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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Sudafrica

Resumen

Impulsada fundamentalmente por una contraccion de las manufacturas, la crisis hizo
que Suddfrica entrara en recesion en el cuarto trimestre de 2008, cuando el PIB fue
cayendo en un 1,8 por ciento trimestre tras trimestre. En un contexto caracterizado
por niveles de desempleo ya de por si elevados (mds del 20 por ciento desde 1994), el
desempleo aumento en aproximadamente 900.000 personas (el 2,5 por ciento), entre
el cuarto trimestre de 2008 y el tercer trimestre de 2009, lo que se tradujo en un
aumento significativo (el 49 por ciento) de las solicitudes de prestaciones y de la
demanda de programas de asistencia social incondicionales. En respuesta, el
Presidente Zuma presentd un paquete de medidas expansivas anticiclicas en
Junio de 2009, valorado en el 1,2 por ciento del PIB. La seguridad social directa
represento el 24,2 por ciento (lucha contra el VIH/SIDA, subsidios de asistencia social
y programa de alimentacion escolar), que se complemento con otras medidas tales
como exenciones del impuesto sobre la renta.

Sin embargo, aparte de la extension de un programa de obras ptiblicas, se ha prestado
relativamente escasa atencion al aumento de la demanda laboral. Dada Ia magnitud de
la pobreza y el desempleo en Sudifrica, ha quedado cada vez mds claro que una
recuperacion sin empleo dificultard la reduccion de la pobreza a largo plazo y el
amortiguamiento de futuras contracciones, asi como el desarrollo de una sociedad que
genere abundante empleo y que funcione con politicas macroeconomicas bien
coordinadas.

Instituciones de seguridad social comprendidas

La Agencia de Seguridad Social de Sudafrica (South African Social Security Agency (SASSA))
administra la aplicacidn, la aprobacion y el pago de las prestaciones sociales. Esta institucién
es supervisada y evaluada por el Ministerio de Desarrollo Social (Department for Social
Development (DSD)).

Panorama del sistema de seqguridad social

Historicamente el suministro de seguridad social se guié por orientaciones étnicas,
atendiendo las necesidades de la minoria blanca y excluyendo al mismo tiempo a los negros
sudafricanos. Ya en 1928, la Ley de Pensiones de Vejez otorgd prestaciones en forma de
pensiones sociales (no contributivas) a los blancos, excluyendo a los africanos con el
argumento de que sus vinculos rurales eran suficientes para protegerlos en la vejez.

Con la introducciéon de una prestacion de discapacidad en 1937, la seguridad social se
extendio para incluir a los africanos y a los indios en 1947. Aun asi, los niveles de prestaciones
diferenciados por motivos étnicos continuaron hasta 1994, afio en que el primer Gobierno de
Sudafrica democraticamente elegido introdujo un régimen de seguridad social para todos.
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En la actualidad, existen cinco grandes prestaciones sociales (especificas): la pension estatal de
vejez para hombres mayores de 65 afios y mujeres mayores de 60 afios; la prestaciéon para
adultos discapacitados; la prestacion de manutencidon para familias con hijos menores de
14 afios; la prestacion por adopciéon de nifos para familias con hijos menores de 18 afos
adoptados; y la prestacion para el cuidado de personas a cargo para familias con hijos
discapacitados menores de 18 afios. Las prestaciones se financian con cargo a los ingresos
fiscales generales y los pagos han aumentado significativamente en términos reales desde
2001 hasta en mas del 5 por ciento del PIB total.

Impacto de la crisis

Antes de la crisis la situacion de Sudafrica era boyante y registraba una tasa de crecimiento del
PIB del 5,5 por ciento (2004-2008), gracias a los elevados precios de los productos bésicos. La
minerfa (por ejemplo, el platino y el carbon) fue y sigue siendo una fuente esencial de
ingresos en divisas y representa aproximadamente un tercio de las exportaciones, aunque la
economia estd cambiando gradualmente hacia un aumento de las manufacturas y de los
servicios financieros.

Sin embargo, los bajos precios de los productos bésicos y los cambios estructurales en la
economia mundial desde 2007 han socavado la base de las manufacturas de la politica
industrial de Sudafrica, epicentro de su estrategia econdmica. El pais se vio afectado
principalmente por una contracciéon de las manufacturas y por una fuerte caida de las
exportaciones (el 20,3 por ciento en 2009) y entrd en recesion en el cuarto trimestre de 2008,
cuando el PIB fue cayendo en un 1,8 por ciento trimestre tras trimestre. Debido a una mayor
apertura de su economia, la caida fue mds pronunciada en Sudéfrica que en otros paises
vecinos.

Como se indica en la figura 1, la tasa de crecimiento del PIB fue negativa, del orden del
-7,4 por ciento en el primer trimestre de 2009.

Figura 1. Desempleo y crecimiento del PIB en Sudafrica, 2008-09
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Los despidos aumentaron en la medida en que las empresas fueron ajustando su mano de
obra a los cambios de la demanda. Por ejemplo, en el sector manufacturero se perdieron
132.000 puestos de trabajo en los tres primeros trimestres de 2008 en comparaciéon con 2009.
En un contexto caracterizado por niveles de desempleo ya de por si elevados (mas del 20 por
ciento desde 1994), el desempleo aument6 en aproximadamente 900.000 personas (el 2,5 por
ciento) entre el cuarto trimestre de 2008 y el tercer trimestre de 20009.

Rendimiento de las inversiones

Sudafrica mantuvo una rentabilidad positiva de los fondos de pensiones durante la crisis
debido principalmente a la naturaleza conservadora de las inversiones del Gobierno, que
limitaron la exposicion del pais a los mercados financieros internacionales. Como se observa
en la figura 2, incluso durante el punto dlgido de la crisis, el fondo de pensiones mas
importante de Africa, a saber, el Fondo de Pensiones para Empleados Publicos (Government
Employees Pension Fund (GEPF)), acumulé fondos por un valor de USD" 90 billones en
2008. Este Fondo es administrado por una Junta compuesta tanto por representantes de los
empleadores como de los afiliados, que incluyen a un afiliado empleado por la Fuerza de
Defensa Nacional de Sudéfrica, otro del Centro Nacional de Inteligencia de Sudafrica y otro
del Servicio Secreto de Sudafrica.

El hecho de que el GEPF hubiera limitado la exposicion internacional parece respaldar las
conclusiones generales de la AISS de que la diversificacion internacional de los fondos de
inversion en realidad empeord la situaciéon y generé mayores pérdidas.

Figura 2. Fondos acumulados y reservas del GEPF, 1998-2008
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Aunque el crecimiento del Fondo en 2009 (el 7,3 por ciento) fue modesto en comparacion
con afos anteriores (el 31,3 por ciento en 2007 y el 20,8 por ciento en 2008), fue mejor que el
de los fondos privados de pensiones (cotizacion definida), que experimentd un crecimiento
negativo debido a sus titulos mas volatiles (por ejemplo, acciones). Es importante sefialar que

YUSD: Délar de los Estados Unidos.
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el rendimiento de las pensiones publicas se debi6 principalmente a la
diversificacién/exposicion débil a las inversiones riesgosas.

Capacidad administrativa

Con un aumento significativo (el 49 por ciento) de las solicitudes de prestaciones y de la
demanda de programas de asistencia social incondicionales desde enero de 2008, el
Ministerio de Desarrollo Social se encontré corto de fondos en 2009 y solicitd recursos
adicionales para hacer frente a la situacion.

Independientemente de estos problemas, el cumplimiento de los compromisos de seguridad
social sigue como una prioridad politica y el gobierno del Congreso Nacional de Africa ha
destinado una cantidad sin precedentes de fondos para la Iniciativa de Crecimiento Acelerado
y Compartido para Sudafrica (Accelerated and Shared Growth Initiative for South Africa
(ASGISA)) que tiene como meta reducir a la mitad el desempleo y la pobreza antes de 2014, a
través del desarrollo de empresas, educacion, infraestructura y turismo.

La adopcion de una politica fiscal coherente y prudente también frend el déficit
presupuestario y cre6 una plataforma para los gastos en el desarrollo social sostenible, que
incluia la ampliacién de servicios publicos tales como la atencién de la salud y la educacién y
el otorgamiento de prestaciones sociales principalmente a los jévenes, a los discapacitados y a
las personas de edad avanzada. Ademds de disponer de reservas para mantener las
prestaciones de la seguridad social, el Gobierno también cuenta con infraestructuras bien
organizadas para las transferencias monetarias (por ejemplo, la prestacion de manutencion de
los hijos) que pueden intensificarse en momentos de necesidad.

Respuestas a la crisis

En su discurso sobre el Estado de la Nacién en junio de 2009, el Presidente Zuma presentd un
paquete de medidas expansivas anticiclicas destinadas a atenuar el impacto de la crisis. El
paquete de estimulos, que representaba el 1,2 por ciento del PIB, es el mas importante de la
region en términos absolutos (USD 4.2 billones). La seguridad social directa (lucha contra el
VIH/SIDA, prestaciones de asistencia social y programa de alimentacién escolar)
representaba el 24,2 por ciento del paquete de estimulos, aunque se complementaba con otras
medidas tales como las exenciones del impuesto sobre la renta (véase la figura 3).
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Figura 3. Composicion de los estimulos de Sudafrica en porcentaje del paquete total
(USD 4.200 millones)
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(1) Incluye sélo los nuevos gastos procedentes del presupuesto de febrero de 2009.

Fuente: Basado en The Times, Johannesburgo.

Fuente: Khatiwada (2009).

Las medidas incluian:

. Extension del "Programa Ampliado de Obras Publicas" para la creacién de 2 millones
de puestos de trabajo equivalentes a tiempo completo para los pobres y los
desempleados a través de la prestacion de servicios publicos y comunitarios. Un
millén de jovenes, mujeres, desempleados y personas discapacitadas se beneficiaron
de servicios tales como atencién a domicilio, guarderias, limpieza y renovacién de
escuelas, jardines comunitarios, plantacion de arboles, y se destinaron
USD 520 millones sélo a programas de alimentacion escolar.

. Alivio alimentario de emergencia para las comunidades mas afectadas respaldado
mediante una asociacion con el sector privado, las organizaciones no
gubernamentales y las organizaciones comunitarias.

. Asignacién por la Corporacion de Desarrollo Industrial de USD 780 millones para
ayudar a las empresas con dificultades, incluyendo subvenciones a la produccion para
la industria de la automocién.

. Asignacion de USD 310 millones a un plan de despido con el objeto de permitir a los
trabajadores la opcidén de un periodo de formacién en lugar de una reducciéon de los
gastos.

. Régimen de subsidio a los salarios y al desarrollo de las competencias de los jovenes

para aumentar el numero de jovenes que estudian asignaturas de formacién
profesional. Aproximadamente USD 860 millones se destinaron al Fondo Nacional de
Competencias, que, en combinaciéon con el Departamento del Sector Educaciéon y
Capacitacion (Skills Education and Training Authority (SETAS)), formaba parte de la
Estrategia Nacional de Desarrollo de Competencias. La recapitalizacion de cerca de
200 escuelas técnicas, a través de un nuevo subsidio condicional en 2010/11, tenia el
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objetivo de garantizar la vinculaciéon de los conocimientos técnicos adquiridos en esas
escuelas con los requisitos exigidos en el lugar de trabajo.

. Desgravaciones fiscales para trabajadores con ingresos bajos y medios con el fin de
estimular el gasto de los consumidores.

. Asignaciéon de USD 120 millones a la lucha contra el VIH/SIDA vy al aumento del
numero de personas que reciben tratamiento antirretroviral de 630.000 a 1,4 millones
en 2012.

. Extension de las prestaciones de manutencion de los hijos hasta los 18 afios. En los

préximos tres afios, 2 millones de niflos mas se beneficiaran de este programa de
transferencias monetarias incondicionales financiado con cargo a fondos publicos.

. Incremento de la pension estatal de vejez y de las prestaciones de discapacidad.

La protecciéon de los pobres y la creacion de empleo fueron mencionadas como objetivos
centrales de la politica econdmica y presupuestaria, junto con la inversion en infraestructura,
la promocidn de la competitividad y la sostenibilidad fiscal.

A través de asignaciones presupuestarias sin precedentes, Sudafrica realizé6 un esfuerzo
concertado para ampliar los programas de prestaciones sociales mediante el aumento de la
cobertura brindada a las familias con nifios, personas con discapacidad y personas de edad
avanzada, flexibilizando los criterios de elegibilidad y aumentando los valores de las
prestaciones (actualmente mds de 13 millones de personas perciben prestaciones sociales del
Gobierno). En total, USD 11 billones se invertirdn en prestaciones sociales en 2010-11,
aunque una proporcién importante de éstos forman parte de una estrategia de desarrollo a
largo plazo y no constituyen simplemente una reacciéon ante la crisis. El mayor incremento
porcentual en una sola partida del gasto en los proximos tres ailos correspondera a la vivienda
y a los servicios comunitarios, para los que esta previsto que las inversiones aumenten de
USD 9 billones en 2009, a mas de USD 10 billones en 2012.

Lecciones aprendidas

Pese a que el incremento del 2,5 por ciento en el desempleo puede atribuirse a la crisis, este
porcentaje fue inferior al que la mayoria de los analistas esperaban en vista de la disminucién
de la produccién. Sin embargo, esto exacerb6 una situacion laboral ya de por si dificil en
Sudafrica. El Tesoro Nacional espera que en los préximos cinco afios se genere
aproximadamente un millén de puestos de trabajo como resultado del paquete de estimulos y
de las inversiones conexas, pero esto solo llevara a una disminucién marginal del desempleo.
Para reducir sustancialmente el desempleo, el pais necesita que el crecimiento econémico sea
mas intensivo en mano de obra.

Por ejemplo, desde 2007 han sido escasos los programas pasivos y activos del mercado de
trabajo para los desempleados existentes, tanto en el sector formal como en el informal. Una
gran proporcién de la poblacién se encuentra fuera de la corriente econémica y, habida
cuenta de sus limitadas perspectivas de empleo, es poco probable que se beneficien del
crecimiento econdmico y de las nuevas oportunidades de empleo. Ademas, medidas como el
fomento de la demanda agregada a través de exenciones fiscales en los sectores de exportacion
como la mineria tienen un alcance limitado en lo que respecta a los pobres.

El Gobierno ha aprendido que para la gran parte de la sociedad empobrecida, las prestaciones
sociales constituyen una fuente importante de ingresos. La reciente expansion de los
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programas de prestaciones sociales (del orden del 3,4 por ciento del PIB en 2009) es una
prueba de ello y probablemente tendra un impacto efectivo en la pobreza en Sudéfrica.
Ademas de un mayor gasto, se han constituido reservas de los fondos de la seguridad social
con el fin de mantener las prestaciones de la seguridad social en una economia en la que una
pequena parte de la poblacion financia los pagos sociales de la mayoria. De hecho, ante el
elevado desempleo, el fondo del seguro de desempleo del Gobierno registré un excedente
presupuestario de un valor de USD 2 billones en 2009. El Gobierno esta estudiando la
posibilidad de adoptar un régimen de pensiones de prestacion definida para garantizar que
los intereses de los cotizantes estén protegidos y que el Gobierno pueda actuar como garante
final de las prestaciones.

Conclusion

A pesar de registrar desempleo y excedentes en los fondos de pensiones, Sudafrica tiene las
caracteristicas de un pais en desarrollo en cuanto a que carece de una pensidon basica
obligatoria y la pobreza afecta al 47 por ciento de la poblacion.

Aunque un aumento del desempleo del 2,5 por ciento y la recesion efimera del cuarto
trimestre de 2008 no son nada espectaculares si se compara con los paises mas afectados por
la crisis, el desempefio de Sudafrica enmascara problemas estructurales mas profundos en la
economia. Los analistas prevén que la economia experimentara un repunte en 2011 (el 3,7 por
ciento de crecimiento del PIB) gracias al aumento de la demanda global de minerales y como
resultado indirecto del turismo por el Mundial (que se estima que afiada un punto porcentual
al crecimiento del PIB), aunque no esta nada claro que se trate de un crecimiento que obre en
favor de los pobres. No obstante, los analistas también sefialan que la dependencia excesiva
del pais de los precios de los productos basicos (volatiles) para la creacién de empleo y
riqueza y la persistente escasez de conocimientos técnicos hara que cualquier recuperacion
sea fragil.

Podria decirse que la crisis credé una oportunidad unica para que Sudafrica extendiera la
cobertura de seguridad social, como en el caso de la ampliacion de la prestacién de
manutencién de los hijos, y aumentara el nivel de algunas prestaciones. La crisis representd
tanto un peligro como una oportunidad para la seguridad social y, en este caso, esta claro que
las condiciones especiales surgidas a raiz de la crisis allanaron el camino para la extensiéon de
la cobertura que en otro momento historico no se hubiera aceptado.

De hecho, el paquete de estimulos era sdlido en términos de proteccion social, si bien era
relativamente débil en cuanto al aumento de la demanda laboral en el sector privado. Habida
cuenta de la magnitud de la pobreza crénica y del desempleo en Sudéfrica, una recuperacion
sin empleo dificultara la reduccién de la pobreza a largo plazo y el amortiguamiento de
futuras contracciones, asi como el desarrollo de una sociedad que genere abundante empleo y
funcione con politicas macroeconémicas bien coordinadas.
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