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SENTENCIA 90/1989, de 11 de mayo de 1989

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, compuesta por don
Francico Tomas y Valiente, Presidente, y don Fernando Garcia-Mon vy

Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Jesus
Leguina Villa, don Luis Lopez Guerra y don Vicente Gimeno Sendra,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY siguiente
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 841/1987, interpuesto por don Andrés
Romero Garcia, representado por el Procurador de los Tribunales don
Jesus Alfaro Matos, y, en sustitucion de éste, por la Procuradora dofia
Teresa Castro Rodriguez, bajo la direccion letrada de dofa Maria José
Galan Vela, contra la Sentencia del Tribunal Central de Trabajo, de 5
de mayo de 1987. Han sido partes el Ministerio Fiscal y el Abogado
del Estado, y Ponente el Magistrado don Luis Lépez Guerra, quien
expresa el parecer de la Sala.

. Antecedentes
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1. Por escrito que tiene entrada en este Tribunal el dia 17 de junio de
1987, el Procurador de los Tribunales don Jesus Alfaro Matos
interpone, en nombre y representacion de don Andrés Romero
Garcia, recurso de amparo contra la Sentencia de 5 de mayo de 1987,
del Tribunal Central de Trabajo, que estimé el recurso de suplicacion
interpuesto por el Instituto Nacional de Empleo y revocé la Sentencia
dictada el 10 de febrero de 1987 por la Magistratura de Trabajo nam.
1 de Murcia en autos sobre reclamacién por desempleo.

2. La demanda de amparo se fundamenta en los siguientes hechos:

a) Con fecha 22 de enero de 1986, el hoy recurrente de amparo
solicité del Instituto Nacional de Empleo el abono de prestaciones por
desempleo conforme a lo previsto en el Real Decreto 2.405/1985, de
27 de diciembre, que regula el subsidio por desempleo para
trabajadores eventuales incluidos en el Régimen Especial Agrario de
la Seguridad Social, alegando que habia prestado servicios en calidad
de pedn agricola con caracter eventual por cuenta del Excmo.
Ayuntamiento de Murcia durante 105 dias. Su solicitud le fue
denegada por Resolucion de 29 de abril de 1986, por no tener la
condicién de trabajador agricola por cuenta ajena fijo. Formulada
reclamacién previa, fue desestimada en Resolucién de 26 de agosto
de 1986.

b) El hoy recurrente formulé demanda ante la Magistratura de
Trabajo num. 1 de Murcia contra el Instituto Nacional de Empleo en
reclamacién de subisido por desempleo, como trabajador agricola
eventual, que fue estimada en Sentencia de 10 de febrero de 1987, al
considerar el Magistrado que la Disposicion adicional primera del
Real Decreto 2.298/1984, de 26 de diciembre, y la Disposicidn
adicional del Real Decreto 2.405/1985, de 27 de diciembre, que
limitan la aplicacion del subsidio por desempleo para los
trabajadores agricolas eventuales a las Comunidades Auténomas de
Andalucia y Extremadura, son nulos y no aplicables por infringir los
arts. 9 y 14 de la Constitucién, pues, de conformidad con el art. 1.2
del Real Decreto 2.298/1984, la Comunidad Auténoma de Murcia
debid haber sido incluida en su dmbito de aplicacién.

¢) Contra dicha Sentencia interpuso el Instituto Nacional de Empleo
recurso de suplicacion ante el Tribunal Central de Trabajo, que fue
estimado en Sentencia de 5 de mayo de 1987, que revocd la
recurrida, al considerar la Sala, de un lado, que siendo el actor un
trabajador agrario eventual no residente en las Comunidades
Auténomas de Andalucia y Extremadura, no tiene derecho al subsidio
por desempleo al no estar incluido en el ambito de aplicacién
territorial de las normas citadas; y, de otro, que las mismas no eran
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discriminatorias, pues tratan de remediar una situacion estacional de
paro mas acusada en determinadas zonas de la geografia nacional y
se inscriben dentro de la politica general de empleo del Estado, en el
sentido de corregir los desequilibrios econdmicos entre las zonas del
territorio nacional.

3. La representacién del recurrente considera, en primer lugar, que la
Sentencia dictada por el Tribunal Central de Trabajo, al estimar valido
y aplicable el art. 1.2 del Real Decreto 2.298/1984, de 26 de
diciembre, que limita la aplicaciéon del sistema de subsidio por
desempleo a las Comunidades Autdonomas donde el paro estacional
de los trabajadores agricolas eventuales sea superior a la media
nacional y donde el nimero de éstos sea proporcionalmente superior
al de otras zonas agrarias, ha vulnerado el derecho a la igualdad,
reconocido en el art. 14 de la Constitucién, pues dicho sistema
supone una desigualdad de trato entre los trabajadores agricolas
eventuales del Estado en general, y en concreto los residentes en la
Comunidad Auténoma de Murcia, respecto de los residentes en las
Comunidades Auténomas de Andalucia y Extremadura, Unicas en las
qgue es de aplicacién el subsidio; pues no existe justificacion racional
alguna en la diferencia de trato entre trabajadores agricolas
eventuales en paro, en idéntica situacién, por el simple hecho del
lugar de residencia.

En segundo lugar, considera que la Disposicion adicional primera del
Real Decreto 2.298/1984, de 26 de diciembre, y la Disposicidon
adicional del Real Decreto 2.405/1985, de 27 de diciembre, infringen
también el art. 14 de la Constitucion, pues, siendo la Comunidad
Autonoma de Murcia una zona eminentemente agricola, donde los
trabajadores del campo suponen un 21,90 por 100 del censo de
poblacién trabajadora, superior a la media nacional, esta Comunidad
Auténoma deberia de haber entrado en las previsiones del Gobierno
y haber sido incluida dentro del dmbito territorial de aplicacién del
subsidio por desempleo. En este sentido estima, en contra de lo
razonado por el Tribunal Central de Trabajo, que la concurrencia de
los requisitos exigidos por el art 1.2 del Real Decreto 2.298/1984
para la inclusién de la Comunidad Auténoma de Murcia en el ambito
de aplicacién territorial del Decreto es un hecho notorio que no
necesita prueba, pues se desprende de los datos publicados
oficialmente por el propio Instituto Nacional de Empleo.

En consecuencia, solicita de este Tribunal que anule la Sentencia
dictada el 5 de mayo de 1987 por el Tribunal Central de Trabajo, por
infringir el art. 14 de la Constitucion, y que reconozca expresamente
el derecho del recurrente a percibir el subsidio por desempleo para
trabajadores agricolas eventuales, por cumplir los requisitos
hecesarios para ello.
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4. Por providencia de 22 de julio de 1987, la Seccién Cuarta del
Tribunal Constitucional acordd admitir a tramite la demanda de
amparo, y, en cumplimiento de lo dispuesto en el art. 51 de la LOTC,
requerir a la Magistratura de Trabajo nim. 1 de Murcia y al Tribunal
Central de Trabajo para que remitieran testimonio de los autos nims.
789/1986 y 1.226/1987, respectivamente; asi como para que por la
Magistratura se emplazase a quienes fueron parte en el proceso
constitucional. El dia 13 de enero de 1988, la Seccion dictd
providencia teniendo por recibidos los testimonios requeridos, y por
personado al Abogado del Estado; y acorddé dar vista de las
actuaciones al Ministerio Fiscal, Abogado del Estado, y Procurador del
recurrente a fin de que, en el plazo de veinte dias, formulasen las
alegaciones que estimaran pertinentes.

5. Expone el Abogado del Estado en las suyas que el recurso se
encuadra dentro de los supuestos del art. 44 de la LOTC, por cuanto
se impugna una resolucion del Tribunal Central de Trabajo, que
podria haber inaplicado normas reglamentarias si las estimase
contrarias a la Constitucion, de acuerdo con el art. 6 de la LOPJ;
mientras que tal posibilidad no se le ofrecia al Instituto Nacional de
Empleo, vinculado al principio jerarquico (art. 103.1 C.E.) vy, por
tanto, obligado a aplicar las disposiciones reglamentarias del
Gobierno.

El objeto mediato de la pretensiéon deducida esta constituido por
normas reglamentarias, que se reputan inconstitucionales: La
inconstitucionalidad de la Sentencia impugnada, dice el Abogado del
Estado, es simplemente derivativa. En concreto, la norma realmente *'9"/¢"*
impugnada es la contenida en el art. 1.2 del Real Decreto
2.298/1984 vy la Disposicion adicional del mismo, en la nueva
redaccion dada por el Real Decreto 2.405/1985, de 27 de diciembre.

Los dos preceptos se encuentran en estrecho ligamen, ya que la
Disposicidén adicional primera representa el uso de la habilitaciéon que
concede al Gobierno el inciso final del art. 1.2, es decir, la concreta
determinacién del ambito de aplicacién territorial del subsidio,
interpretando dos criterios contenidos en ese articulo: La
superioridad del paro estacional de trabajadores agrarios eventuales
respecto de la media nacional, y la superioridad proporcional del
nimero de trabajadores eventuales respecto a otras zonas.

Sostiene el Abogado del Estado que la citada disposicion adicional
primera, que contrae a las Comunidades Auténomas andaluza y
extremena la aplicacion del subsidio responde a tales criterios, pese
a los datos ofrecidos por la Magistratura de Trabajo y el recurrente:
Pues éstos, para justificar la necesaria inclusion de la Comunidad
murciana en el dmbito de aplicaciéon del subsidio, s6lo se reviene al
porcentaje de trabajadores agricolas sobre el total (y no al porcentaje
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de trabajadores agricolas eventuales) y al paro registrado en el sector
de agricultura (no al paro de trabajadores agricolas eventuales). Para
aseverar su afirmacion, se aporta nota informe, con una serie de
cuadros estadisticos, facilitada por el INEM, que se suplica se
entienda incorporada a las actuaciones.

El problema (sentado que la Disposicién adicional primera es una
determinacién de lo dispuesto en el art. 1.2 del Real Decreto
2.298/1984) es si este articulo es o no contrario al art. 14. C.E. Para
analizar esta cuestién expone primeramente el Abogado del Estado el
contexto ordinamental en que se inserta la normativa en cuestion, y
gue viene definido, por una parte, por una serie de disposiciones que
desembocan en la disposicidon adicional primera de la Ley Basica de
Empleo, de 8 de octubre de 1980 (que proporciona el fundamento
legal del Real Decreto que ahora se estudia), y, por otro, la existencia
de planes de empleo rural y de formacidén ocupacional rural. El
subsidio de desempleo de la TAE es una prestacion pecuniaria de
caracter asistencial, proveniente en su integridad de fondos publicos
estatales, para paliar situaciones de necesidad vital; y el recurrente
estima que es inconstitucional la diferenciacién derivada de un
supuesto de hecho, como son los criterios del art. 1.2 del Real
Decreto. Pero la diferenciacion normativa entre clases de personas o
entre situaciones sélo es contraria al art. 14 C.E. cuando se
fundamenta en un rasgo que la Constitucion prohibe tomar como
base en un tratamiento juridico diverso, o cuando carece de un
fundamento objetivo, razonable, legitimo y suficiente. Pues bien, no
puede negarse objetividad ni razonabilidad a los criterios utilizados
por el art. 1.2 del Real Decreto. El primero -el nimero de
trabajadores agricolas eventuales- es expresivo de la mayor
extension del problema social del paro de este tipo de trabajadores.
El segundo -alcance del paro en relacion con la media nacional- es
revelador de la intensidad del problema.

Tampoco puede dudarse de la legitimidad constitucional de politicas
de empleo que sean territorialmente selectivas, que vienen avaladas
por diversos preceptos constitucionales: Asi, las clausulas de
solidaridad de los arts. 2, 138.1 y 158.2 C.E.,, y de equilibrio
econdémico interterritorial «adecuado y justo» de los arts. 138.1 y
158.2 C.E. También el art. 40.1 C.E. contiene un mandato a los
poderes publicos para promover una distribucion mas equitativa de
la renta regional, y el art. 130.1 C.E. otro para equiparar el nivel de
vida de los espafioles, lo que justifica una particular accién
compensatoria. Y no por ello padece el derecho de libre eleccién de
residencia garantizado por el art. 19. C.E., pues, de acuerdo con la
STC 8/1986, este derecho no significa que las consecuencias
juridicas de la fijaciéon de residencia hayan de ser, en todo caso, las
mismas en todo el territorio nacional: Cualquier trabajador agricola
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eventual murciano podra trasladar libremente su residencia a
cualquier punto de Andalucia o Extremadura, y alli podra, en su caso,
recibir el subsidio previsto en el Real Decreto 2.298/1984. Y el art.
19 no ordena que toda politica estatal de empleo o de fomento
industrial territorial deba extenderse eo ipso a todo el territorio
espafol. Finalmente, la existencia de habilitaciones legales, tanto pre
como post constitucionales faculta al Gobierno para, mediante el
reglamento, ordenar el subsidio de que se trata. En resumen, las
reclamaciones del recurrente se reconducen a una aspiracion a la
igualdad real, cuyo cauce mas propio es la lucha politica y sindical,
pero no el recurso de amparo constitucional, al no haberse lesionado
el derecho fundamental del art. 14 C.E. Por lo que suplica se
deniegue el amparo pretendido.

6. El 11 de febrero de 1988 tiene entrada el escrito de alegaciones
del Ministerio Fiscal, en el que éste, tras exponer los antecedentes
del caso, sintetiza la argumentacion del recurrente, segun la cual la
vulneracion del art. 14 de la Constitucién se habria producido en un
doble frente: a) por la propia diccién inconstitucional de las normas
reglamentarias aplicables, al atribuir en segregacién discriminatoria
prestacion de desempleo a trabajadores agricolas eventuales de
Andalucia y Extremadura, denegdndolas al resto de las Comunidades
Autonomas; y b) porque se ha incumplido administrativa y
judicialmente lo mandado en el art. 1.2 del Real Decreto 2.298/1984,
por cuanto que el porcentaje de trabajadores del campo, y la media
de desempleo en Murcia superaban las medias nacionales
correspondientes. El Ministerio Fiscal precisa que las vulneraciones
del art. 14 C.E. ya se habrian producido -anteriormente a la Sentencia
del TCT recurrida- por las resoluciones del INEM que desestimaron
las pretensiones del hoy recurrente.

Partiendo de estas bases, indica el Ministerio Fiscal que conviene
examinar en primer término si la disposicion aplicable es en si misma
vulneradora del art. 14 de la Constitucion. A este respecto destaca el
caracter progresivo o de adecuacidon del régimen de prestaciones o
subsidios de desempleo para los trabajadores agricolas eventuales
respecto del mas completo que disfrutan los de caracter fijo: Ello
supone que se generaran situaciones justificadamente desiguales
habida cuenta de la progresiva adecuacion y crecimiento del sistema,
y, en tal caso, una opcidon de politica legislativa no podria ser
revisada en la presente via de amparo, como ha sido reiterada
doctrina del Tribunal Constitucional.

En el caso que se examina, el art. 1.2 del Real Decreto 2.298/1984,
de 26 de diciembre, se explicitaron los requisitos para la atribucion
de subsidios de desempleo a los trabajadores agricolas eventuales
concretandolos en un porcentaje de trabajadores agricolas
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eventuales en paro superior a la media nacional, y un nimero de este
tipo de trabajadores proporcionalmente superior al de otras zonas
agricolas; y se encargaba al Gobierno que, teniendo en cuenta esos
criterios, determinase el ambito de aplicacion territorial del subsidio.
En aplicacion de lo anterior, la Disposicion adicional primera del Real
Decreto lo circunscribié para 1985 a las Comunidades Autonomas de
Andalucia y Extremadura, lo que se ratificé para otros anos en los
Reales Decretos 2.406/1985 y 2.697/1986.

El control de los requisitos expuestos corresponde, pues, al
Gobierno; y cabe plantearse si el Gobierno, que dispone anualmente
de los datos necesarios, debe revisar también anualmente la
disposicion adicional primera citada. Si asi se admitiera haria falta
solicitar la prueba pertinente de los datos de la media nacional y la
Comunidad Auténoma de Murcia respecto de los requisitos en
cuestién, conforme a lo prevenido en el art. 89.1 LOTC.

Prosigue el Ministerio Fiscal indicando que en la demanda se
denuncia la violacién del art. 14 C.E. por cuanto, habiéndose probado
la concurrencia, respecto de la Comunidad Auténoma de Murcia, de
los requisitos prevenidos en el art. 1.2 del Real Decreto 2.298/1984,
la Sentencia del TCT neg6 que se hubiese probado. Pero ello obliga a
plantearse a quién corresponde la prueba de estos extremos. De
acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional la carga de
aportar el fundamento de la desigualdad recae sobre la defensora de
la legalidad impugnada, y, en consecuencia, en este caso debid
corresponder esa carga al INEM, tanto en la reclamacion
administrativa como en el procedimiento judicial. Ademas, dado el
dificil acceso a las estadisticas al respecto, no podia descargarse
sobre el Sr Romero Garcia la prueba de la discriminacién que
denuncidé. Si se estimase, finaliza su razonamiento el Ministerio
Fiscal, que la Sentencia del TCT hubiera dependido exclusivamente
de tal dato, la vulneracion del art. 14 de la C.E. pareceria evidente.

Como resumen, manifiesta el Ministerio Fiscal que la normativa
debatida, en si misma, no atenta contra el art. 14 C.E.; que tampoco
es discriminatoria en si misma la limitacion del ambito territorial de
aplicacién a las Comunidades Auténomas que cumplan los requisitos
del art. 12 del Real Decreto 2.298/1984; que, sin embargo, no puede
cristalizarse el numerus clausus de la Disposicion adicional primera,
necesitadndose prueba bastante para determinar la adecuacion de tal
Disposiciéon adicional primera a los requisitos citados; y finalmente,
que la prueba de la concurrencia o no de esos requisitos
correspondia al INEM, y no al recurrente. Por ello -y con las reservas
probatorias expuestas- entiende el Ministerio Fiscal que deberia
concederse el amparo solicitado.
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Por otrosi, interesa del T. C., de conformidad con lo prevenido en el
art. 98.1 LOTC que por el INEM se certifique cudles fueron durante
1985 las medidas nacionales y de todas y cada una de las
Comunidades Auténomas relativas al paro estacional y al nidmero de
trabajadores agricolas eventuales.

7. Presenta el recurrente su escrito de alegaciones el 11 de febrero
de 1988, y en él, tras resumir la argumentacion expuesta en el
escrito de demanda, procede a amplias en el sentido de que, en
cuanto al art 1.2 del Real Decreto 2.298/1984, los criterios alli
establecidos son discriminatorios, ya que las medidas que se adopten
por el Estado a fin de paliar los desequilibrios entre unas zonas y
otras del Estado Espafiol deben ser de caracter objetivo sin que en
ninguan caso deban afectar a derechos subjetivos como es el caso de
los desempleados, ya que con este criterio se crea una discriminacién
personal en razon del lugar de residencia, vulnerandose igualmente
el art. 19 del Texto constitucional. Cualquier medida que separe en
funcion del territorio resulta pues discriminatoria. De acuerdo con
literatura juridica que se cita, la persona y la necesidad son los ejes
de la proteccién, el contenido que habra de tenerse en cuenta para
delimitar los perceptores del subsidio, sin que pueda estar justificada
jamas la diferencia de trato por el territorio, ya que con ello se olvida
el legislador del contenido subjetivo que tiene este derecho
necesario. El recurrente, padre de familia numerosa sin recursos,
trabajador agricola eventual toda su vida y con cincuenta y cinco
anos de edad no recibe el subsidio, mientras que un trabajador
agricola eventual que resida en las CC. AA. de Andalucia o
Extremadura, soltero sin personas a su cargo, y hasta incluso
viviendo en el domicilio familiar, si disfrutard de una renta mensual
igual al 75 por 100 del salario minimo interprofesional.

En cuanto a la Disposicion adicional primera del mencionado Decreto,
tras exponer la evolucion legislativa y reglamentaria de las ayudas y
prestaciones a los trabajadores agricolas eventuales, se afirma que
ha quedado acreditado por los datos publicados por el propio INEM,
y que son hechos publicos y notorios, que la Regién de Murcia supera
en mas de dos puntos a la media nacional respecto de los criterios
del art. 1.2 del Real Decreto; pero el Gobierno no ha tenido en cuenta
tales datos a la hora de establecer el ambito de percepcién del
subsidio de desempleo para trabajadores agricolas eventuales dando
la impresion de que desde 1985 se ha ido prorrogando el ambito de
aplicacién que inicialmente se fijo, sin estudiar el Gobierno otras
posibles ampliaciones. No hay en estos momentos motivo alguno
para excluir a la Comunidad de Murcia del ambito de prestaciéon del
subsidio, siendo por lo tanto, la mencionada Disposicion adicional
primera inaplicable por vulnerar el principio de igualdad. Por lo que
concluye reiterando la solicitud de estimacién del recurso de amparo.

siguiente
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8. El 22 de febrero de 1988 la Seccién acordd requerir al Director
General del INEM a fin de que en el plazo de diez dias remitiese al
Tribunal Constitucional certificacion relativa a las medias nacionales
durante 1985 de las Comunidades Autonomas relativos al paro
estacional y al nimero de trabajadores agricolas eventuales. Por
providencia de 22 de marzo se tuvo por recibida la correspondiente
comunicacién de la Direccion General del INEM y se acord6 dar
traslado de la misma al Ministerio Fiscal y demas partes personadas a
fin de que, en el plazo de diez dias y de acuerdo con lo dispuesto en
el art. 52.1 de la LOTC, pudieran formular las alegaciones que
estimaran pertinentes ampliando o modificando los ya presentados.

El Ministerio Fiscal entiende que no se ha cumplimentado en debida
forma por el INEM la prueba que le habia sido solicitada, por lo que
interesa del Tribunal se requiera de nuevo al INEM para que certifique
de forma concreta y precisa los extremos que en su escrito sefala. El
Abogado del Estado, por su parte, indica que los datos relativos a
1985 son irrelevantes en el presente caso, ya que las resoluciones
recurridas son de 1986 (la del INEM) y 1987 (la del TCT). En todo
caso, son utiles si se los considera en relacién con los aportados en
su dia por la Abogacia del Estado relativos a 1986 y 1987, ya que
corroboran la carencia absoluta de fundamento estadistico de las
tesis desarrolladas en la demanda de amparo: Por lo que se reitera en
el pedimento de su anterior escrito.

El recurrente expone que, a la vista de la documentacién aportada, se
mantienen en su integridad las alegaciones presentadas en su escrito
previo, ya que de las estadisticas recibidas se infiere la discrepancia
entre la realidad social y los datos obrantes en el INEM. Estos datos
se hallan distorsionados, y el recurrente procede a enumerar las
causas de tal distorsion. En todo caso, resulta que el paro agrario en
la regidn murciana se sitla en tercer lugar, porcentualmente, en la
lista de Comunidades Auténomas. Por lo que se reitera la solicitud de
amparo efectuada en su dia.

9. Por providencia de 18 de abril de 1988 la Seccién acuerda tener
por recibidos el escrito del Ministerio Fiscal y partes personadas, y
requerir nuevamente al Director General del INEM para que remita
certificacion de los particulares interesados. El 23 de mayo siguiente,
la Seccién acuerda, mediante providencia, tener por personado y
parte, en sustitucion de don Jesus Alfaro Matos, a la Procuradora de
los Tribunales dofa Maria Teresa Castro Rodriguez, en nombre y
representacion de don Andrés Romero Garcia, asi como dar traslado
al Ministerio Fiscal de la nueva comunicacidon recibida del INEM,
concediéndole un plazo de cinco dias para efectuar las alegaciones
pertinentes.
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El Ministerio Fiscal, en escrito de 1 de junio, expone que considera
imprescindible se aporten los datos pedidos en su momento; por lo
que, de no disponerse de ellos en el INEM, deben solicitarse del
Instituto Nacional de Estadistica o del Centro de Investigaciones
Socioldgicas, o bien requerir informacion del Ministerio de Relaciones
con las Cortes a efectos de conocer el Organismo que pudiera
elaborarlos. De no existir esos datos, el Ministerio Fiscal se ratifica en
su escrito de alegaciones, interesando la concesion del amparo.

10. Por providencia de 13 de junio de 1988 la Seccién acordé tener
por recibido el escrito del Ministerio Fiscal y librar comunicacién al
Instituto Nacional de Estadistica y al Centro de Investigaciones
Socioldgicas, a fin de que remitiesen certificacion de los particulares
a que se refiere el escrito del Ministerio Fiscal. Por providencia de 12
de septiembre de 1988 la Seccién acordd tener por recibidos los
escritos correspondientes del Instituto Nacional de Estadistica y el
Centro de Investigaciones Socioldgicas, asi como dar traslado de los
mismos al Ministerio Fiscal a fin de que pudiera, en el plazo de diez
dias, formular las alegaciones que estimara pertinentes. El Ministerio
Fiscal, por escrito de 26 de septiembre, expuso que se daba por
instruido y se ratificaba en sus anteriores alegaciones.

11. Por providencia de 8 de mayo de 1989, se acordd6 senalar el dia
10 de mayo siguiente para deliberacién y votacién de la presente
Sentencia.

Il. Fundamentos juridicos

1. Se funda esencialmente la pretensidn del recurrente en la violaciéon
que entiende producida de los derechos fundamentales reconocidos
en los arts. 14 y 19 de la Constitucidén, a la igualdad y a la libertad de
eleccion libre de residencia, por habérsele denegado la concesién del
subsidio de desempleo a trabajadores agricolas eventuales, en
aplicaciéon de las normas reglamentarias que regulan ese subsidio.
Tal violacion de derechos fundamentales resultaria de que la
normativa vigente, aplicada por érganos administrativos y
jurisdiccionales, reconoce el derecho al subsidio de desempleo a los
trabajadores agricolas eventuales de las Comunidades Auténomas de
Andalucia y Extremadura, y no a aquellos que residan en la
Comunidad Auténoma de Murcia.

De esta fundamentacién se deriva que la vulneracién que se alega de
derechos protegibles en la via de amparo tiene su causa,
originariamente, en las disposiciones reglamentarias vigentes en la
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materia (Reales Decretos 2.298/1984, de 26 de diciembre, y
2.405/1985, de 27 de diciembre), y directamente, en su aplicacion
por la resolucion del INEM denegatoria del subsidio de desempleo, y
la del Tribunal Central de Trabajo que confirmé esa resolucion,
revocando la Sentencia anterior de la Magistratura de Trabajo. El
analisis, por tanto, de este Tribunal ha de cefiirse esencialmente, en
el presente caso, a la adecuacién a la Constitucion de la normativa
citada; pues, es precisamente su aplicacion estricta lo que se
reprocha, tanto al INEM como, sobre todo, al TCT, ya que éste pudo
haber inaplicado tal normativa, de caracter reglamentario, si hubiera
considerado que se oponia a los mandatos constitucionales.

2. El recurrente se apoya en dos tipos de argumentaciones. El
primero de ellos se refiere a la vulneracion del principio de igualdad
(y también del derecho a la libre eleccién de residencia) por la
previsién normativa de concesién de subsidio de desempleo a los
trabajadores agricolas eventuales de determinadas Comunidades
Autonomas que cumplan ciertos requisitos, con exclusion de los
trabajadores agricolas eventuales de las demas Comunidades
Autonomas: Tal diferenciacién, atendiendo al lugar de residencia, en
principio, supondria va la violacién de los citados derechos. El
segundo argumento (que debe considerarse subsidiario, respecto del
anterior) consiste en afirmar que, aun si se aceptara legitima, en
principio, la diferenciacién de trato basada en la residencia, en el
caso presente no hay razones para dar un trato diferente a las
Comunidades Auténomas de Andalucia y Extremadura, por un lado, y
a la Comunidad Auténoma de Murcia, por otro, en lo que se refiere al
subsidio de desempleo de los trabajadores agricolas eventuales; pues
las tres Comunidades Auténomas se encuentran en la misma
situacion, en cuanto al cumplimiento de los requisitos exigidos para
la concesion de ese tipo de subsidio. Se hace, pues, necesario
examinar los dos argumentos por separado.

3. En cuanto al primero de ellos, la posibilidad de la diferencia de
trato a los trabajadores agricolas eventuales, en razén de su
residencia resulta de lo dispuesto en el art. 1.2 del Real Decreto
2.298/1984 (que reproduce el art. 1.2 del Real Decreto 3.237/1983),
que prevé que «el sistema de subsidio de desempleo se aplicara en
aquellas Comunidades Auténomas donde el paro estacional de los
trabajadores agrarios eventuales sea superior a la media nacional y
donde el nimero de éstos sea proporcionalmente superior al de otras
zonas agrarias. El Gobierno, teniendo en cuenta los criterios
anteriormente sefalados, determinard el ambito de aplicacion
territorial del subsidio».

La vulneracién del principio de igualdad resulta, segun el recurrente,
de que se produce una discriminacion entre individuos en situaciones
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idénticas - trabajadores agrarios eventuales en paro, que hayan
cumplido los requisitos especificados en la normativa que se
contempla-, ya que aquellos que residan en determinadas
Comunidades Autonomas recibirdn el subsidio de desempleo,
mientras que otros, en similar o idéntica situaciéon de paro y
consiguiente necesidad, no recibiran tal subsidio por residir en otras
Comunidades Autonomas, fuera del ambito territorial determinado
por el Gobierno. Se producira asi una discriminacion en funcion del
lugar de residencia.

4. Para resolver sobre esta primera argumentacién es necesario
recordar, siguiendo la doctrina de este Tribunal, que el art. 14 C. E.
prohibe, por una parte, que se dé un tratamiento desigual, tanto en
las previsiones normativas, como en su aplicacién concreta por un
poder publico, a quienes se encuentran en situaciones esencialmente
similares, y, por otra, que si se introducen elementos de
diferenciacidon para justificar tratamientos distintos, esos elementos
han de ser razonables, y no constituir una excusa o pretexto para
producir, de hecho, un tratamiento arbitrariamente desigual, y, por
tanto, discriminatorio.

En el presente caso, el art. 1.2 del Real Decreto citado viene a
introducir un criterio de diferenciacion entre los trabajadores
agricolas eventuales, a la hora de concederles o no la posibilidad de
acogerse al subsidio de desempleo: El lugar de residencia en unas u
otras Comunidades Auténomas. Y, al mismo tiempo, contiene la
justificacién de ese criterio diferenciador: La intensidad del problema
del paro de estos trabajadores agricolas eventuales en cada
Comunidad (exigencia de que sea superior a la media nacional) y su
extension cuantitativa (exigencia de que el niumero de trabajadores
agricolas eventuales sea proporcionalmente superior al de otras
zonas). La norma habilita al Gobierno para que, en funcién de estos
criterios, delimite el ambito de aplicaciéon del subsidio.

Pues bien, no cabe excluir, como irrazonable, en las circunstancias
del supuesto que se examina, el criterio de la residencia en una u
otra Comunidad Auténoma como un elemento diferenciador.
Ciertamente, la situacion de necesidad derivada del desempleo es
comin a todo trabajador agricola eventual, sea cual sea su lugar de
residencia. Pero también ha de apreciarse que esa situacion de
necesidad, y las perspectivas en orden a su remedio o agravacion
puedan verse afectadas por el contexto territorial en que se
produzcan. Pues no seran iguales las perspectivas de empleo de un
trabajador agricola eventual en zonas en que el paro es extenso y
continuo, que en aquellas en que, o bien se da un menor indice de
paro en el sector agrario o existen otros sectores que puedan
absorber a los trabajadores sin empleo en la agricultura. Por ello, no
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pueden disociarse absolutamente los factores estrictamente
individuales (situacion de necesidad personal y,familiar) de aquellos
otros territorialmente definidos (extension e intensidad del
desempleo rural). En consecuencia, y en una situacion de limitacion
de los medios disponibles, resulta legitimo, a la luz de los preceptos
constitucionales, que se dé prioridad a la cobertura parcial del
desempleo de aquellos trabajadores que, a las dificultades derivadas
del paro, unen las que resultan de hallarse en zonas especialmente
desfavorecidas, y con menos perspectivas, o posibilidades de
encontrar un puesto de trabajo. Cabe recordar que nuestra
Constitucion prevé expresamente la posibilidad de un tratamiento
especifico en favor de determinadas zonas en situacion de
desigualdad o desventaja respecto al resto del territorio nacional:
Asi, en sus arts. 138.1 (que propugna el establecimiento de un
equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espafol) o 158.2 (que prevé la existencia del Fondo de
Compensacién Interterritorial para gastos de inversiéon «con el fin de
corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efectivo
el principio de solidaridad»).

5. Tampoco cabe apreciar que la diferencia de tratamiento prevista
en el art. 1.2 del Real Decreto vulnere el derecho a la libre eleccién
de residencia. Los mandatos del art. 14 C. E. no implican
forzosamente la uniformidad de las posiciones juridicas de los
ciudadanos en todo el territorio espanol, independientemente del
municipio, provincia o Comunidad Autonoma en que residan; y la
diversidad de situaciones juridicas derivadas de las regulaciones vy
normas vigentes en las diferentes zonas del territorio nacional (sean
estas normas de origen estatal, auténomico o local) no puede
considerarse vulneracion de la libertad de residencia, en tanto no
impidan que el ciudadano opte por mantener su residencia en donde
va la tenga, o por trasladarla a un lugar distinto, lo que constituye el
presupuesto juridico necesario del trato diferente entre diversas
regiones. Ciertamente, quien asi lo haga habra de asumir las
consecuencias de su opcion, habida cuenta de los «beneficios vy
perjuicios, derechos, obligaciones y cargas que, materialmente o por
decision de los poderes plblicos competentes, corresponden a los
residentes en un determinado lugar (...) por el mero hecho de la
residencia» (STC 8/1986, fundamento juridico 3.°); por lo que no
cabe apreciar la vulneracién del derecho reconocido en el art. 19 C. E.

6. La segunda linea argumentativa empleada por el recurrente (y que,
como se dijo, debe considerarse subsidiaria respecto de la anterior)
consiste en afirmar que, incluso en los términos del art. 1.2 del Real
Decreto se ha producido una discriminacion, debido a que la
disposicion adicional del mismo, en la redaccién dada por el Real
Decreto 2.405/1985, restringe la aplicacion del subsidio por
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desempleo «mientras subsistan las actuales circunstancias de paro» a
las Comunidades Autonomas de Andalucia y Extremadura; siendo asi
gue, seglin se expone en el escrito de demanda, los indices de paro
estacional de la region murciana superan a la media nacional, e
igualmente, el niumero de trabajadores eventuales agrarios es
proporcionalmente superior al de otras zonas. Se cumplen asi los
requisitos exigidos en el art. 1.2 y, no obstante, se discrimina a los
trabajadores agricolas eventuales en paro de Murcia frente a los de
Andalucia y Extremadura.

7. Para resolver este extremo ha de recordarse que el Real Decreto
2.298/1984, en su disposicion adicional primera, concreta la
previsiéon contenida en su art. 1.2, delimitando las Comunidades
Autdénomas en que serd de aplicacion el subsidio de desempleo a los
trabajadores agricolas eventuales, y disponiendo que ese subsidio
«se aplicara durante 1985 a las Comunidades Auténomas de
Andalucia y Extremadura». El posterior Real Decreto 2.405/1985
modificd parcialmente esta situacion, al disponer que la aplicacién a
las Comunidades Auténomas citadas del subsidio se extenderia
«mientras subsistan las actuales circunstancias de paro», previendo
asi una aplicacién temporalmente indefinida, y no meramente anual.
Y, puesto que la peticidn inicial del recurrente se produjo durante
1986, es la ultima regulacion citada la que ha de tenerse en cuenta.

Esta regulaciéon aparece, como sefiala el Abogado del Estado, en
principio, como resultado de la habilitacién reglamentaria contenida
en la Disposicion adicional primera de la Ley 51/1980, Basica de
Empleo, para establecer «un nuevo sistema de ayuda al desempleo
agricola, forestal y ganadero, de modo que el acceso al mismo se
realice en condiciones de objetividad». Debe sefalarse, al respecto,
que los criterios que establece el art. 1.2 del Real Decreto no son
homogéneos en cuanto al margen de apreciacion que permiten al
Gobierno. En efecto, el primer criterio (que el paro eventual de los
trabajadores agricolas eventuales sea superior a la media nacional) es
meramente objetivo, y comprobable inmediatamente; mientras que el
segundo criterio (que el nimero de trabajadores agricolas eventuales
sea proporcionalmente superior al de otras zonas agrarias) deja un
margen de discrecion a la decisién gubernamental respecto al ambito
de aplicacion del subsidio. En efecto, no establece un punto
determinado de referencia (como la media nacional), sino que
Unicamente especifica que las areas beneficiarias del subsidio han de
ser aquéllas con los mas altos porcentajes de trabajadores agricolas
eventuales. Resulta de todo ello que no es posible establecer una
correlacién inmediata y automatica entre el cumplimiento de los
requisitos del art. 1.2 y la concesidn del subsidio de desempleo a los
trabajadores agricolas eventuales. Pues, una vez determinadas las
Comunidades Auténomas con indice de paro eventual superior a la
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media nacional, el Gobierno fijara cuantas de ellas (que habran de ser
forzosamente las que tengan los porcentajes mas altos de
trabajadores agricolas eventuales) seran beneficiarias del subsidio de
desempleo. Y esta féormula aparece justificada por la naturaleza de la
necesidad que se pretende subvenir -esto es, situaciones de paro
que pueden resultar de gravedad variable, y de intensidad
desproporcionada entre diversas regiones- y por los medios de que
se disponga, que pueden requerir, para alcanzar alguna efectividad,
gue se concentre la ayuda publica en unas pocas areas, y no se
distribuya en todo el territorio nacional. Corresponde al Gobierno, en
funcion de los fondos disponibles, y respetando siempre la
concurrencia de los dos criterios sefialados, precisar el alcance de
esas areas, y no puede este Tribunal sustituir a ese 6rgano del Estado
en tal funcion; aun cuando, incluso en un ambito en que son
predominantes consideraciones de oportunidad, deben los poderes
publicos actuar dentro de los limites y mandatos constitucionales,
incluidos los fijados por el art. 14 C.E. Y, en consecuencia, puede el
Tribunal Constitucional revisar, con ocasién de recursos como el
presente, si el Gobierno de la Nacién ha utilizado el margen de
actuacion de que dispone dentro de esos limites, y no en forma
arbitraria, como ocurriria si hubiera excluido del subsidio de
desempleo a los trabajadores agricolas eventuales a Comunidades
Autdénomas con un porcentaje superior de este tipo de trabajadores
respecto a las Comunidades Auténomas beneficiadas.

8. Pues bien, desde esta perspectiva, no puede apreciarse que se
haya discriminado arbitrariamente a la Comunidad Auténoma de
Murcia, o, mas precisamente, a los trabajadores agricolas eventuales
que en ella tengan su residencia. Si bien; de los datos aportados en
las actuaciones, efectivamente la Comunidad Auténoma de Murcia,
seglin la encuesta de poblacién activa, sufre un paro agrario superior
a la media nacional (3,05 por 100 respecto a la poblacion activa total,
15,51 por 100 respecto a la poblacion activa agraria, segun cifras
correspondientes a 1985, afno en que se dictd la normativa en
cuestion, frente a unas medias nacionales respectivas de 1,87 por
100 y 11,63 por 100), lo que supone cumplir la primera condicién
prevista en el Real Decreto 2.298/1984, sin embargo la region de
Murcia no aparece en la misma situacion que las Comunidades
Autonomas de Andalucia y Extremadura en cuanto a la importancia
relativa del numero de trabajadores agricolas eventuales. En efecto,
aun cuando, segln las actuaciones, no se dispone de datos precisos
sobre la distribucién de éstos entre las diversas regiones, si se
dispone de un indice aproximado, como es el porcentaje de la
poblacién activa agraria sobre el total; y segun ese indice (de acuerdo
con la encuesta de poblacion activa de 1985), Murcia aparece, entre
las diecisiete Comunidades Autonomas, en el puesto ordinal nimero
ocho, segun un orden decreciente, mientras que Extremadura vy
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Andalucia aparecen en puestos anteriores (segundo y quinto,
respectivamente). Resulta asi que la normativa reglamentaria aplicada
selecciona, para la concesion del subsidio de desempleo a los
trabajadores agricolas eventuales, dos Comunidades Auténomas en
situaciones objetivamente diferentes (y mas desfavorables) de la de
Murcia en lo que se refiere a los criterios a utilizar de acuerdo con el
Real Decreto 2.298/1984, por lo que, en puridad, no puede hablarse,
a estos efectos, de identidad de situaciones entre los trabajadores
agricolas eventuales en paro de la Comunidad Auténoma de Murcia y
los de las Comunidades Autonomas de Extremadura y Andalucia, en
las que, indiciariamente, el desempleo agrario alcanza mayor
extension, con las consecuencias negativas que de ello se derivan.

9. Ello lleva -dada la falta de identidad de las situaciones que se
comparan- a excluir la vulneraciéon del principio de igualdad que se
alega, y a concurrir con la Sentencia que se impugna del T.C.T.,
cuando afirma que las normas citadas no son discriminatorias, ya
gue «de contrario, tratan de remediar la situacidon estacional de paro
mas acusada en determinadas zonas de la geografia nacional». Tales
normas ofrecen expresamente la justificacion para la diferencia de
trato, y tal justificacion, como se vio, no puede considerarse
irrazonable ni desligada de los principios consagrados en la
Constitucion.

10. En consecuencia, ha de excluirse también la consideracién del
Ministerio Fiscal en el sentido de que la Administracién debidé correr
con la carga de la prueba de la no discriminacién en las fases
administrativa y jurisdiccional, y que, al no hacerlo asi, se vulneré el
derecho a la igualdad del recurrente. Pues, habiendo justificado la
misma norma la restricciéon del ambito de aplicacién del subsidio de
desempleo a los trabajadores agricolas eventuales en razén de
criterios que, como se vid, no resultan artificiales ni irrazonables
correspondia al recurrente mostrar que, pese a tal apariencia de
razonabilidad, se discriminaba, de hecho, entre situaciones idénticas.
Y, como se ha indicado, tal no es el caso, al existir razones relevantes
para no estimar que haya identidad entre el supuesto de hecho de
que se trata (los trabajadores agricolas eventuales de la Comunidad
Auténoma de Murcia, y en concreto el recurrente) y el que sirve de
punto de comparacién (los trabajadores agricolas eventuales de las
Comunidades Auténomas de Andalucia y Extremadura).

Fallo

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
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AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
ESPANOLA,

Ha decidido
Desestimar el amparo solicitado.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a once de mayo de mil novecientos ochenta y nueve.
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