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La estrategia de Crecimiento, Empleo y Redistribucion (CER)
que desde 1996 rige la economia sudafricana no logra los
niveles proyectados y genera un descenso del empleo. El
impacto general del CER sobre el medio agrario es negativo,
en especial entre los pequefos y medianos agricultores y en
la agricultura de alimentos. Sin el apoyo necesario, l0s
pequefios y medianos granjeros no podran subsistir con el
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ingreso agricola. La necesidad de una estrategia integral y
significativa para combatir la pobreza y la desigualdad no se
lograra con el CER, ya que éste agravara algunos de los
problemas de desigualdad y pobreza existentes.

Pasaron cinco afios desde la eleccion del primer gobierno de-
mocratico de Sudéfrica en 1994. En este quinquenio, el nuevo go-
bierno rescribio los marcos politicos y reorientd los programas, con
laintencion declarada de desarrollar el pais y a su pueblo, con espe-
cial énfasis en los grupos desfavorecidos. Con esta perspectiva,
Sudéfrica ratific6 los diez compromisos de la Cumbre Mundial de
Desarrollo Social, en 1995, y se comprometid internamente a res-
ponder a las necesidades de los necesitados y los pobres. El pro-
greso ha sido mediocre, siendo los avances limitados en su natu-
raleza e insuficientes para erradicar la pobreza. Lo mas destaca-
ble es que el gobierno comenzd a revisar marcos politicos cla-
ves, que tendran consecuencias importantes en su capacidad para
combatirla mediante programas de desarrollo social.

Casi el 70% de los pobres sudafricanos vive en el medio rural,
por lo que es en gran medida la poblacion rural y, més especifica-
mente, las mujeres rurales, las que cargan con el peso del subde-
sarrollo. Por eso, examinar el impacto de la politica y los progra-
mas gubernamentales en el desarrollo de la poblacion de dicho
medio es el mejor bardmetro para medir el impacto que tienen los
programas de desarrollo en todo el pais.

EL AMBIENTE POLITICO

De acuerdo con el compromiso declarado con el desarrollo del
pueblo, la Constitucién sudafricana incluye articulos sobre los dere-
chos socioecondmicos y el desarrollo de los grupos vulnerables y
desfavorecidos en ambitos como la reforma agraria, la seguridad de
la tenencia de la tierra, la vivienda, el ambiente y la seguridad social.
Ademds, también estipuld la creacion de mecanismos legales para
asegurar la proteccion y el fomento de estos derechos por el gobier-
no, la ley y la sociedad civil. Entre ellos se encuentran comisiones de
derechos humanos, igualdad de género y reclamos sobre la tierra.



A la vez que crea marcos y mecanismos para estos derechos,
la Constitucion promueve los principios contrarios al racismo y a
favor de la reconciliacion. Aunque en teoria este objetivo es enco-
miable, en la practica significo el fortalecimiento de las desigual-
dades de raza y riqueza en medidas como la proteccion de los
derechos de propiedad privada existentes en la Constitucion, el
fortalecimiento de la representacion de los intereses de la comuni-
dad blanca en los gobiernos locales y la proteccion del empleo de
miles de funcionarios blancos. Esta proteccion de los integrantes
de la comunidad blanca, favorecida durante décadas por la politica
del apartheid, se convirtié en un obstaculo dificil para la erradica-
cion efectiva de la pobreza y la desigualdad. Por ejemplo, el 86%
de la propiedad de la tierra permanece en manos de aproxima-
damente 60 mil propietarios blancos, mientras 14 millones de
sudafricanos negros luchan para generar un medio de vida me-
diocre con terrenos sobreexplotados y agotados.

Junto con la Constitucion, el programa para la reconstruc-
cion de la sociedad y la economia se fij6 en el Programa de Re-
construccion y Desarrollo (PRD), la politica oficial del gobierno
que cuenta con un Ministerio dedicado a su puesta en préctica.
De hecho, el PRD fue el resultado de consultas entre los partidos
politicos, el sector privado y la sociedad civil, incluido el movi-
miento sindical, y como tal representd un programa negociado
para el desarrollo con amplio apoyo de todos los sectores socia-
les. Articulos claves en el PRD incluyeron la redistribucion del
30% de la tierra de sus actuales propietarios blancos a nuevos
propietarios negros en un plazo de cinco afios, la nocion de una
economia mixta que combina la intervencion del Estado y la re-
gulacion del mercado, y objetivos de acceso al agua, la salud y el
empleo.

En 1996, el PRD fue sustituido por una nueva politica macroeco-
noémica llamada Crecimiento, Empleo y Redistribucion (CER). CER,
calificada por observadores de «programa de ajuste estructural
impuesto internamente», tiene entre sus estrategias centrales tipi-
cos componentes neoliberales, entre otros: un programa de re-
duccion fiscal para contener las obligaciones del servicio de la deuda
y contrarrestar la inflacion; una politica monetaria contundente para
impedir el resurgimiento de la inflacion; la rebaja de los aranceles
para contener los precios de los insumos y facilitar la reestructura
industrial; acelerar la reestructura de los bienes estatales para op-
timizar los recursos inversores; la flexibilidad adecuadamente es-
tructurada del sistema de negociacion colectiva; y la expansion del
comercio y las inversiones con Africa austral. En general, dicha
estrategia pone énfasis en la necesidad de un crecimiento acelera-
do que debe alcanzarse en lo inmediato con el recorte del gasto
del consumo del gobierno, vigilando los incrementos salariales
del sector publico y privado, con la reforma arancelaria y la mejora
del ahorro interno.

LOS EFECTOS ECONOMICOS DEL CER

Desde la creacion del CER en 1996, los efectos de la globaliza-
cion han sido profundos y adversos. La inestabilidad mundial tuvo
un fuerte impacto en la economia, con crecientes tasas de interés,

devaluaciones efectivas de la moneda y decreciente nivel de em-
pleo. En este contexto, los defensores del CER argumentan que si
sus metas no se cumplen, ello se debe a la inestabilidad de la
economia mundial. Sin embargo, un analisis de los efectos de la
estrategia del CER indica conclusiones diferentes.

Una de las primeras incursiones del CER ha sido en el planea-
miento presupuestal de los sectores gubernamentales. El Marco
del Gasto a Mediano Plazo (MGMP), recientemente incorporado,
exigio a estos sectores planes y presupuestos para tres afos. Aun-
que en principio ésta es una buena propuesta, la acompafian dos
problemas serios. El primero son los profundos recortes y medi-
das para asegurar la disciplina fiscal. Para los presupuestos de la
reforma agraria, el desarrollo rural, la vivienda y el agua, esto sig-
nificé que se tuvo que presionar mucho para obtener los recursos
necesarios y, aun asi, hubo un descenso real de estos presupues-
tos para 1998. El segundo efecto es que cuando surgen puntos
que no fueron previstos al comienzo de los tres afios, es muy difi-
cil conseguir los recursos correspondientes del gobierno. De he-
cho, uno de los problemas del CER ha sido la falta de voluntad del
gobierno para desarrollar programas o legislacion que puedan,
sencillamente, costar dinero.

En los ultimos dos afios, el CER no logré los niveles de creci-
miento proyectados y generd un descenso del empleo. La meta
de 126 mil empleos creados en el primer afio de la aplicacion
del programa contrasta con los 71 mil empleos perdidos en la
actualidad. Ademas, la meta del 3% del déficit presupuestal con-
trasta con el 3,9% real. La economia también estaba por ingresar
en un periodo de recesion oficial a fines de 1998, con dos trimes-
tres consecutivos de crecimiento negativo. Los valores de la mo-
neda también descendieron en forma significativa y han sido nota-
blemente inestables. Significativamente, la estrategia de un pro-
grama de expansion de la infraestructura no se implementd, lo
que agravo el aislamiento de zonas rurales y urbanas subdesarro-
lladas. En definitiva, los Gnicos componentes del CER que tuvie-
ron un éxito razonable estan relacionados con las altisimas tasas
de interés y la severa disciplina fiscal a nivel presupuestal, aunque
no necesariamente su aplicacion.

AGRICULTURA Y REFORMA AGRARIA

La agricultura tiene un papel importante en la economia. Aun-
que su aporte directo al PBI representa s6lo un 4%, la contribu-
cion combinada de la industria de los insumos, el proceso y la
comercializacion es importante. De hecho, algunos estudios indi-
can que «los incrementos en la produccion agricola podrian tener
grandes consecuencias en el crecimiento, el empleo y en el balan-
ce de pagos». Mather y Adelzadeh calculan que el multiplicador
productivo de la agricultura es de 1,6. Esto significa que por cada
millon de randes de produccion agricola se generan 600 mil ran-
des en otros sectores de la economia. Significativamente, también
apunta al fuerte efecto multiplicador que tiene sobre el empleo.
Més empleos se crean en la agricultura con el incremento de la
produccion que en cualquier otro sector. El coeficiente de empleo
para la agricultura es de 98, lo que significa que por cada descen-



so de un milldn de randes en el valor de la produccion agricola se
pierden 98 empleos.

El impacto general del CER se sentird en la economia nacio-
nal. Los programas de reforma agraria y de desarrollo rural sen-
tirdn las consecuencias a través de la reduccion de los fondos
disponibles, debido a presupuestos mas austeros y a un régi-
men financiero restrictivo. Esencialmente, esto provocard una
reforma agraria reducida y menores presupuestos para progra-
mas de desarrollo rurales. Estos recortes presupuestales tendran
una serie de efectos.

El primero es que los menores recursos disponibles al Depar-
tamento de Asuntos de la Tierra (DLA) y la necesidad de reducir el
gasto del gobierno significan que el sector serd presionado para
mantener los niveles de personal necesarios para los programas
de reforma agraria. Como sefiala Hornby, la falta de nuevas desig-
naciones conducird a la escasez de personal, por lo que los Depar-
tamentod Provincial de Asuntos de la Tierra (PDLA) quizd nunca
tengan el personal suficiente, quiza no se abran oficinas de distrito
permanentes y los gobiernos locales seguirdn con escasez de per-
sonal.

Un segundo efecto tiene que ver con el presupuesto del pro-
grama de reforma agraria, es decir, con los recursos disponibles
para las concesiones de adquisicion de tierras. En este caso, la
reduccion de los recursos disponibles tendra uno de estos tres
efectos: el valor de las concesiones se vera reducido; el valor per-
manecera constante, pero descenderd en términos reales; o el va-
lor permanecera constante en términos reales, pero se limitard el
ndmero de concesiones disponibles.

El CER ignora las posibilidades que la agricultura formal ofre-
ce al crecimiento econémico y al empleo en las zonas rurales. Esto
es importante, dada la opinién de que un ambiente macroeconé-
mico favorable es fundamental para la promocion del empleo y el
crecimiento de la agricultura. En este sentido, la mayor parte del
beneficio se acumulard en los sectores exportadores de la agricul-
tura. Estos sectores tienen el mayor potencial de crecimiento y
creacion de empleos y son menos vulnerables a la pérdida de tra-
bajo por la mecanizacion (debido al hecho de que muchas etapas
de la cosecha no se pueden mecanizar) y la sequia (ya que mu-
chos de los cultivos son sometidos a riego o estdn situados en
zonas de gran caida de lluvias durante el invierno).

Por otra parte, la agricultura de alimentos orientada al con-
sumo interno y los pequefios y medianos agricultores podrian
sentir efectos negativos importantes. Aunque la primera quizd
luche contra los alimentos importados cada vez més baratos, los
(ltimos padecerdn graves obstéculos por las altas tasas de inte-
rés, ademds de la competencia. El cese del apoyo directo del
gobierno —implicito en el CER y explicito en la politica agricola—
deja a este sector de granjeros a merced de las presiones del
mercado. Ir6nicamente, estos mismos agricultores quizd bus-
quen empleo de tiempo parcial en los sectores de produccion de
alimentos destinados al mercado interno, que también padecen
una crisis. Sin el apoyo necesario es improbable que los peque-
fios y medianos granjeros tengan capacidad para sobrevivir del
ingreso agricola.

El impacto en los sectores agricolas productores de alimentos
dirigidos al mercado interno quizé sea el mas importante a largo

plazo. Como sefialan Mather y Adelzadeh, la exposicion al merca-
do abierto provocard una reestructura considerable en los secto-
res del maiz, el trigo y las semillas oleaginosas. Ademas del cam-
bio a la cria de ganado, que necesita menos mano de obra, lo que
llevaria al descenso del empleo en el sector, se producird una gran
desigualdad en las zonas rurales entre regiones de produccion
destinadas a la exportacion y regiones destinadas al consumo in-
terno. Las primeras podrén florecer gracias al CER, mientras que
las Gltimas padeceran grandes limitaciones. La creacion de em-
pleos y el crecimiento se centrardn en torno a los sectores de ex-
portacion, lo que llevard a la remodelacion de la economia rural,
las oportunidades salariales y laborales y, finalmente, a las ten-
dencias de migracion y colonizacion.

Vinculado a la reestructura de la agricultura destinada al con-
sumo interno se encuentran las consecuencias del CER para los
pequefios agricultores. Los pequefios y medianos agricultores
emergentes estan incluidos en el apoyo declarado del CER, aun-
que éste se limita a la informacion y al apoyo técnico. Es impro-
bable que el CER solucione la falta de infraestructura efectiva en
ciertas zonas, y tampoco es probable que se brinden recursos o
proteccion a los granjeros emergentes. En todo caso, queda cla-
ro que a éstos no les ird bien en un ambiente y un mercado abier-
tos, y el caso contrario s6lo ocurrira con el respaldo del gobier-
no o de recursos financieros acumulados. La alternativa, por
supuesto, es que la agricultura de pequefia escala se realice como
medio de subsistencia y por aquéllos que no pueden buscar fa-
cilmente ingresos en otros lados, sobre todo las mujeres del
medio rural.

El resultado de la reestructura agricola serd sombrio. No sélo
habré un impacto directo sobre los medios de vida y el empleo de
millones de personas negras del medio rural, sino también habra
un impacto indirecto en la sobrecargada infraestructura urbana
cuando millones de personas busquen alivio en estos dmbitos. Es
evidente que se necesita una estrategia integral y significativa para
combatir la pobreza y la desigualdad.

({DEMASIADO PAPEL?

La impresion general en Sudafrica cuatro afos después de la
ratificacion de los diez compromisos de la Cumbre Mundial de
Desarrollo Social es que se hicieron grandes avances para poner
sobre papel las expresiones y promesas para combatir la pobreza
y la desigualdad en la sociedad sudafricana, pero éstos quedaron
socavados por los fracasos de la politica y son limitados e incluso
pierden el terreno ganado ante la incorporacion de un riguroso
marco macroeconomico: el CER. Mds de un mill6n de personas
alin aguardan el acceso a la vivienda basica, mientras cerca de 14
millones de personas negras pobres todavia experimentan un fra-
gil acceso al derecho sobre la tierra para residencia y vivienda.

Debido a esta presidn, conflictos y tensiones surgieron en-
tre quienes compiten por empleos e ingresos y, por desgracia,
la xenofobia se convirtio en una realidad de la vida sudafrica-
na. Recientes incidentes que produjeron la muerte de ciudada-
nos extranjeros a manos de sudafricanos no recibieron la aten-



cion debida del gobierno, lo que refleja una tendencia preocu-
pante de los funcionarios a aceptar tacitamente el trato dado a
los extranjeros. La falta de reconocimiento adecuado de los de-
rechos de éstos ha sido uno de los principales fracasos del go-
bierno actual.

Es una lastima que este informe deba concluir que, aunque
los derechos y las politicas que apoyan los compromisos de la
Cumbre Mundial de Desarrollo Social existen sobre el papel,
alin falta para que lleguen a los pobres y a las personas vulne-
rables del medio rural y de los guetos urbanos. Las viejas des-
igualdades y los centros de pobreza contindan vigentes, y muchas

de las personas que todavia permanecen al margen de la sociedad
son mujeres rurales, pobres y, a veces, extranjeras.
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