria por
dejacién del mandato impuesto a los poderes publicos, y en particular al legislador: “el
reconocimiento, el respeto y la proteccidon” de los principios rectores constitucionales
(entre los que se encuentran los arts. 39.4, 48 y 50 CE) debe hacerse conforme a “las
leyes que los desarrollen”. Asi se deduce que es necesario un desarrollo normativo

(como para la realizacion mas elemental de tantos otros mandatos constitucionales).

La remisidn infraconstitucional para delimitar con plena seguridad juridica los rangos
antedichos (algo que ya reivindicaba Canovas del Castillo para los derechos politicos
estrictos, como vimos ad supra) permite que sean adaptados por los poderes
constituidos a las circunstancias de cada momento, 0, en un mismo momento, en
funcién del distinto dmbito sectorial especifico, sin acudir a una modificacién de la
Constitucion de 1978. Esta técnica permite resolver la supuesta imprecision de tales

términos3!’. La indeterminacién constitucional sirve para favorecer una positivacién

317 De hecho, lo que en 1978 fue una conquista social al recoger en la Carta Magna la mayoria de
edad a los dieciocho afos (art. 12 CE), hoy se utiliza como razén para desincentivar reformas
legislativas que faciliten ciertos derechos de sufragio a los jovenes de dieciséis afios. Por otro lado,
a los efectos de las medidas de incentivacion del empleo juvenil, éstas alcanzaban en 2014 hasta
los veinticinco afios para la mayoria de jovenes, pero hasta los treinta para colectivos
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legal mas flexible de estos rangos etarios, reconociendo su existencia con el mayor

rango normativo de nuestro ordenamiento, pero no constrinéndolos de forma que

guedaran condenados a la obsolescencia.

En el mismo momento de la promulgacion de la Constitucién de 1978, Espafa contaba

ya con un amplio ordenamiento que disipaba, si se conocia, las dudas sobre las

fronteras etarias318.

a.2. La concrecion de rangos etarios minimos mediante la convergencia con otros
Estados

Existe una segunda técnica de remisidon, que se ha aplicado, en primer lugar, en el caso

particular de la infancia, también por imperativo constitucional expreso, de acuerdo

con el articulo 39.4 CE. Este precepto indica que la infancia gozara “de la proteccion

318

especialmente vulnerables, como jévenes con cierto grado de discapacidad fisica o psiquica. Asi se
preveia originalmente en el Real Decreto Ley 8/2014, de 15 de octubre, de aprobacién de
medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficacia. Estos rangos han sido
posteriormente alterados, generalizando el limite de acceso a la denominada Garantia Juvenil a
los veintinueve afios (menores de treinta), edad que ya era generalmente admitida como limite
superior de la juventud en las normas estatales y autondmicas sobre asociacionismo juvenil y
otras de caracter general, que se analizardn mas adelante. Sin embargo, las medidas tradicionales
orientadas a la promocién de la agricultura entre “jovenes” han sido mas generosas al definir el
rango de alcance, admitiendo como agricultores jovenes a personas de hasta treinta y cinco o
cuarenta afios (desde la Ley 49/1981, de 24 de diciembre, del Estatuto de la explotacién familiar
agraria y de los agricultores jovenes, hoy derogada por la Ley 19/1995, de 4 de julio, de
Modernizacién de las Explotaciones Agrarias -que mantiene el mismo rango etario-, hasta el
Reglamento Delegado (UE) 2017/1155 de la Comisidn, de 15 de febrero de 2017, que modifica el
Reglamento Delegado (UE) nim. 639/2014 en lo que respecta a las medidas de control
relacionadas con el cultivo de caflamo, determinadas disposiciones sobre el pago de
ecologizacién, el pago para jovenes agricultores que ejercen el control de una persona juridica, el
calculo del importe por unidad dentro de la ayuda asociada voluntaria, las fracciones de los
derechos de pago y algunos requisitos de notificacién relacionados con el régimen de pago Unico
por superficie y la ayuda asociada voluntaria, y que modifica el anexo X del Reglamento (UE) n.°
1307/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo).

En todo caso, algunos actores concretos de las Cortes Constituyentes si conocian tales reglas y las
asumian como referencias vélidas, por ejemplo las del Real Decreto 3481/1977, ya mencionado,
que regulaba de forma provisional aspectos clave del ejercicio del derecho de asociacién entre los
jovenes. Las posteriores leyes organicas que han regulado el derecho fundamental de asociacién
entre jovenes han respetado este rango reglamentario, explicitdndolo incluso con relacién al inicio
de la etapa juvenil situada en los catorce afios, sin animo de imponer esa edad como criterio
excluyente, pero si aceptando que es la principal referencia en derecho positivo (por ejemplo, el
art. 3 de la LODA). Tampoco es baladi la conexion entre el mandato constitucional referido a la
tercera edad (art. 50 CE) y la estricta edad de jubilacidn con la que se vincula el sistema ordinario
de pensiones.
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prevista en los acuerdos internacionales que velan por sus derechos”!®. A esta
referencia particular hay que afiadir dos que permiten extender efectos similares sobre

la juventud, mas alld de la edad infantil: los articulos 10.2 CE y 96 CE3?°,

El primero (art. 10.2 CE) aclara que los tratados y acuerdos internacionales sobre
derechos humanos son herramientas de interpretacion (primero) de las propias
normas constitucionales sobre derechos y libertades, y (segundo) de las normas dadas

para su desarrollo por los poderes constituidos3?*.

El segundo mandato (art. 96 CE) permite la recepciéon en Espafia de los tratados
internacionales, con caracter general, convirtiéndolas expresamente en parte del

derecho interno.

Podemos extraer dos consecuencias principales de estos preceptos. La primera es que
la técnica trasciende el ambito de los derechos de la infancia®?2. La segunda es que los
derechos de la infancia (muy en particular®?3) y de la juventud (con especial incidencia
en lo que se refiere al contenido programdtico del articulo 48 CE, esto es, la
participacién) se protegerdn e interpretardn de acuerdo a compromisos juridicos
alcanzados con otros Estados soberanos. Hacen de esta proteccidn una remision

positiva e interpretativa infraconstitucional, pero supralegal®**. Los textos

319 A este respecto, véanse Lépez Vilas (2018: 164-168), Roca Trias (2018: 1277-1288) y Diaz Greco
(2018: 781-791).

320 gSobre el contenido de este articulo, véanse Sdenz de Santamaria (2018: 56-57 y 375-377).

321 A propésito del apartado 2 del articulo 10 CE, véanse los comentarios especificos de Saiz Arndiz
(2018: 230-254) y Queralt Jiménez (2018: 277-286).

322 Sobre el perfeccionamiento del concepto de tercera edad y otros andlogos en el derecho
internacional aplicable en Espafia, vid. Garcia-Maestro Garcia (2013: 120y ss.).

323 Sobre la proteccién de la infancia en el derecho internacional publico, véanse, por todos, Cardona
Llorens (2012) y Trinidad Nufez (2000). Dada la especial sensibilidad sobre los derechos de la
infancia y los riesgos de que, en su proteccién, los poderes constituidos se deslicen en la
manipulacién del colectivo (como apuntan Fernandez-Miranda y Campoamor y Garcia Sanz, 1996:
533), el Estado acepta someter a una jurisdiccién internacional la delimitacion de los margenes de
proteccidn positiva a este conjunto de la ciudadania. Asi se ha configurado como un asunto de la
maxima trascendencia juridica posible. También existen razones histéricas: el derecho
internacional de los derechos humanos de la infancia estaba, en 1978, suficientemente
desarrollado como para realizar una remisidon de esta naturaleza, algo que no sucedia entonces
con la proteccion o promocién de los demas rangos etarios de relevancia constitucional (juventud
y tercera edad).

324 |aLey 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, aclaré que los
tratados internacionales seran de aplicacidn directa en el ordenamiento juridico espafiol (art. 30.1
de la Ley), salvo que el texto del tratado indique lo contrario, y que ademas tienen prevalencia
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internacionales ratificados por Espafia, y la jurisprudencia emanada de los 6rganos
internacionales que los interpretan, sefalan unos rangos de edad minimos que
permiten interpretar de forma clara los conceptos empleados en el texto
constitucional, sin acudir necesariamente al desarrollo interno legal o

reglamentario3?.

b. La presunta debilidad del contenido de los preceptos constitucionales referidos a
los colectivos etarios

La segunda razon de polémica doctrinal radica en la debilidad del contenido juridico y
la escasa eficacia singular de los articulos de la Carta Magna que recogen rangos
etarios, segun parte de la doctrina antes aludida. Es obvio que el de menor contenido
literal es el articulo 48 CE, de nuevo, y quiza por ello ha concitado las mayores
criticas3?®. Sin embargo, tanto la referencia general a la infancia (art. 39.4 CE) como a la
tercera edad (art. 50 CE) forman parte, junto al mencionado articulo 48 CE, del
Capitulo Il del Titulo | de la Constitucion, es decir, de los principios rectores de la
politica social y econdmica, mencionados en el marco general de los derechos vy

deberes fundamentales.

La ausencia de contenido juridico no es tal: los tres preceptos imponen un objetivo
particular a todos los poderes publicos, distinto para cada rango etario. Estos poderes

deben actuar en consecuencia de acuerdo a sus atribuciones, mediante los

sobre cualquier otra norma del derecho espafiol, salvo las de rango constitucional (art. 31 de la
Ley).

De hecho, el desarrollo del derecho internacional de juventud ha permitido que en Espafia sea
hoy aplicable un rango minimo establecido también por una norma supralegal, a través del
articulo 1 de la Convencién Iberoamericana de Derechos de los Jovenes. Este articulo sefiala que
son jévenes para los Estados parte aquellos ciudadanos entre los quince y los veinticuatro afios
cumplidos, con independencia de que cada Estado pueda ampliar tal rango etario. La Convencién
fue firmada por Espafia en 2005, y entrd en vigor en 2008, al cumplirse las reglas previstas para su
vigencia mediante el depdsito del nimero minimo de Estados ante la Secretaria General
Iberoamericana. Fue publicada en el BOE nim. 67, de 18 de marzo de 2010, mediante el
Instrumento de Ratificacion de la Convencién Iberoamericana de Derechos de los Jévenes, hecho
en Badajoz el 11 de octubre de 2005.

Entre los autores que niegan total o parcialmente el cardcter juridico de estos preceptos, y en
particular del articulo 48 CE, se encuentran Buisan Garcia (op. cit.: 1113), Cazorla Prieto (1985:
835), Rallo Lombarte (op. cit.: 111), y Ruiz-Rico y Contreras (op. cit.: 344). Este Ultimo llega a decir
que no produce ni derechos ni pretensiones juridicas inmediatas, y si acaso permite crear
“expectativas juridicas”.

325

326
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instrumentos juridicos que les son propios, y no es necesario que cada articulo de la
Norma Fundamental les sefiale qué herramientas concretas deben utilizar®?’. Al
establecer mandatos de intervencidn en estos preceptos, la Constitucion permite
extraer ciertas discusiones del debate legislativo ordinario, o darlo por zanjado en
tanto en cuanto no se reformen aquellos preceptos de la Carta Magna. Es cierto que la
consecucion de los objetivos programaticos y su control plantea considerables
problemas de orden practico en el derecho constitucional contemporaneo, pero esto
no es propio del derecho de las edades humanas, sino del significado constitucional de
los principios rectores de la politica social y econédmica. En otras palabras, se puede
afirmar que el problema de eficacia de estos preceptos no es tanto por razén de su

contenido (etario u otro), sino, sobre todo, por su naturaleza como principios juridicos.

c. Las dudas sobre la justificacion de la necesidad real de las previsiones etarias en el
texto constitucional

La tercera y ultima causa de conflicto sobre las previsiones en funcién de la edad
recogidas en la Constitucidon deriva de la justificacidon real de la necesidad de tales
preceptos. Es decir, se ha cuestionado que los colectivos etarios sean en realidad
conjuntos de poblacidon cuya diferenciacion por razén de la edad resulte util en
términos juridicos. En concreto, sobre la juventud, esta duda se apoya con frecuencia
en la evidencia empirica de la propia heterogeneidad del colectivo, tan plural en cada
generacion o cohorte que aludir a una Unica juventud no es garantia de ningun rasgo
social comun a toda la categoria. Sobre tales dudas conviene hacer tres precisiones

fundamentales.

327 Como veremos mds adelante, el art. 48 CE fue privado durante el proceso constituyente del

contenido que podria haber catalizado en mayor una concrecién instrumental, algo que si
incluyen los otros preceptos con alusion etaria (infancia y tercera edad). No obstante, la ubicacién
sistematica de los tres preceptos ofrece una regla de eficacia comun, contenida a su vez en el art.
53.3 CE. También sobre ello profundizaré mas adelante. El art. 20.4 CE, por el contrario, se
encuentra amparado por las reglas de maxima proteccidn de derechos fundamentales en nuestro
texto Constitucional. En cualquier caso, el contenido sustancial del art. 48 CE serd abordado en
este mismo epigrafe.
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En primer lugar, la existencia o no de diferencias estructurales que alteren la igualdad
material por razén de la edad no es un asunto que la ciencia juridica pueda resolver. La
comprobacién de estas circunstancias le corresponde a la biologia, a la historiografia, a
la sociologia, a la economia y a la psicologia social, principalmente (pero no de forma
excluyente). El derecho debe asumir las evidencias de estas disciplinas, para conferir
una regulacidon consecuente con los valores juridicos declarados (la igualdad, etc.); o
para analizar si la legislacidén producida obedece a una racionalidad ética y teleoldgica

coherente con tales valores.

En segundo lugar, el constituyente espafiol zanjo el debate sobre si existe o no,
realmente, una diferencia entre juventud y adultez, infancia o vejez, que merezca ser
atendida por el ordenamiento de forma singular. El constituyente dijo que si. Ademas,
la Constitucién de 1978 concretd la medida prevista en cada caso (para cada edad),
segun los riesgos que mejor identificd en el momento constituyente, al inicio de la

actual etapa democratica.

En tercer y ultimo lugar, las causas que justifican el tratamiento juridico parcialmente
diferenciado por razén de la edad, y la capacidad de apreciarlas, puede evolucionar
con el paso del tiempo, sin menoscabo del mandato constitucional. De hecho, en Ila
década de 1970, por diversas causas de contexto social y econdmico ya apuntadas, se
entendié que la infancia y la tercera edad eran estructuralmente vulnerables. Esto
contd con un amplio consenso social, que ha permitido un desarrollo juridico mas
rapido de las correspondientes previsiones constitucionales y un analisis doctrinal
menos critico con estas referencias de la Carta Magna. Sin embargo, el paso del tiempo
ha modificado el sentido de la vulnerabilidad de ambos colectivos, con mejores o
peores resultados fruto de los intentos de proteccion, en funcién de las normas y de

328

las politicas publicas implantadas Sobre la juventud, sin embargo, existid un

3282 Recordemos que, por ejemplo, seglin datos del Instituto Nacional de Estadistica, en 2008 la tasa

AROPE (indicador de riesgo de pobreza y exclusiéon adoptada con ocasion de la Estrategia 2020 de
la Unién Europea) sefialaba que entre la infancia (menores de 18 afios) el riesgo se situaba en el
30,1% de la poblacién, y en 2016 habia aumentado 32,9%. Sin embargo, entre mayores de 64
afnos, la tasa en 2008 era del 26,2%, reduciéndose casi a la mitad (14,4%) en 2016. Estos datos se
extraen de las series sobre la Encuesta de Condiciones de Vida, disponible en la pagina web del
INE: www.ine.es (Ultimo acceso a 18 de enero de 2018). Luego las politicas de proteccion a la
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conflicto mayor, porque el constituyente apunté en una direccién cuya evidencia
resulta mas dificil de constatar: la potencial exclusidn politica de la juventud por parte
de los adultos (esto es, una discriminacion “adultocratica” en la toma de decisiones

gue inciden en el desarrollo de la comunidad).

2. Las referencias constitucionales en materia de juventud

El articulo 48 de la Constitucidn contiene la idea nuclear de la politica juvenil en
Espafia, instando a todos los poderes publicos a la promocién de la participacién
juvenil. Por lo tanto, consta de dos elementos conceptuales principales ya apuntados:
por un lado, la nocién de participacion, y por otro lado, la nocién de juventud. Para una
comprensién adecuada del significado de este precepto en el marco constitucional, es
necesario atender a las demas referencias que contiene la Constitucién de 1978 sobre
ambas materias (participacion y juventud). Solo de esta manera se puede disponer de
una visién de conjunto que permita profundizar, mdas adelante, en el contenido
sustantivo del precepto principal (art. 48 CE), de los términos empleados en él y de sus

consecuencias juridicas.

A. Una “Constitucion juvenil” dispersa

La légica mas elemental permite intuir que una posible sistematica de “Constitucién
juvenil” no se agota en los preceptos con referencias explicitas a la juventud (arts. 20.4
y 48 CE). Es evidente que toda la Constitucion afecta a toda la ciudadania, con
independencia de su edad. Pero también es obvio que algunos preceptos afectan mas
a unos conjuntos u otros de la poblacidn, segun distintas variables. Ciertos articulos,
por su contenido, afectan sobre todo a los jévenes, incluso aunque no los mencionen
de forma expresa. Por ejemplo, los principales usuarios de un servicio publico de

educacion secundaria o de educacion superior son jovenes, pese a que no lo sean de

tercera edad han sido de una eficacia extraordinariamente superior, aunque insuficientes, frente
a las de infancia.
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manera exclusiva. Se puede afirmar que los jovenes protagonizan, con mas intensidad

que el resto de la ciudadania, algunas previsiones constitucionales no exclusivas.

El conjunto de articulos que afectan de forma prioritaria, mayoritaria o con una
intensidad particular a la poblacion joven podria ser considerado una “Constitucién
juvenil” dispersa en nuestra Norma Fundamental. En particular, un tipo de preceptos
implicitos ayudan a dibujar los bordes de los articulos explicitos. De hecho, es
frecuente que el bloque de la constitucionalidad en materia de juventud esté
engarzado no solo en los articulos explicitos (20.4 y 48 CE), sino también en muchos de

aquellos que denomino implicitos.

Una lectura en profundidad de la Constitucion espanola de 1978, desde una
perspectiva de politica juvenil, hace conveniente afiadir, ademas de los articulos
explicitos, algunos mandatos estrechamente vinculados con la juventud, y otros que

inciden de manera mas sutil o circunstancial.

a. Los preceptos constitucionales implicitos mds estrechamente vinculados a la
politica de juventud

Son siete los mandatos del constituyente que, aun sin incluir palabras alusivas de
forma expresa a la juventud, estimo mas intensamente vinculados a la idea de la

“Constitucion juvenil” antedicha.

Sobresalen, primero, los articulos 27 y 30 de la Constitucidon por su alusién al derecho

fundamental a la educacidn y al servicio militar, respectivamente3%°,

329 Ambos son igualmente considerados por Rallo Lombarte (1992), quien los sefialé como los dos

mas estrechamente conectados al articulo 48 CE, por su afectacién a la materia de juventud. El
servicio militar se ha concebido como un acontecimiento de especial afectacién para la juventud,
puesto que esta era durante su vigencia quien estaba obligada a tal servicio. En epigrafes
anteriores ha quedado patente la importancia de la “edad militar” y el servicio militar para la
determinacién histérica de una etapa madurativa intermedia entre la infancia y la vida adulta.
Recordemos, por ejemplo, que la “madurez” que determinaba la mayoria de edad politica en
época clasica en Grecia primero, y en Roma después, es la capacidad fisica de sostener escudo y
lanza, y por tanto formar parte de las asambleas de soldados que son germen de las democracias
y republicas de la Edad Antigua. Esa mistica de la experiencia soldadesca como transicién del nifio
al adulto ha estado aun presente en no pocas sociedades contempordneas, y en Espafia en
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En segundo lugar, ya adverti (Hernandez Diez, 2017: 6) que la normativa en materia de
Administracion juvenil en Espafia, antes y después de la propia Constitucion, hacia
recomendable reconocer como referencias implicitas en materia de juventud también
los articulos 43.3 y 148.1.192 CE. Estos dos articulos se refieren al ocio, al deporte, a la
educacion para la salud y a la educacion fisica. Su vinculacidn con la politica de
juventud se deduce no tanto por la voluntad del constituyente como por el especial
desarrollo normativo que han efectuado los poderes publicos, centrando en estas
materias gran parte del contenido juridico y material (en ocasiones superficial) de la

politica de juventud en Espafia.

En tercer lugar, me he referido en este estudio con anterioridad al articulo 39.4 CE,
sobre proteccién de la infancia, ya que parte de los jovenes son ademads nifios (de 14 a
17 afios, al menos). El apartado anterior del mismo articulo (art. 39.3 CE) contiene
también una importante alusién indirecta a la juventud con respecto a sus vinculos
familiares, puesto que obliga a los padres a “prestar asistencia de todo orden” a los

hijos “durante su minoria de edad y en los demas casos en que legalmente proceda”,

particular, hasta hace escasas décadas. La ordenacion juridica del servicio militar en Espafia ha
pasado por ahora a formar parte de la historia del derecho, sin perjuicio de que la Constitucidn
permitiera una eventual recuperacion, poco probable, en cualquier caso. Resulta paraddjico que,
décadas después, algunas figuras de relevancia social en Espafia que destacaron por su oposicién
al servicio militar cuando eran ellas mismas sujetos pasivos de tal obligacién, hayan manifestado
con una coordinaciéon temporal y una reiteracion sorprendente su valoracién favorable a
recuperar tal servicio militar para las actuales generaciones jévenes. Asi emergid el asunto en el
debate publico durante los Gltimos meses del afio 2017 y los primeros del afio 2018, importado
desde Francia, con columnas de opinién en clara sintonia en distintos diarios de gran tirada
nacional (disponibles a 9 de enero de 2019):

En El Pais, Rubén Amoén:

https://elpais.com/elpais/2018/01/22/opinion/1516605424 891722.html y Jorge Marirrodriga:
https://elpais.com/elpais/2018/01/26/opinion/1516984059 877710.html.

En ABC, José Maria Carrascal: https://www.abc.es/opinion/abci-mili-201801222030 noticia.html.
En La Razén, Fernando Cancio: https://www.larazon.es/espana/por-que-no-puede-volver-la-mili-
JH17543857. Sea como fuere, esta recuperacién deberia considerar el derecho a la objecién de
conciencia previsto en el apartado 2 del mismo articulo, y la eventual exigencia de una
“prestacién social sustitutoria”. Enlazada con esta idea de la prestacidon social alternativa al
servicio militar, el constituyente previé otra férmula no necesariamente de sustitucidn. Asi, en su
apartado 3 del mismo articulo 30 CE, el constituyente plantea una posible configuracidon de
servicio civil, no militar, para el cumplimiento de fines de interés general. Este es el precepto que
puede ser relevante en el derecho vigente y futuro a los efectos de la participacién juvenil: la
relacién entre los servicios civicos (como evolucién de los servicios militares) y la juventud si esta
presente en muchos paises de nuestro entorno, y en el propio derecho originario de la Unidn
Europea. Mds adelante tendré ocasidn de volver sobre este asunto, en relacién con el art. 214 del
TFUE y su prevision sobre el Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda Humanitaria, que estaba, en su
concepcion original, dirigido a los jévenes. Sobre el articulo 30 CE, véase Aguado Renedo (2018b).
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extremo sobre el que la jurisprudencia ha ofrecido multitud de decisiones que implican

la proteccién mediante la asistencia familiar mas alla de la infancia.

Por dltimo, aunque ha pasado desapercibido en bastantes estudios recientes sobre
derecho de la juventud, el articulo 12 CE es también imprescindible como
complemento de los articulos 20.4 y 48 CE, al sefialar, por mandato constitucional, el
momento en el que alcanzan los espafoles la mayoria de edad general (esto es, al

cumplir los dieciocho afios).

b. Los principales preceptos constitucionales implicitos vinculados de forma
incidental con la politica publica de juventud

De forma mucho mas sutil, otros preceptos constitucionales afectan de manera
singular a los jovenes. Son los catorce preceptos de la Constitucion de 1978 que
menciono a continuacion, pero tienen una incidencia menor a los expuestos con

anterioridad.

En primer lugar, por su propia ordenacion en el texto constitucional, el articulo 14 CE
ha sido empleado para defender la no discriminacidon por razéon de la edad, sin que
tampoco pueda predicarse una jurisprudencia interna muy profusa que clarifique las

discriminaciones propias del colectivo juvenil33°.

En segundo lugar, el articulo 19 CE, sobre la libertad de elecciéon de residencia, y
notese que la movilidad residencial interna en Espaia es ejercida de forma mayoritaria

por parte de jovenes, por razones de estudio o de trabajo.

El tercero de estos es el articulo 32.1 CE, sobre el derecho a contraer matrimonio.

Aunque cada vez es menos frecuente, el matrimonio se ha iniciado habitualmente

330 Garcia Martinez (2003) ya sugirié que el art. 48 CE guardaba cierta concordancia, en el sentido

descrito, con preceptos como los articulos 14, 35 y 44 CE. Sobre la discriminacién por razén de la
edad, en el derecho espafiol y europeo con especial atencién a la juventud, véase el Dictamen
sobre el Ingreso Minimo Vital rendido al CJE por Presno Linera et al. (2021).
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entre personas jovenes, y en todo caso constituye un claro ejemplo de conflicto

juridico actual por razén de la edad?3?.

El cuarto es el articulo 33.1 CE, sobre el derecho a la herencia, aspecto que es, no
obstante, cada vez menos juvenil por la prolongaciéon de la esperanza de vida y su

consecuente retraso en las sucesiones mortis causa332.

En quinto lugar, encontramos el articulo 35.1 CE, sobre la libre eleccién de oficio. No
cabe duda de que tanto la carrera profesional como la eleccién de oficio se suelen
producir durante la juventud (si se cumplieran las condiciones de un mercado laboral

minimamente justo y razonable, en los términos deseados por la Constitucidn).

En sexta posicidn, podemos identificar el articulo 38 CE, sobre la libertad de empresa.
Este aspecto adquiere rabiosa actualidad hoy en dia por la importancia politica singular
gue se le concede al emprendimiento juvenil, que no es otra cosa que el ejercicio de

las potestades de este articulo entre ciudadanos joévenes.

El séptimo de los articulos es el 40.1 CE, referido al pleno empleo, que si bien se
proyecta sobre toda la poblaciéon activa del pais, no se puede ocultar que Espafia tiene
un desempleo juvenil que duplica al general desde hace décadas, incluso con

independencia de la crisis econdmica iniciada en 2008.

El articulo 42 CE, en octavo lugar, alude a los trabajadores espanoles en el extranjero.
Conviene tenerlo en consideracion por la tendencia de emigracion para la busqueda de
empleo, o la mejora de las perspectivas profesionales en el exterior, que suele

coincidir con las distintas crisis econdmicas333.

31 E| Comité de los Derechos del Nifio, en su Informe de 2018 sobre el cumplimiento en nuestro pais
de la Convencion de los Derechos del Nifio, ha instado al Poder Legislativo a adoptar las medidas
necesarias para impedir el matrimonio entre personas de menos de dieciocho afios. La propuesta
ha sido rechazada por la mayoria de la Cdmara Baja en 2018, por argumentos que denotaban un
profundo desconocimiento entre los diputados de las razones dadas por el Comité para hacer esta
recomendacion.

332 Recuérdense las controversias normativas suscitadas a propdsito de la preservacion de los
patrimonios familiares y las medidas restrictivas de capacidad de los sujetos mas jovenes, y las
diversas técnicas de conservacién de su integridad.

333 vasucedia en la Espafia de 1978, intensificado a raiz de la crisis de 2008, y habra que observar qué
efectos en ello produce la posible crisis provocada por la epidemia de la covid-19 iniciada en 2020.

-193 -



La regulacion juridica de la participacion juvenil en Espaia y Europa

El noveno articulo es el 44 CE, que alude a la cultura y a la ciencia. Ambos aspectos
son determinantes de la politica juvenil (conectado incluso de forma explicita con la
participacién del art. 48 CE) y de la politica universitaria (y su realizacién de la libertad

académica, equilibrando las libertades de estudio, ciencia y ensefianza).

En décimo lugar, sobresale el articulo 47 CE, sobre el derecho de acceso a la vivienda.
Es un precepto fundamental en materia de emancipacion juvenil, y por tanto de la

politica publica de juventud denominada “de transicion a la vida adulta”.

En undécima posicién podemos situar el articulo 103.3 CE. Este recoge el derecho de
acceso a la funcién publica de acuerdo a los principios de mérito y capacidad. Si el
acceso al empleo y a la eleccién de oficio, en general, guarda estrecha relacidn con la
deseada transicion de la juventud a la vida adulta, también el acceso al empleo publico

debe ser tenido en consideracion334.

En el puesto duodécimo, el articulo 149.1.72, sobre las competencias del Estado en
materia de legislacién laboral, con las consecuencias que ello entrafia para las politicas
publicas de empleo juvenil, y (en especial) las férmulas de contratacidn de las personas
gue desarrollan periodos de practicas o contratos de aprendizaje, habitualmente

relacionados con jévenes.

En decimotercer lugar, el articulo 149.1.302 CE trata las competencias para la
homologacién de titulos académicos, complementando las previsiones del articulo 27
CE. Es relevante por la importancia que tiene el propio sistema educativo reglado para

la poblacién joven.

Los jovenes no son la mayoria de los trabajadores espafioles en el extranjero, pero si son el sector
etario en alza desde hace diez afos, y el mas vulnerable. También conecta con este precepto el
art. 68.5 in fine, al aludir a los derechos politicos ejercidos fuera de Espafia, que fueron
reformados en 2011 de forma muy perjudicial para su ejercicio, mediante el que se ha
denominado como “voto rogado”.

No debe pasar desapercibido que un problema real (y no baladi) sobre mérito y capacidad en el
acceso a la funcidén publica, en nuestros dias, esta siendo catalizado por los procesos de concurso-
oposicion que valoran la experiencia profesional previa de una forma que ha sido calificada como
abusiva, desproporcionada e injusta por los candidatos mas jovenes a los puestos, quienes se
encuentran en la situacién de considerarse mejor cualificados y formados para un puesto, pero
este les queda vedado por una mera cuestion de afios de ejercicio profesional previo con férmulas
de interinidad. EI mero transcurso de los afios de ejercicio profesional como garantia de
cualificacién, sin mas variables, es un elemento enormemente criticado en la funcién publica
porque puede constituir una discriminacion por la mera razén indirecta de la edad.

334
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Finalmente, el articulo 149.2 CE clarifica la competencia concurrente en materia de
cultura entre los distintos poderes publicos territoriales. Tuvo una incidencia
iushistorica fundamental en el desarrollo sectorial de la Administracién juvenil, y adn
hoy se despliega una buena parte de la ordenacion de la politica juvenil a partir de tal

mandato.

B. El articulo 48 de la Constitucion es el precepto fundamental sobre la politica

juvenil en Espaiia

Existen tres razones fundamentales que permiten sostener la especial relevancia del
articulo 48 CE, y su cualidad de nucleo o fundamento de las previsiones

constitucionales en materia de politica juvenil en nuestro pais.

En primer lugar, el articulo 48 CE es el Unico precepto de la Carta Magna que se refiere

de forma exclusiva y expresa a este colectivo social®**°.

En segundo lugar, la politica de juventud ha sido considerada por la sociologia y la
politologia mayoritaria como una de las politicas de tipo social (sustantivamente). Esta
consideracion, unida al hecho de que el precepto forma parte del Capitulo Il del Titulo
| de la Constitucion (por tanto, “de los principios rectores de la politica econdmica y
social”), invita a pensar que, en efecto, el constituyente pretendia sentar las bases, con

el articulo 48 CE, de esta concreta politica social por razén de la edad33®.

335 El articulo 12 CE, si bien puede interpretarse que su contenido marca un hito juridico que se

produce solo entre jovenes (la transicién a la mayoria de edad al cumplir los dieciocho afios),
realmente determina una distincidn general sobre la capacidad de obrar de todos los ciudadanos,
y sus efectos se proyectan mucho mas alld de la juventud: la plena capacidad de obrar no se
pierde mas que mediante un procedimiento individual de incapacitacidn. El articulo 20.4 CE, por
su parte, se refiere a la juventud como colectivo sobre el que se produce una situacién
excepcional en el ejercicio de algunos derechos fundamentales por parte de actores no
necesariamente jévenes.

El vinculo de la politica juvenil con la politica social ha sido respaldado y reafirmado en diversos
Estatutos de Autonomia, a partir de los cuales el Tribunal Constitucional ha sefialado de forma
expresa que la competencia en la politica social incluye la competencia en la politica general de
juventud. Véase por todas la STC 36/2012, de 15 de marzo, que resuelve sobre la
inconstitucionalidad parcial del Real Decreto 1472/2007, de 2 de noviembre, de la renta basica de
emancipacién de los jovenes; norma que habia sido modificada parcialmente por los Reales
Decretos 366/2009, de 20 de marzo y 1260/2010, de 8 de octubre. En esta Sentencia, el Tribunal

336
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En tercer y ultimo lugar, el legislador estatal y los legisladores autondmicos han
justificado gran parte de los desarrollos normativos sobre politica de juventud en los
mandatos del articulo 48 CE, y no de cualquier otro precepto constitucional que aluda,
de forma explicita o implicita, a los jévenes. Tanto la doctrina como el desarrollo
normativo de la Constitucién coinciden, por tanto, en este extremo, incluso cuando el
articulo 48 CE no es, en ningun caso, un precepto de atribucién competencial, sino un

mandato genérico a todos los poderes publicos.

El reconocimiento del articulo 48 CE como la base juridica fundamental de la politica
de juventud en Espafia debe conllevar consecuencias particulares. Dado que la
Constitucion debe interpretarse como un cuerpo de conjunto, y no como una suma de
preceptos aislados, el articulo 48 CE debe actuar como engranaje, garante de
coherencia, para toda la politica juvenil que pueda derivarse de otros preceptos

constitucionales.

C. El articulo 20.4 de la Constitucion es la referencia secundaria explicita para la

politica de juventud en Espaiia

Si aceptamos que el articulo 48 CE constituye la referencia principal en materia de
juventud, la referencia constitucional secundaria mas evidente es la contenida en el
articulo 20.4 CE, que seiala lo siguiente (a propdsito de los derechos vinculados a la

libertad de expresién y de informacién3%’):

“Estas libertades tienen su limite en el respeto a los derechos reconocidos en este
Titulo, en los preceptos de las leyes que lo desarrollen y, especialmente, en el
derecho al honor, a la intimidad, a la propia imagen y a la proteccién de la
juventud y de la infancia.”

Constitucional estima que las competencias en bienestar social y desarrollo sociocomunitario
incluyen las competencias en materia de juventud.

337 |a Constitucién concede una especial proteccién a la infancia y a la juventud frente a los
siguientes derechos, en su redaccién literal: “a) A expresar y difundir libremente los
pensamientos, ideas y opiniones mediante la palabra, el escrito o cualquier otro medio de
reproduccién. b) A la produccién y creacidn literaria, artistica, cientifica y técnica. c) A la libertad
de catedra. d) A comunicar o recibir libremente informacién veraz por cualquier medio de
difusién.”
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El articulo 20.4 CE es un nexo de unidn clave entre la proteccion general a la infancia
contenida en el articulo 39.4 CE, y la promocién de la participacion juvenil del articulo
48 CE. Parece que el constituyente quiso reafirmar la diferencia entre infancia y
juventud, y del tratamiento juridico que debe darse en cada caso, uniendo en el
articulo 20.4 CE ambos conceptos, destacando asi que no son términos ni enfoques
sustitutivos o equivocos entre si®3®. El objetivo del precepto es proteger a ambos
colectivos de un posible abuso de la libertad de expresion y la libertad de informacion,
entendidas ambas en sentido amplio (por lo que incluye, incluso, a la libertad de
catedra). La proteccion, ademas, se configura a su vez como un derecho fundamental,

segun la redaccidn literal, que actia como limite especial de otras libertades.

El contenido del articulo 20.4 CE es una transposicion bastante fiel del articulo 5.2 de la
Ley Fundamental de Bonn, aunque el texto alemdn no alude a la infancia, sino solo a la
juventud3*®. Esta claro que la Norma Fundamental alemana no pretende excluir de la
protecciéon a la infancia, sino que subsume esta dentro de la nocién amplia de
juventud3#. La diferencia con el texto espafiol pone en evidencia una evolucidn
conceptual que el constituyente de 1978 convierte en derecho positivo, aparte de las
diferencias lingtisticas: la juventud debe ser protegida en ciertos aspectos y frente a
ciertas libertades de terceros, pero ademds existe un deber de promocién que
trasciende la politica de proteccidn. De ahi que el articulo especifico sobre juventud

(48 CE) no hable de proteccidn, como si hace respecto de la infancia (art. 39.4 CE), sino

338 No conviene obviar que en la primera versidn del texto constitucional, cuando se trataba de un

Anteproyecto, este precepto no contenia ninguna referencia a la juventud o a la infancia, sino que
es durante el tramite parlamentario cuando se afiade y se confiere la actual redaccién. En
concreto, parte de la enmienda 779 de la UCD en el Congreso de los Diputados al entonces
articulo 20.6 del proyecto constitucional. En el Senado, J. M. Sudrez Nufiez propuso afadir (a
través de la enmienda 835) la frase “en su doble aspecto fisico y moral”, justificindolo en la
importancia de concretar las razones por las que se protegeria a la infancia y a la juventud (frente
a la “pornografia”, las “aberraciones”, las “drogas” y el “alcoholismo”, entre otras).
339 Recuérdense los antecedentes mencionados de esta “politica de proteccién” frente a las
producciones intelectuales o artisticas, desde Aristdteles o Agustin de Hipona.
La proteccién social de la infancia y la juventud en Alemania estd desarrollada a través de un
rango que abarca bajo la nocién de juventud a toda la poblacién menor de veintisiete afios, segun
sefialan Seidenstiicker y Mutke (2000: 19-41), siendo nifios en sentido estricto los menores de
catorce afios, adolescentes entre catorce y diecisiete cumplidos, y joven adulto entre dieciocho y
veintiséis. Asi aparece recogido, en efecto, en la § 7 del Primer Capitulo del Cédigo Social Aleman
(1991), aunque también aclara que a ciertos efectos de proteccién, son nifios los menores de
dieciocho afios. El Plan Federal de Infancia y Juventud y la Estrategia de Juventud 2015-2018, si
bien no son textos vinculantes, sefialan que son jovenes los ciudadanos entre doce y veintiséis
afos.

340
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de promocién de condiciones de participacion. No son en absoluto enfoques
incompatibles, como ya sefialé en su momento (Hernandez Diez, 2017: 7), sino

complementarios3*L.

El articulo 20.4 CE evidencia la nocidn de progresividad en la proteccidn juridica de la
infancia y la juventud. Ya anticipé que, para algunos autores, la Unica frontera de edad
vdlida en derecho es la mayoria de edad (por ejemplo, Ferndndez-Miranda y Garcia
Sanz, op. cit.). Sin embargo, el constituyente no optd en este caso por la expresion
“menor” ni “menor de edad”. Ni siquiera circunscribié la limitacién a la proteccién de
la infancia, que podria entenderse como una alusion implicita a los menores de 18
anos, segln el derecho internacional al que remite el articulo 39.4 CE. Si, entonces,
decidié optar por otra férmula, por la alusidn explicita a los dos rangos etarios, es
porque entendia que la limitacién protectora puede ser pertinente incluso mas alla de

la mayoria de edad general**2.

La exégesis del articulo 20.4 CE, por tanto, ayuda a entender parte del sentido y

alcance del articulo 48 CE. En particular, las condiciones para la participacién libre y

341 Prueba de ello es la argumentacién que empleé la Ponencia constitucional en su Informe sobre las

enmiendas presentadas en la tramitacion parlamentaria de la Constitucién, sobre la que volveré
mas adelante.

Asi fue durante afios, por ejemplo, mediante la prevision legal del antiguo art. 452 bis b) nimero 1
del Codigo Penal, hasta la reforma del mismo mediante la Ley Organica 3/1989, de 21 de junio, de
actualizacion del Cédigo Penal. Aquel precepto contemplaba la persecucidn de la “corrupcién” de
los menores de veintitrés afos, a pesar de que la Constitucién recogia la mayoria de edad a los
dieciocho afios, ex art. 12, desde 1978, circunstancia sobre la que la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo, en su Sentencia de 3 de abril de 1981, sefiala que “la aparente discrepancia entre el
precepto constitucional y el penal, no tiene realidad practica ya que nada impide que el legislador
fije el limite de la proteccién penal por encima o mas alld de la mayoria de edad”. El art. 20.4 CE,
en efecto, plantea la perfecta viabilidad juridica de una proteccidn semejante, que trascienda el
limite de la infancia, frente a las demas libertades recogidas en el art. 20 CE. Luego los jovenes,
incluso cuando ya no son nifios, pueden ser sujetos merecedores de especial proteccién, como
minimo en estos supuestos recogidos por la propia Constitucion. Veremos que no es una
referencia constitucional Unica, a la luz del articulo 39.3 CE. Esto seria asi siempre que otras
ciencias auxiliares, no juridicas, confirmen lo que Fernandez-Miranda y Campoamor y Garcia Sanz
(1996: 533) sefialan en su analisis del precepto: que el nifio y el joven “son seres en desarrollo
cuya personalidad moral no estd consolidada”. Por ello, segun estos autores, se pueden
establecer limites subjetivos de acceso a la informacion segun el contenido (p. 534), pero ademas
habrd que justificar los bienes juridicos protegidos de forma especifica en cada previsidn
normativa. Lo que no cabe, en ningln caso, y por tanto tampoco en el que nos ocupa sobre la
proteccién a la infancia y a la juventud, es la censura o control previo (via autorizacién, por
ejemplo), seglin se desprende del tenor literal del art. 20.2 CE. Esta interpretacidon ha sido
confirmada ademas por la jurisprudencia constitucional. Sobre el sentido de estos preceptos,
véase, ademas de los otros autores mencionados, por ejemplo, Bastida (2018), Revenga (2018) y
Villaverde Menéndez (2018).

342

-198 -



Tesis doctoral — Vol. | Enrique Herndndez Diez

eficaz de la juventud deben ser promovidas por los poderes del Estado de acuerdo a
este limite explicito de las libertades del articulo 20 CE; y un mandato no puede ser

excusa para vulnerar el otro3*3,

D. El articulo 27 de la Constitucion contiene el derecho fundamental a la

participacién estudiantil

El derecho fundamental a la educacion, contenido de forma extensa en el articulo 27
CE3*4, ha sido posiblemente analizado con mayor profundidad por la doctrina juridica
gue cualquier otro precepto de los que tienen una clara incidencia sobre la juventud
en Espafia. La amplia literatura doctrinal disponible nos permite no detener este
analisis en el contenido general sobre el derecho a la educacion en sentido amplio3*.
Sin embargo, si conviene traer a colaciéon algunos aspectos especificos de su
contenido, por tratarse de elementos que enriquecen de forma especial la lectura del
propio articulo 48 CE. Asi lo estimo porque este articulo (el 27 CE) contiene un derecho
fundamental de enorme trascendencia para comprender los problemas de naturaleza,
contenido, alcance, titularidad y ejercicio de capacidades que se plantean en el

derecho espafiol sobre participacion juvenil.

La Constitucidon espafola de 1978 ha pretendido hacer extensivos ciertos principios

juridicos, y en especial el principio democrdtico, a todas las esferas de la actividad

343 Un ejemplo clasico de estas colisiones de derechos la encontraremos al abordar la educacién

civica, entre la libertad de ensefianza y el derecho a recibir formacién para el ejercicio de la
ciudadania.

Este posible exceso de regulacion para un texto constitucional ya lo advierten Ferndndez-Miranda
y Sanchez Navarro en Alzaga Villaamil (coord.), op. cit., calificandolo de “prolijo” en sus
comentarios al art. 27 CE (pp. 160-272). La causa parece radicar en el conflicto que surgié durante
la Ponencia constitucional y la tramitacién parlamentaria a propdsito de la libertad de creacién de
centros de ensefianza, y los limites de capacidades entre interés general impuesto por el Estado y
la libertad de ideario educativo de instituciones privadas, en especial de tipo religioso. Esta
tensién estara presente durante toda la redaccion del precepto y, aunque no es asunto central de
este estudio, podra comprobarse que condiciona de forma inevitable su interpretacion y el
desarrollo de su contenido.

Como obras de sintesis, véanse, por todos, Aldez Corral (2018a) y Lopez Castillo (2018) sobre la
nocion de la educacién democratica, Mercader Uguina (2018a) y Torres Muro y Arzoz Santisteban
(2018) sobre el papel de la libertad de catedra, y Fernandez Miranda y Sanchez Navarro (1996)
para una vision de conjunto en el contexto de finales de la década de 1990. Para aspectos
especificos del contenido del precepto, serdn aludidos otros autores concretos a lo largo del
epigrafe.
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publica, como es la salvaguarda de un derecho general a la educacién reglada,
contenido en el articulo 27 CE. Asi se desprende tanto del iter legis del precepto como
de la posicion rotunda y mayoritaria de la doctrina (cfr., por todos, Leturia Navaroa,
2006: 21). Fruto de este criterio de democracia y pluralismo en la educacién surge la
conviccién del poder constituyente por establecer, de forma explicita y ambiciosa, un
derecho de participacion educativa como parte del contenido iusfundamental del

derecho a la educacién34®

, calificado por algunos autores como un “derecho auténomo
dotado de singularidad juridica” (p. 15). La participacidon educativa es aquella que
corresponde a todos los sectores directamente implicados en las ensefanzas regladas,
tanto los sectores educativos como los promotores legitimos de la educacidn en
centros publicos o privados. La Constitucion, en los apartados 5 y 7 del articulo 27,
establece un tipo general de participacion que es concrecidon de la participacidon
ciudadana (art. 9.2 CE) aplicada al &mbito de la educacion formal (homologada por los
poderes publicos), y la reconoce de forma especial al profesorado; a los padres,

madres y tutores del alumnado; y al propio alumnado. Por tanto, la participacién

estudiantil es uno de los tipos especiales de la participacién educativa*’.

346 E| término “iusfundamental” se emplea en esta ocasidn, y en las siguientes, en el sentido

atribuido, entre otros, por Bastida Freijedo et al. (2004: 84 y ss.).

Aunque la Constitucion emplee el término “alumnos”, gran parte de la normativa que desarrolla
la ordenacién del sistema educativo emplea la palabra “estudiantes”. El uso de una u otra no
entrafia una diferenciacién juridica, y en realidad apenas semantica en el lenguaje cotidiano. Por
un uso histérico, hay quien emplea la palabra “alumno” referida a la educacién primaria y, con
menos frecuencia, también es utilizado para la educacién secundaria, mientras que “estudiante”
seria con mas frecuencia empleado para referirse a quienes cursan titulaciones en el contexto de
la ensefianza secundaria, y muy especialmente en la terciaria o superior. También se distingue por
ser “estudiante” un término que alude a cursar ensefianzas claramente regladas, y “alumno” un
término que, en ocasiones, se emplea referido a una relacién de aprendizaje no necesariamente
reglada. Sin embargo, dado que la Constitucién utiliza la palabra “alumno” referido a la educacién
formal (inspeccionada y homologada por los poderes publicos), a lo largo de este epigrafe se
utilizardan ambos términos de forma indistinta. Para el Diccionario panhispdnico del espafiol
juridico (2020) no existen diferencias significativas entre ambos términos. La preferida por las
organizaciones de estos sujetos parece ser la palabra “estudiantes”, y en consecuencia su
derivada “estudiantado” (asi la emplea de forma habitual CANAE en la ultima década), sin razones
que justifiquen su uso preferente en el ambito del derecho. Ambas palabras y sus derivadas
(alumnado, estudiantado, etc.) son utilizadas, por tanto, de forma sinénima, igual que el término
“escolares” que emplean algunos autores. Existe, no obstante, una diferencia iushistérica de
escasa relevancia sustantiva, pero si formal, y es que las leyes franquistas sobre asociacionismo
estudiantil (parcialmente vigente alun hoy) si diferenciaban, en las décadas de 1960 y 1970, entre
alumnado y estudiantado, para distinguir aquellos de la educacién primaria y secundaria, de los
de la educacion superior o universitaria, respectivamente.
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a. La relevancia del derecho a la educacion para la participacion juvenil

Sefalaba en epigrafes anteriores cdmo Rallo Lombarte (op. cit.) recoge, sobre la
posicidn juridica de la juventud en la Constitucion de 1978, que uno de los preceptos
mas destacados era el articulo 27 CE. La importancia del enfoque juridico-publico de la
educacion para la politica juvenil ya se ha apuntado en paginas precedentes: por un
lado, por las conexiones histéricas evidentes que hacen de la politica de juventud
contemporanea un desbordamiento de la politica educativa. Por otro lado, porque el
espacio educativo influye en la ciudadania juvenil de forma mas intensa que ninguna
otra intervencidn publica. La participaciéon de los destinatarios de este espacio (el
alumnado, mayoritariamente joven) esta igualmente condicionada de manera rotunda
por la edad de los sujetos. Semejantes interacciones son fruto de toda la carga de
contradicciones y conflictos que la propia doctrina sostiene en Espafia acerca de la

capacidad de ejercer derechos de participacion a edades mas o menos tempranas.

El articulo 27 CE garantiza, en su apartado primero, el derecho a la educacién no solo a
los espafioles, como hacen otros preceptos declarativos de derechos fundamentales,
sino a “todos”, en los términos que el ciclo de escolarizacion marque, con
independencia de la nacionalidad. Por tanto, el derecho fundamental a la participacién
estudiantil tampoco depende del elemento de extranjeria, o no deberia. Para extraer
esta conclusion también es determinante analizar el sentido de las palabras a la luz de
los tratados internacionales aplicables (ex art. 10.2 CE), como recuerdan Bastida

Freijedo et al. (2004: 91)34,

348 En su pormenorizado andlisis sobre los sujetos de los derechos fundamentales, estos autores

sugieren una sistematizacién en cuatro grupos de derechos, segun la titularidad de los mismos en
funcion del elemento de extranjeria. El primer grupo estaria compuesto por aquellos que se
enuncian en la Constitucidn de 1978 con férmulas como “todos”, “toda persona”, “nadie”, etc. En
este grupo se encuentra el art. 27 en relacidn al derecho a la educacién, considerado como
“imprescindible reflejo de la dignidad de la persona”, segun Bastida Freijedo et al. (p. 91). Seria
poco razonable pretender que el derecho a la educacidon quede desconectado del derecho a la
participacion de los estudiantes en funcion de la nacionalidad. Entre los tratados que imponen un
trato igual a los extranjeros que a los nacionales en el ejercicio del derecho a la educacién destaca
la Convencién relativa a la lucha contra las discriminaciones en la esfera de la ensefianza,
adoptada el 14 de diciembre de 1960 por la Conferencia General de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (su instrumento de ratificacién por el que se incorpora al
derecho espafiol se publicé en el Boletin Oficial del Estado el 1 de noviembre de 1969).
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Tras enunciar el derecho fundamental a la educacidn, el mismo apartado primero del
articulo 27 CE reconoce y equipara con este la libertad de ensefianza, lo que obligara a
realizar una ponderacién en caso de conflicto, como veremos mds adelante, no
siempre sencilla. Ademas, el precepto recoge una gama de potestades y de previsiones
al servicio de estos derechos del apartado 1 del articulo 27 CE: la finalidad
constitucional esencial de la educacion (art. 27.2), el derecho de los padres a elegir la
formacién religiosa y moral de acuerdo a sus convicciones (art. 27.3) y la

obligatoriedad y gratuidad de la ensefianza bdsica (art. 27.4).

El derecho a la participacion estudiantil se infiere de varios apartados que también la
atribuyen a otros sectores de la comunidad educativa (art. 27.5 y 73*°), entreverado

por la libertad de creacién de centros docentes (art. 27.6).

Por otro lado, todos los centros educativos, sea cual fuere su titularidad, seran en todo
caso inspeccionados y homologados por los poderes publicos para garantizar el
respeto al ordenamiento juridico (art. 27.8), y los mismos poderes publicos ayudardn a

los centros que reunan los requisitos legales establecidos (art. 27.9).

Por ultimo, el precepto sefiala el reconocimiento a la autonomia de las Universidades,

remitiendo sus términos precisos al desarrollo legal (art. 27.10).

En consecuencia, este precepto conecta de forma evidente con los principios rectores
constitucionales que imponen la asistencia a los hijos por parte de sus padres (art. 39),
asi como la promocién de la cultura y la investigacién (art. 44) mediante la autonomia

universitaria (expresién, como veremos, de la libertad académica)>*°,

349 Estos apartados constituyen lo que Vidal Prado (2017: 21) ha denominado, como muchos otros

autores antes que él, “principio de democracia” en la programacién general de la ensefianza y en
el control y gestién de los centros sostenidos con fondos publicos.

Los mecanismos de garantia del derecho no difieren del resto de derechos y libertades
fundamentales de la Constitucion, recogidos en la misma Seccién 12 del Capitulo Il del Titulo | de
la Constitucién, como sefialan Fernandez-Miranda y Sanchez Navarro (1996): cuenta con garantias
institucionales como el Defensor del Pueblo (art. 54 CE), garantias procedimentales sobre la
reforma rigida constitucional y la regulacion por Ley Orgdnica (ex arts. 168 y 81 CE,
respectivamente), garantias jurisdiccionales (tanto por los tribunales ordinarios como mediante el
recurso de amparo del art. 53.2 CE), y finalmente garantias internacionales (mediante la cldusula
interpretativa del art. 10.2 CE a tratados que, mediante el mecanismo contemplado en el art. 96

350
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Como queda patente, el articulo 27 CE aborda en realidad diferentes contenidos y
distintos derechos, relacionados todos con el ambito educativo, pero cuyos titulares
son una pluralidad de sujetos distintos. Importa ahora destacar qué y como influyen

algunos de esos contenidos en la modulacion constitucional de la participacion juvenil.

En el precepto destacan dos elementos que si tienen una incidencia clara en la raiz de
la participacidn juvenil constitucional. Se trata, en primer lugar, de la finalidad del
sistema educativo que realiza el derecho general a la educacién (art. 27.2). En segundo
lugar, incluye el reconocimiento especial que el constituyente ha dado a la
participacién concreta de los estudiantes, en dos ambitos objetivos distintos (art. 27.5

y 7), con peculiaridades controvertidas y muy complejas.

Por ultimo, la realidad natural de los estudiantes o el alumnado (como poblacién que
en su mayoria transita entre la infancia y la juventud) produce también influencias
inversas, en las que los prejuicios sobre la (in)madurez juvenil condicionan Ia
participacidn estudiantil: el constituyente parece titubear sobre la capacidad del
alumnado para ejercer o, incluso, para ser titular de ciertos derechos de participacion
conectados con el derecho a la educacion. Ello conduce a un tratamiento anémalo de
la participacion estudiantil en el propio texto constitucional, en comparacién con la
participaciéon de otros sectores de la comunidad educativa, e incluso de otros
colectivos sociales en cualquier ambito de participacidn constitucionalizada en

preceptos distintos.

b. El fin constitucional del sistema educativo exige la educacion para la participacion

En palabras de Fernandez-Miranda y Sanchez Navarro (1996: 179), “el legislador
constitucional ha querido ser beligerante en materia educativa”, porque ha pretendido
extraer del debate politico convencional y del legislador organico y ordinario una
finalidad de la educacién que contiene una clara intencionalidad politica y que

condiciona, quiza mas de lo que en su momento pensaron, el ejercicio de los derechos

CE, articulan el control jurisdiccional de organismos como el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea y el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, entre otros).
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fundamentales en el dmbito educativo. Como anticipaba, el apartado 2 del articulo 27

CE es el primero que conviene anotar al abordar la constitucionalizacion de Ia

participacion juvenil. Su tenor literal dice:

“La educacidn tendra por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana en
el respeto a los principios democraticos de convivencia y a los derechos vy
libertades fundamentales.”*!

Que la educacion se constitucionalice al servicio de la capacitacidn civica no es nuevo

en nuestra historia, como daba cuenta la Constitucidon de Cadiz de 18123°2. También

hemos apuntado ya cémo las Cortes constituyentes de 1931 vinculaban al

estudiantado con el ejercicio de la ciudadania republicana en un sentido mas filoséfico-

politico que juridico. La forma de expresar en 1978 la finalidad constitucional de la

educacion en Espana fue inspirada por diversos textos internacionales preexistentes y

ya vinculantes entonces, como el articulo 13.1 del Pacto Internacional de los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966, que dice:

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a
la educacion. Convienen en que la educacion debe orientarse hacia el pleno
desarrollo de la personalidad humana y del sentido de su dignidad, y debe
fortalecer el respeto por los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Convienen asimismo en que la educacion debe capacitar a todas las personas para
participar efectivamente en una sociedad libre, favorecer la comprensién, la
tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre todos los grupos raciales,
étnicos o religiosos, y promover las actividades de las Naciones Unidas en pro del
mantenimiento de la paz.”3>3
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La redaccidn literal de este precepto encuentra una fuerte semejanza con las primeras frases del
art. 70.2 de la Constitucién portuguesa de 1976, en su versién vigente de 1997. Resulta
especialmente llamativo que el contenido atribuido por el texto espafiol como objeto del sistema
educativo, Portug