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POLITICA SOCIAL, EXCLUSION Y POBREZA EN RUSIA

J. GARCES FERRER, F. RODENAS RiGLA, S. SANCHEZ FLORES E I. VERDEGUER ARACIL
Universitat de Valencia Estudi General

1. INTRODUCCION

Una consecuencia de la transicion desde la economia planificada a la de libre mercado en Rusia
es, sin duda, el aumento de la pobreza, la disminucion del nivel de vida y la reduccién de expecta-
tivas de seguridad de la poblacion acerca de su bienestar futuro en la etapa de la jubilacién. Auto-
res como McAuley (1996)" han llegado a afirmar que aunque la economia mejore, la desigualdad
seguird aumentando en Rusia en los proximos afios y que este hecho provocara activas y continuas
protestas y huelgas. Asi pues, una gran mayoria de las personas que viven actualmente en Rusia
no disfruta de una vida digna, si bien este derecho queda recogido en la Gltima Constitucion de
19932, J

El fenomeno de la pobreza en Rusia, como apunta George (1994)%, no solo es interesante para
el estudio-de la politica social, sino sobre todo por lo que supone de contribucion a la reflexion de
la teoria del bienestar. Autores como Deacon y Hulse (1997)* van mas alla en sus interpretaciones
y aseguran que los paises de Europa del Este y de la extinta Unién Soviética, estan siendo utiliza-
dos por los organismos internacionales (Consejo de Europa, FMI, Banco Mundial, entre otros)
como campo de pruebas de la futura politica social europea ¢ internacional.

El presente articulo recoge la respuesta de la politica social y del sistema de servicios sociales
ruso frente al problema de la pobreza y la exclusion.

2. DESNIVELES DE RENTA EN RUSIA

Desde comienzos de la década de los 90, el proceso de cambio en la estructura de las rentas
en Rusia ha incrementado las diferencias entre aquellos que han obtenido grandes beneficios de
la nueva situacion politica y economica’, y el resto de la poblacion que ha visto como se desva-
necia su mundo sin adaptarse a las nuevas circunstancias.® En este iltimo grupo esté incluida la
mayor parte de la antigua clase media, que como indica Gaspard (1994)7 “se desclasa muy
rapidamente hacia abajo” (pag. 25), dando lugar al mismo patrén de estructura social que se vive
en Latinoamérica, es decir, el clasico modelo en el que la clase media es inexistente y la sociedad
esta extremadamente polarizada entre una minoria rica y una mayoria pobre.

Respecto a los cambios en la estructura de rentas Vaughan-Whitehead (1995)* escribe sobre
su recomposicion tras la caida de los salarios minimos y medios reales (junto al grave problema
del retraso en el pago de los salarios) y su desplazamiento hacia fuentes no monetarias de ingre-
sos. Entre estas tltimas, principalmente los procedentes de productos de granjas y el auto-con-
sumo generado por la gestion de pequeiias parcelas de tierra, superaron el 20% de los ingresos
totales. Seglin Palazuelos (1996)” “..en el intervalo de los ultimos cuatro afios (1992-95) los
salarios han perdido 30 puntos de su participacion en los ingresos familiares, pasando del 70%
al 40%, elevandose ligeramente la parte representada por las transferencias sociales (del 14% al
17%)” (pag. 222). Asi, la necesidad de reunir mas dinero y de encontrar ocupaciones secunda-
rias ha conducido a una gran parte de la poblacion hacia la economia sumergida y el mercado
negro. En relacion a la distribucion del presupuesto familiar Tchernina (1996)' plantea que “el
90% se gasta en alimentacion, quedando pocas posibilidades para otras necesidades no cubiertas
como la salud, la educacion de los hijos, la cultura o el ocio” (pag. 57)."

El gobierno ruso pretende incidir sobre las rentas a través de la reforma del sistema imposi-
tivo y regulando por separado determinados elementos de los ingresos monetarios (pensiones,
subsidios, salarios en el sector publico). Pero la Politica aplicada en esta esfera carece de equilibrio
o se queda en una mera declaracion de intenciones, de tal forma que se ha configurado una situa-
cion absurda en la que por ejemplo la pension minima es casi dos veces superior al salario minimo,
al tiempo que la pension media supera la retribucion que reciben muchos trabajadores (Gontmajer,
1994)'2,
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3. LAS POLITICAS SOCIALES SECTORIALES

El eje de la politica social rusa actual no es otro que el de la individualizacion y
discrecionalidad de las prestaciones sociales, convirtiéndose en una politica social selectiva y
subsidiaria de apoyo a los mas desprotegidos. Se pretende eliminar el monopolio estatal en
materia de servicios sociales y facilitar el acceso del mercado competitivo a este campo, estable- -
ciendo servicios sociales concertados o subvencionados y ofertando a sus consumidores el dere-
cho de elegir el tipo de servicio mas adecuado a sus necesidades'?. Para ello, como sefiala Tedstrom
(1996)", se estan recortando los subsidios sociales que se ofrecen a los ciudadanos, incentivando
a éstos para que hagan un uso restringido de los recursos, y modificando las exenciones estatales
respecto al consumo de servicios educativos, sanitarios, etc. '

Asi pues, el Estado quiere delegar su responsabilidad en la sociedad civil. Sin embargo, se
trata de un momento social y politicamente delicado porque junto a esa retirada del Estado no
estd habiendo, simultaneamente, un avance en la toma de posiciones por parte del tejido social.
Se cuenta con una sociedad civil poco estructurada y desinflada politica, economica e ideologi-
camente, todavia débil para sustituir el paradigma socio-politico institucional y afrontar la incre-
dulidad que ha dejado la etapa anterior. Ante esta situacion, y aunque el gobierno tenga la
voluntad politica de implementar una politica social proxima al modelo capitalista occidental,
resulta imposible destruir de golpe todo el colchon social que suponia el sistema de ayudas y
subvenciones en metalico o en especies del anterior sistema de proteccion social soviético's.

Empleo y situacion laboral.

Si bien las cifras oficiales sitan el desempleo para 1995 en un 8,2%, quiza sea' mas real la cifra
de 13,5 0 14% de la poblacion activa. Actualmente distintos expertos han puesto de manifiesto la
paradoja que opera en la economia rusa: ;como se puede explicar el hecho de que la produccién
total haya caido en un 70% entre 1990 y 1995, mientras que la tasa de paro oficial se sitie en torno
al 8% de la poblacion activa, subiendo apenas cuatro puntos desde 1992?. Palazuelos (op. cit.)
hace una interpretacion sobre la base del denominado fendmeno de *‘sobreocupacion” o desem-
pleo latente (casi un 6% de la poblacidn activa), puesta también de manifiesto por autores como
Kashepov (1994)'. Cualquier apreciacion acerca de la tasa de desempleo actual en Rusia debera
tener presente el hecho de que muchas empresas mantienen sus plantillas intactas en una especie
de vacaciones obligadas con un tiempo de dedicacion laboral anual muy escaso.

Frente a la situacion de incremento de los indices de paro, las disposiciones estatales estan en
la misma linea que las desarrolladas en los paises occidentales'”: puesta en marcha de sistemas
de subsidio de paro, formacion para los parados, jubilaciones anticipadas, préstamos para para-
dos que creen empresas, facilidades para el empleo de jovenes y mujeres'® y subvenciones al
empleo”. Se proporciona una amplia cobertura a todos aquellos programas que tienen como
objetivo el aprendizaje de técnicas empresariales y organizacionales (planificacion de negocios,
politica financiera) orientadas a la creacion de empresas, de servicios de orientacion vocacional
o de apoyo psicologico para reducir la tension personal y grupal que originan las pérdidas de
empleo. ' ‘

Los problemas en torno-al salarie minimo. ‘

Otro debate actual en Rusia, asi como en otras republicas de la antigua URSS, bascula entre
la necesidad de mantener el salario minimo (revisandolo al alza o dejéandolo caer por debajo de
los minimos razonables de renta) o eliminarlo. Entre sus detractores se encuentran el Banco
Mundial y organismos como la OCDE y el Fondo Monetario Internacional, que presionan a los
paises de Europa Central y del Este para que lo eliminen de sus mercados laborales. Por otra
parte, autores con una vision maés progresista como Katz y Krueger (1992)% o Standing y
Waughan-Whitehead (1995)* han puesto de manifiesto que el mantenimiento e incluso la subi-
da del mismo podria tener efectos positivos sobre el empleo?. ,

La ILO (International Labour Office) para temas de Europa Central y del Este ha dejado

constancia del descenso del salario minimo en la Federacion rusa, por debajo del umbral de

pobreza: en 1995 se situaba en 20.500 rublos mensuales, lo que equivalia al 8% del nivel mini-
mo de subsistencia. Pero aun asi, se sigue utilizando como base para determinar algunas presta-
ciones sociales convirtiéndose en un medio de control del gasto social ain a costa de los mas
desprotegidos. '
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Politica de vivienda.

Si bien la provision de vivienda en Rusia ha constituido una fuente constante de insatisfaccion
para la poblacion rusa®, la actual politica de vivienda se caracteriza desde 1991 por ser una de las
mas importantes en la esfera social. Sus reformas, a través del Programa de Vivienda, tienen
presente la preservacion de las garantias constitucionales* para que las personas mas pobres
puedan acceder a éstas. Se hacen constantes esfuerzos para desarrollar mecanismos legales,
financieros y econoémicos que posibiliten este objetivo, como por ejemplo: un cambio gradual
en los sistemas de pago de viviendas e impuestos de servicios municipales que proteja a las
personas con menos recursos, apoyo por parte del Estado a aquellos que con sus propios medios
mejoren las condiciones de habitabilidad de su vivienda, o estimulacion de la libre oferta y
demanda en este campo, posibilitando la competitividad y la propiedad privada.

Mas del 50% de todo el stock actual de viviendas esta en manos privadas, mientras que en
1992 solamente se habia logrado privatizar un 2-3% del total. La rdpida privatizacion ha sido
posible gracias, por un lado, a los decretos legislativos y otras normativas adoptadas por el
gobierno; y por otra, al aumento de la oferta crediticia a medio y largo plazo ofrecida desde los
bancos para la construccion y la adquisicion de las mismas. De cualquier forma, las rentas de la
gran mayoria de la poblacion siguen siendo bajas comparadas con el elevado precio de las
viviendas:

Politica de salud.

En Rusia ha disminuido de forma alarmante el consumo de alimentos por habitante y afio
desde 1990 a 1995, ademas la calidad de bienestar ecologico ha empeorado considerablemente,
lo cual, sin lugar a dudas, esta teniendo y tendra repercusiones futuras en la salud. Asi, Vichnevski
(1995)* identifica una tasa de fecundidad en descenso, una mortalidad infantil muy elevada® y
una esperanza de vida para varones y mujeres cada vez mas baja?’.

Entre los objetivos inmediatos del gobierno de la Federacion Rusa en materia de salud se
encuentra®®: incrementar la calidad de los servicios médicos y de las medidas preventivas; reor-
ganizar la red de centros médicos; financiar los servicios de salud a través de la introduccion de
un seguro médico obligatorio e individual, a través de contribuciones personales (con la excep-
cion de grupos y categorias sociales destavorecidas)®; normalizar la financiacion del sistema de
salud y de la industria médico-farmacéutica a través de capital ptblico, pero sobre todo con
préstamos y créditos de instituciones financieras internacionales; y crear servicios de inspeccion
sanitaria de alimentos para controlar el surgimiento de posibles epidemias. Previamente han de
resolverse los graves problemas econdmicos que estan incidiendo en la mala formacion del per-
sonal sanitario, sus bajos salarios -con la consiguiente desmotivacion- y las pésimas
infraestructuras con las que cuenta el sistema.

Politica de prestaciones y compensaciones sociales.

La gestion de la ayuda social y su financiacion, todavia muy centralizada, se apoya en las
autoridades y presupuestos locales, variando de una region a otra. Cada autoridad federal es la
encargada de determinar la cuantia de las subvenciones por region, mientras que el gobierno
central de la Federacion rusa aporta subsidiariamente subvenciones adicionales de apoyo social
directo a la poblacion. De esta forma, como sefiala Féron (1995)*, el Estado reduce su aporta-
cion presupuestaria a la financiacion de la proteccion social®'. Es sobre las empresas -publicas o
privadas- donde recae hoy la mayoria del gasto social; sin embargo, como muchas de ellas siguen
siendo publicas y siguen recibiendo créditos bonificados, la retirada estatal parece todavia teorica
(sin olvidar los graves problemas de insolvencia de muchas de ellas).

Otra innovacion importante relacionada con el sistema de financiacion ha sido la contribu-
cion personal de los trabajadores a su proteccion social. Asimismo, desde 1990 se han ido crean-
do una serie de Fondos dentro del sistema de proteccion social ruso: en 1990 los Fondos de
Pensiones y Seguros Sociales, en 1991 el Fondo de Empleo, en 1992 un Fondo Federal para el
Apoyo Social de la Poblacion y en 1993 el Fondo del Seguro de Enfermedad.

Respecto a las pensiones Tedstrom (op. cit.) sefiala las siguientes prioridades del gobierno:*
establecer pensiones minimas que posibiliten una «subsistencia» digna a cualquier pensionista; re-
visar penodlcamente las pensiones, con pagos adicionales complementarios por pérdida de poder
adquisitivo; y mejorar el nivel de vida de los participantes en la Gran Guerra Patriotica, reduciendo
las excesivas diferencias de pension entre los invalidos y los que salieron ilesos de la misma?.
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4. EL SISTEMA DE SERVICIOS SOCIALES

Las personas mayores.
En el contexto actual las pensiones que reciben los jubilados s6lo permiten cubrir de forma

‘modesta las necesidades mads basicas. Por ello, muchas regiones han establecido primas locales de
ayuda a los pensionistas y han concedido privilegios a las personas mayores en lo que se refiere a
transporte urbano y servicios municipales, asi como descuentos en productos basicos que confor-
man la cesta de la compra diaria. Se ha autorizado la creacion de fondos privados de jubilacion
complementarios mediante capitalizacion, aunque la ausencia de un marco juridico y reglamen-
tario, junto a la situacion de hiperinflacion no parece augurar un futuro muy préspero a esta
alternativa, Ademds se ha puesto en marcha un Programa Federal para la Tercera Edad denomina-
do Generacion 1997-1999, con el fin de mejorar la situacion social de los ciudadanos de avanzada
edad y favorecer su plena participacion en la vida econdmica, social y cultural rusa.

Las necesidades familiares. :

En el Decreto 2460, firmado por Yeltsin el 14 de mayo de 1996, se consideran prioritarias las
siguientes tendencias para la politica estatal de familia: asegurar las condiciones para superar y
estabilizar la situacion econémica negativa por la que atraviesan las familias rusas, disminuyendo
la pobreza; garantizar a los trabajadores con hijos las condiciones que posibiliten compaginar su
actividad laboral con el cumplimiento de sus deberes familiares; introducir mejoras en la defensa
de la salud familiar, combinando la asistencia médica gratuita y privada, actuando en la prevencion
de la invalidez congénita, mejorando la asistencia médico-social a los nifios discapacitados, desa-
rrollando instituciones de servicios sociales para la familia (cuidado de nifios, miembros enfermos
y de avanzada edad, apoyo material y psico-social, etc.) e introduciendo un sistema de planifica-
cion familiar; y aumentar las ayudas a las familias para la educacién de sus hijos (se incluye
desarrollar un sistema de servicios sociales especializados para menores).

Discapacitados. , :

En general, las prestaciones para los discapacitados son de baja calidad, por ello en 1996 se
cred el Consejo de Asuntos para Minusvalidos, bajo la autoridad del presidente de la Federacion
Rusa. Este Consejo se constituy6 como 6rgano consultivo en cuestiones vinculadas a la resolucion
de problemas de invalidez y minusvalidos en'la Federacion, la elaboracion de propuestas en rela-
cion a la politica estatal de prevencion de la invalidez, la rehabilitacion de los minusvalidos y la
contribucion a la ejecucion de los programas correspondientes. Sin embargo, los invalidos de la
Gran Guerra han recibido una asistencia mas amplia y completa por parte del Estado,
garantizandoseles pensiones especiales y diferentes beneficios.

Inmigrantes. ‘

Amoldada durante siglos a las migraciones centrifugas, Rusia se ha convertido ahora en un
pais receptor de inmigrantes®. A principios de 1994 se registraban en Rusia 448.000 refugiados
y en noviembre de ese mismo aflo la cifra alcanzaba las 643.000 personas. La adhesion de Rusia
a la Convencion de la ONU sobre refugiados, la permeabilidad de las fronteras y la ausencia de
control migratorio han creado las condiciones favorables para la inmigracion®. De hecho se ha
puesto en funcionamiento un Programa para controlar la inmigracion ilegal®’, particularmente
de las zonas de la Federacion que limitan geograficamente con los paises Balticos, Oblast
Kaliningrado, Mongolia y China. ,

La politica estatal de inmigracion para 1995-97 tenia como objetivos: a) la regulacion de los
flujos migratorios; b) la eliminacion de las consecuencias negativas del desarrollo esponténeo de
estos procesos; ¢) la creacion de condiciones para el libre ejercicio de los derechos de los migrantes;
d) asegurar el respeto humano hacia aquellas personas que solicitan asilo en el territorio de la
Federacion Rusa; y ¢) la creacion de centros de atencion primaria para ayudar temporalmente a
inmigrantes y refugiados. Segiin Tedstrom (op. cit.) el mayor esfuerzo de esta politica se dirige
a organizar y estabilizar los problemas derivados de la migracion interregional y de la migracién
rural-urbana, en este caso desde las regiones del Norte y del Extremo-Oriente hacia la zona
Central®®, En esta linea, el Programa para el Desarrollo de las Regiones Subdesarrolladas del
Nortey del Este de la Federacion Rusa, puesto en marcha en 1995, incide sobre la revitalizacion
de esas regiones, especialmente sobre las posibilidades de privatizacion del sector agrario.
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Drogodependencias.
Los servicios oficiales de atencion a personas alcoholicas® en Rusia son impopulares debido

a lasrestricciones sociales impuestas a los pacientes, su orientacion terapéutica farmacolégica,
asi como por la escasa experiencia del personal médico. Ello influye en que los pacientes y sus
familias busquen soluciones en las comunidades socio-terapéuticas privadas. Estos problemas
se ven agravados por la falta de coordinacion entre los expertos y las barreras interdepartamentales
que existen en los servicios de la administracion. Guzikov y Zobnyev (1994)* sugieren la nece-
sidad de establecer centros para la prevencion y tratamiento de conductas adictivas en adoles-
centes, reutilizando los antiguos consultorios neurolégicos para fomentar el asociacionismo a
través de grupos de Alcohdlicos Anénimos, que incentiven la rehabilitacion social y psicoldgica
de los ex-pacientes.

Por otra parte, los datos estadisticos que se ofrecen desde los organismos oficiales sobre el
consumo de otras drogas son escasos, y apenas reflejan una pequena parte del uso real de estas
sustancias*'. Y al igual que ocurre en el caso del alcoholismo en Rusia los recursos sanitarios y
sociales para tratar estos problemas son insuficientes.
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