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RESUMEN: Un nimero significativo de paises de todo el mundo estan
preocupados por los desastres. De hecho, la mayoria de ellos se han
comprometido a implementar el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030. Japén es propenso a los desastres, por
lo que cada afio el pais tiene gastos fiscales con este evento. Basado en
investigaciones de sociologia sobre desastres, este estudio investiga qué
politicas y leyes tiene el gobierno nacional de Japon para financiar
acciones de prevencion, respuesta y recuperacion de desastres. Sobre la
base de una investigacién cualitativa, se analizaran libros, articulos y
datos estadisticos emitidos por el gobierno de Japén y organizaciones
internacionales, politicas, medidas, leyes, ordenanzas y decretos del pais
asiatico. Para ilustrar como el gobierno nacional de Japén maneja los
recursos financieros ante desastres, el estudio presenta el caso del Gran
Terremoto del Este de Japon de 2011, que tuvo un gran impacto fiscal
en el presupuesto fiscal japonés.

PALABRAS CLAVE: Sociologfa, Administracién de Desastres en Japon,
gestion de riesgos, financiamiento, medio Ambiente.

ABSTRACT: A significant number of countries around the world are
concerned about disasters. Most of them are committed to
implementing the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-
2030. Japan is prone to disasters, so each year the country has
substantial expenses with these events. From a sociological perspective
on disasters, this study investigates what policies and laws the national
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government of Japan has implemented to finance prevention, response
and recovery of disasters. Based on qualitative research, this article uses
information from books, articles and statistical data issued by the
Government of Japan and international organizations as well as
policies, laws, ordinances and decrees of this Asian country. To
illustrate how the national government of Japan manages financing
actions for disasters, the study presents the case of the Great East
Japan Earthquake of 2011, which has been substantially impacting the
Japanese government budget.

KEYWORDS: Sociology, Disaster Management in Japan, risk
management, financing, environment.

I. Introduccion

Como resultado de la Tercera Conferencia Mundial de la ONU, 187
paises adoptaron el Marco de Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030
con el objetivo de construir una gobernanza global dirigida a reducir los riesgos
de desastres. Es notable la creciente preocupaciéon de las organizaciones
internacionales y de una gran parte de los paises de todo el mundo sobre el
tema de los desastres, especialmente entre aquellos que son mas propensos.

Existen varias teorias en el ambito sociologico sobre el concepto de
desastres. Algunas relacionan este evento con un “enemigo externo” de la
sociedad que debe ser combatido, justificando mayores inversiones
gubernamentales unicamente en medidas de defensa civil e ignorando los
aspectos sociales. Sin embargo, otras investigaciones sociologicas concluyen
que el desastre es un evento estrechamente relacionado con las estructuras
sociales. Esto muestra que el debate sobre desastres es mas complejo, por lo
que la gobernanza del riesgo de desastres exige un enfoque holistico (que
combine medidas de prevencion, respuesta y recuperacion). Esa éptica permite
principalmente debates relacionados con el financiamiento del riesgo de
desastres y las medidas de gestion de la vulnerabilidad.

Debido a que se encuentra en el Cinturén de Fuego del Pacifico, Japon
es propenso a terremotos, tsunamis y erupciones. Ademas de los fenémenos
naturales relacionados con el Cinturén de Fuego del Pacifico, el pais asiatico
también tiene problemas con los dafos causados por los tifones. Como los
desastres estan estrechamente relacionados con la historia de Japon, este pais
tiene una amplia variedad de politicas y leyes destinadas a la gestion del riesgo
de desastres que han evolucionado con la ocurrencia de terremotos, tsunamis,
inundaciones y otros eventos semejantes. Asi pues, se sabe que los desastres
estan conectados con los altos costos de emergencia, recuperacion, mitigacion
y prevencion. Como se explorara en el articulo, se estima que solo el Gran
Terremoto del Este de Japon causé dafios por US$ 210 mil millones. Entonces,
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¢cudles son las politicas y leyes que tiene el gobierno nacional de Japon para
financiar acciones dirigidas a desastres?

Este articulo tiene como objetivo responder a esta pregunta, desde una
perspectiva sociolégica de los desastres, describiendo cémo el gobierno
nacional de Japon maneja su presupuesto a través de politicas y leyes para
pagar los costos relacionados con los desastres en sus dimensiones mactro
(involucrando a toda la economia del pais) y micro (victimas directas de
desastres). Para ello, la investigacion emplea el método cualitativo, utilizando
as{ fuentes documentales como libros, datos estadisticos emitidos por el
gobierno de Japon y organizaciones internacionales, asi como politicas, leyes,
decretos y ordenanzas elaborados por la administraciéon publica japonesa entre
los siglos XX y XXI relacionados con desastres.

El marco tedrico de esta investigacion se estructura bajo la discusion
sociologica acerca de la complejidad inherente al concepto de desastres y su
gestién de riesgos. Para servir a este proposito y dirigir el presente articulo, se
examinara el trabajo de los sociélogos que investigaron el concepto de desastre,
en particular Claude Gilbert, Wolf R. Dombrowsky y Thomas E. Drabek. De
este modo la primera seccién realiza un analisis de los desastres como
fenémenos socioambientales. En un segundo momento, el articulo
proporciona una vision general de las principales politicas y leyes para
prevencion, respuesta y recuperacion ante desastres en Japon, con un enfoque
en las medidas de financiamiento. También se explica como parte de las
politicas dirigidas a los desastres en Japon fueron motivadas por los fenémenos
naturales que ocurrieron en este pais. A su vez, en un tercer momento, la
investigaciéon explica el papel del gobierno nacional de Japén en el
financiamiento de estas politicas para desastres durante el Gran Terremoto del
Este de 2011, para ejemplificar el papel de la administracién publica japonesa
en una situacion real.

I1. Marco tedrico: un analisis sociolégico de los desastres

Desde la creacion de la sociologia de los desastres, los investigadores en
esta area se han centrado en estudiar el significado de los desastres, el
comportamiento de las personas e instituciones, la toma de decisiones y otros
aspectos frente a estos fenémenos.

El sociélogo canadiense Samuel Henry Prince escribi6 su tesis doctoral
sobre la explosion de Halifax en 1917, una publicaciéon que luego tuvo una
relevancia sustancial en la investigaciéon de desastres en la sociologfa. La
pesquisa de Samuel Prince se tituld Catastrophe And Social Change: Based Upon A
Sociological Study of The Halifax Disaster, resultado de la investigacion doctoral de
este socidlogo canadiense en la Universidad de Columbia en Estados Unidos.
Al analizar el desarrollo de la investigacion de Samuel Prince, es posible ver que
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este socidlogo observé varias repercusiones del desastre en la sociedad (Prince
prefiere llamarlo catastrofe), entre ellas: catastrofe y desinformacion; catastrofe
y psicologia social; catastrofe y organizacién social; catastrofe y economia;
catastrofe y legislacion y otros (Prince, 2020). Los estudios de Prince
evidenciaron la necesidad de analizar el amplio efecto de los desastres en la
sociedad, entre ellos los impactos econémicos.

Drabek y McEntire consideran esta tesis doctoral de Samuel Prince
como la que inici6 la investigacion de desastres en la sociologia. Asimismo, la
pesquisa de Prince inspiré a otros socidlogos a analizar el comportamiento
colectivo y las reacciones organizacionales ante varios tipos de emergencias
masivas (Drabek, McEntire, 2003, p. 98).

Claude Gilbert establece tres paradigmas que representan la evolucion
cronolégica de la clasificacion de desastres. El primero se deriva de una
relacién con la guerra, porque es un ataque contra grupos de personas. Las
causas de los desastres se buscaron externamente, por lo que las comunidades
humanas se concibieron como cuerpos organizados que deben reaccionar
organicamente ante la agresion (Gilbert, 1995, p. 232). Este paradigma de
guerra surgié en Estados Unidos, ilustrando el contexto de Guerra Fria en el
que permanecié este pafs. El gobierno estadounidense ha invertido en
investigaciones destinadas a comprender la reacciéon de la poblaciéon a los
ataques aéreos (Gilbert, 1995, p. 232). Un entendimiento similar tuvo lugar en
Francia, cuya investigaciéon de desastres ocurrié entre los funcionarios de las
agencias de defensa civil y seguridad civil creadas durante las dos guerras
mundiales (Gilbert, 1995, p. 233).

El segundo paradigma menciona que las causas de los desastres deben
explicarse a nivel estructural y contextual. Los riesgos sociales se crean desde
dentro de la comunidad y no fuera, divergiendo del paradigma anterior. Por
tanto, el desastre es resultado de la explosion de riesgos sociales en la sociedad
(Gilbert, 1995, p. 234). El desastre se convirti6 en una accién y una
consecuencia social y no en una reaccién. Es decir, no es el resultado de un
ataque, sino el efecto de las relaciones humanas (Gilbert, 1995, p. 235). Gilbert
reconoce que este enfoque genera desacuerdos, ya que es dificil disociar el
desastre del “agente”. En consecuencia, el socidlogo afirma que era mas
sencillo decir que un naufragio fue causado por una tormenta en lugar de
dilucidar los riesgos de un barco y su tripulacién cuando se exponen a la
tormenta. Muchos cientificos continuaron enumerando disfunciones o
accidentes como elementos centrales del desastre (Gilbert, 1995, p. 235).

Wolf R. Dombrowsky también comenta que es ingenuo designar los
desastres como un actor o ‘“cosa’ estatica. Para el socidlogo, utilizar
expresiones como “un desastre azoté la ciudad” serfa perseguir un
pensamiento animista (Dombrowsky, 1995, p. 243). Los desastres no tienen
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ningun efecto. Es su consecuencia lo que llamamos desastres (Dombrowsky,
1995, p. 244).

Otro obstaculo observado por Gilbert es que este paradigma no brinda
explicaciones relevantes del concepto de vulnerabilidad. Por ejemplo, el
socidlogo comenta que esta corriente de investigacion no aclara si la
vulnerabilidad esta relacionada con la organizaciéon social, dependiendo del
compromiso o consenso de los grupos sociales. De existir tal combinacion, el
concepto se acercarfa al trabajo de Enrico Quarantelli, uno de los primeros
sociologos en estudiar la sociologia de los desastres, sefialando que el desorden
social y el panico son componentes centrales para el analisis de desastres
(Gilbert, 1995, p. 235). En el caso de que la vulnerabilidad tenga implicaciones
politicas, la observacion se centrara en la capacidad de los actores politicos, o la
denominada toma de decisiones ante situaciones criticas (Gilbert, 1995, p. 230).

Gilbert completa su argumento afirmando que a veces la discusion
sobre la vulnerabilidad permanece abierta entre algunos autores. Sin embargo,
el socidlogo dice que Carlo Pelanda y Charles Perrow conceptualizaron la
vulnerabilidad, que es la clave de un conjunto de procesos descontrolados. El
peligro en si esta relacionado con los modos de organizacion en las sociedades
modernas, especialmente con aquellas actividades que son peligrosas (Gilbert,
1995, p. 230).

El tercer enfoque considera que el desastre es una crisis de
comunicaciones. Es decir, en este concepto existe una estrecha relacion con las
incertidumbres con las que la ocurrencia de un peligro (independientemente de
que sea real o no) amenaza a una comunidad, y no puede evaluarse a través de
causas o efectos. De hecho, las comunidades modernas con su ctreciente
complejidad traen incertidumbre. Por lo tanto, los actores de las sociedades
modernas comienzan a perder su capacidad para definir una situacién como
grave segun los parametros tradicionales. Para las comunidades, los desastres
significan una dificultad para comprender la realidad a través de conceptos
tradicionales (Gilbert, 1995, p. 238).

Dombrowsky sefiala algunos aportes de los estudios del sociélogo
Lowell Juilliard Carr, quien crefa que el desastre representa el colapso de la
proteccion cultural, resultado de actividades humanas y no de fuerzas naturales
o sobrenaturales (Dombrowsky, 1995, p. 247). Afirma también que Carr ha
visto claramente las causas sociales y no sociales que conducen a los desastres
(Dombrowsky, 1995, p. 247). No hay desastre cuando una ciudad resiste un
terremoto, por ejemplo. Carr considera las fuerzas de la naturaleza como una
especie de desafio que surge de vez en cuando (el llamado periodo preliminar).
De esta manera, son funcionales las protecciones culturales que no colapsan
ante la ocurrencia de un “ataque natural”. En consecuencia, el colapso es el
desastre en si mismo, no el evento del fenémeno natural (Dombrowsky, 1995,
p. 247).
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Otros autores de esta corriente académica incluyen a Ian Burton,
Robert W. Kates y Gilbert White, quienes entienden que los desastres son
como eventos extremos que surgen cuando un agente de peligro atraviesa un
sistema social, el llamado sistema de uso humano. Los desastres son parte de
un proceso ambiental. Asi, esa corriente de investigacion incluye los ciclos de
peligro, los agentes que causan desastres y las vulnerabilidades en la sociedad
(Perry, 2007, p. 9).

A pesar de la diversidad de conceptos de desastre en sociologia, Perry
sefiala algunas similitudes. Por ejemplo, muchos sociélogos entienden que los
desastres son fendmenos inherentemente sociales. Las tormentas o huracanes
no consolidan los desastres, pero son su origen. Los desastres son el impacto
en los patrones de afrontamiento individuales y el sistema social. Asimismo, el
desastre tiene sus raices en las estructuras sociales y refleja procesos de cambio
social. Es en esta dinamica donde es posible encontrar vulnerabilidad en ciertos
sectores de la sociedad (Perry, 2007, p. 12).

Basado en la complejidad de lo que representa un desastre para la
sociedad, Thomas E. Drabek menciona que, con base en las definiciones
sociologicas de este fenémeno, los investigadores en esta area entienden la
gestiéon de emergencias como un proceso por el cual existen incertidumbres en
situaciones potencialmente peligrosas que pueden reducirse y la seguridad de
las poblaciones aumentada (Drabek, 2005 p. 4). El objetivo de la gestion de
emergencias es limitar los costos de los desastres, a través de la implementacion
de medidas vinculadas al ciclo de vida completo de estos fenémenos (con
acciones de preparacion, recuperacion y respuesta ante desastres) (Drabek,
2005, p. 4).

La investigacion de estos socidlogos sobre desastres muestra que estos
fenémenos socioambientales no consisten en eventos naturales. Es indiscutible
que las politicas y legislaciones orientadas a la gestion del riesgo de desastres
deben incluir medidas de prevencion, respuesta y recuperacion de los efectos
de estos eventos. Es decir, ademas de las acciones de rescate de victimas
(generalmente ligadas a medidas de proteccion civil) con un caricter mas
inmediato, la literatura sociologica sobre desastres muestra que se necesita un
enfoque holistico en este punto.

Dentro de esta perspectiva, se incluye el debate sobre cémo un
gobierno logra pagar los costos de prevenciéon o como responder a los riesgos,
asf como los efectos fiscales directos e indirectos de un desastre en una
sociedad'.

! Sobre el impacto de los dafios causados por desastres en la economia de un pafs,
Mark Pelling, Alpaslan Ozerdem y Sultan Barakat distinguen las variedades de dafios
causados por desastres, cada uno con diferentes impactos en la economia: dafio
directo (consecuencia directa de desastres en bienes matetiales y gastos de ayuda y
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Japoén, a través de politicas y legislacion de desastres, ha optado por
someter el tema de la gestion del riesgo de desastres a una dimension holistica
(cubriendo el aspecto social de los desastres), especialmente en lo que respecta
al financiamiento de medidas de prevencion, respuesta y recuperaciéon ante
estos eventos.

III. Politicas de financiaciéon para la gestiéon de riesgos, prevencion,
respuesta y recuperacion ante desastres en Japon

El pais asiatico se encuentra en una de las regiones mas sismicas del
mundo, y representa aproximadamente el 20% de los terremotos mas grandes
de la Tierra, asi como el 10% de todos los volcanes activos en el planeta
(Ministry of the Environment, 2016, p. 2). Esto se debe a que Japén se
encuentra en el Cinturén de Fuego del Pacifico, lo que hace que el pais sea
igualmente expuesto a los tsunamis (Ministry of the Foreign Affairs of Japan,
2020). Ademas de los terremotos y las erupciones volcanicas, las condiciones
climaticas también hacen que Japon sea propenso a tifones, inundaciones y
deslizamientos de tierra (Ministry of the Environment, 2016, p. 2).

El World Risk Index publicado anualmente por el United Nations
University Institute for Environment and Human Security anuncié en 2019
que, a pesar de que Japén es uno de los paises mas expuestos en el mundo a los
desastres (debido a su proximidad a los bordes de placas tectonicas) tiene la
capacidad de reducir su vulnerabilidad (Radtke, Weller, 2019 p. 48).

La Constituciéon de Japon es la ley fundamental de este pais asiatico, y
sirve de base para las politicas publicas que se implementan. Curiosamente, el
medio ambiente o la reduccién del riesgo de desastres no se mencionan
directamente en la Constitucién japonesa. Sin embargo, esto no significa que
no tenga articulos que aborden indirectamente esos temas. Segun lo declarado
por Shiro Kawashima, el articulo 13 garantiza la felicidad, mientras que el
articulo 25 protege el derecho a mantener estandares minimos para llevar una
vida sana y culta para las personas (Kawashima, 1995, p. 237). El jurista

respuesta de emergencia), dafio indirecto (aumento en el costo de produccién de
bienes materiales debido a la destruccion de la infraestructura) y pérdida de flujo y
efectos secundarios (afecta el desempefio general de la economia, que se miden por
variables macroeconémicas como las finanzas publicas motivadas por la caida en la
recaudacién de impuestos y el aumento de los gastos) (Pelling, Ozerdem, Barakat,
2002, p. 285). Pero es importante mencionar que las pérdidas por desastres son
dificiles de medir. Una de las principales fuentes de datos sobre desastres es la
International Disaster Database, que mide solo el dafio directo a las propiedades y la
infraestructura, excluyendo el valor de las vidas perdidas y los costos indirectos de la
paralizacién de la sociedad (Phaup, Kirschner, 2010, p. 3).
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japonés cree que cualquiera de estos articulos podtia invocarse para reclamar el
derecho a un medio ambiente saludable (Kawashima, 1995, p. 237).

Ante el crecimiento de la economia japonesa desencadenado después
de la Segunda Guerra Mundial, las politicas ambientales generalmente se
promulgaron con posterioridad a que se hubieran producido los dafios a la
naturaleza y la salud de las personas. Esto se conocié como “legislaciéon de
extincion de incendios” (Weitzdorfer, Reimers, 2019, p. 254).

Este hecho puede verse a la luz del analisis del surgimiento de la Ley
Bésica de Medidas contra Desastres (S¢E X EREARE)? que se aprobé en
1961 como resultado de la destruccién causada por el tiféon Ise-wan (también
llamado tifén Ise Bay) (Ishizuka, 2015, p. 122)°. Ta legislacién sirve para
promover una estructura gubernamental destinada a responder a los desastres.
De esta manera, la ley codifica la organizacién, planificacién, prevencion,
respuesta a emergencias, restauracion y recuperacion, asi como medidas fiscales
y financieras para enfrentar desastres (Ishizuka, 2015, p. 122). El articulo 2,
parrafo 1 establece que, para los propésitos de la ley, “desastre” es el dafo que
surge de tormentas, tornados, fuertes lluvias o nevadas, inundaciones,
deslizamientos de tierra, flujos de escombros, mareas altas, terremotos,
tsunamis, erupciones u otro fenémeno anormal natural, incendios, explosiones
u otros hechos que el gobierno asi defina debido a la extensiéon del dafio
(Government of Japan, 2020b).

El parrafo 2 estipula que la “prevencion de desastres" consiste en
prevenir los desastres antes de que ocurran. En escenarios de desastres, la
prevencion se transforma en la contencién y reparacion de los dafios ocurridos
(Government of Japan, 2020b). Asimismo, la Ley Basica de Medidas contra
Desastres en los articulos 4 y 5 establece la responsabilidad de preparar planes
de prevencion y la cooperacion de los ayuntamientos con organizaciones y
otros gobiernos locales, a fin de garantizar la vida y la propiedad de las
personas al nivel local (Government of Japan, 2020b).

En términos financieros, existe la posibilidad de reducir, eximir,
posponer o tomar otras medidas necesarias para aplicar a favor de las victimas
de desastres con respecto al pago de impuestos nacionales y locales (articulo
85) (Government of Japan, 2020b). El gasto en medidas de prevencién y
emergencia contra desastres debe ser asumido por las partes responsables de la

2 La legislacion fue enmendada en 1995 en base a la experiencia que enfrent6 el pais
asiatico ante el Gran Terremoto de Hanshin (también llamado Tetremoto de Kobe de
1995) y nuevamente en 2010 (Library of Congress, 2015).

3 Antes de la Ley Basica de Medidas contra Desastres, en 1950 se aprobé la Ley de
Construccion (FEEFEHEVL), cuyo objetivo era establecer estindares minimos para la
construccion civil, estructuras e instalaciones para proteger la vida y el bienestar de las
personas (Government of Japan, 2020a).
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aplicacion de la ley (articulo 91) (Government of Japan, 2020b). Igualmente,
una medida similar a la adoptada por México varias décadas después es la
posibilidad de que los gobiernos locales emitan bonos como una forma de
garantizar recursos en caso de desastres (articulo 102) (Government of Japan,
2020b). Sin embargo, es importante recordar que el mismo articulo enfatiza
que esta medida solo puede adoptarse para el afio de la ocurrencia de un
desastre, en la linea establecida por el articulo 5 de la Ley de Finanzas Locales
de 1948 (Government of Japan, 2020b). Otra disposicién interesante es el
articulo 104, que facilita los préstamos bancarios por parte de los bancos
relacionados con el gobierno y las instituciones bancarias destinadas
administrativamente. Estos préstamos deben estar asociados con desastres, de
modo que las instituciones bancarias deben extender el periodo de gracia para
el pago e incluso reducir las tasas de interés cuando sea necesario (Government
of Japan, 2020b).

La Ley Basica de Medidas contra Desastres también establece que el
gobierno puede cubrir o subsidiar parte de los gastos necesarios para las
medidas de emergencia ante desastres (articulo 94), siempre respetando el
presupuesto del paifs y la buena gestién financiera (articulo 100) (Government
of Japan, 2020b). Por ejemplo, el gobierno es responsable de los costos de
reaseguro en caso de terremotos. En este contexto, el Ministerio de Finanzas
informa que el monto total de las reivindicaciones de reaseguro por parte del
gobierno debe estar dentro de un limite establecido por la Dieta Nacional de
Japon en cada ano fiscal (el poder legislativo bicameral del pais). Sin embargo,
el limite se establece en JPY 11,57 mil millones. Combinado con la
responsabilidad compartida con las aseguradoras privadas, el limite de pago
total para un solo terremoto puede alcanzar hasta los JPY 11,7 mil millones
(Ministry of Finance, 2020). A tal efecto, el Ministerio de Finanzas enfatiza que
este limite es suficiente para cubrir los terremotos a un nivel comparable al
Gran Terremoto de Kanto de 1923. Menciona que los pagos fueron razonables
para cubrir los gastos ante el Gran Terremoto de Hashin de 1995 y el Gran
Terremoto del Este de Japon de 2011. No obstante, asegura que podrian
admitirse gastos extraordinarios en caso de que el dafio exceda el limite
(Ministry of Finance, 2020).

La Ley de Reduccién y Exencién de Impuestos para Victimas de
Desastres, Aplazamiento de la Recaudacién de Impuestos (KEHE R I1ZxT

T HHEBOBR. BUIVEFFICBET HER) de 1947 garantiza la
reducciéon o exenciéon del impuesto nacional para las victimas de desastres y
otras medidas, disposicién que se expresa en el articulo 1 (Government of
Japan, 2020c).

Una forma que el gobierno japonés tiene para salvaguardar la economia
de las familias japonesas se puede encontrar en las Pautas de Consolidacion de

Asia/ Américal_atina, vol. 6, n° 10, (2021), pp. 34-52. DOI: 10.33177/10.3



Politicas de financiacién para la prevencion, respuesta y recuperacioén ante desastres en
Japon: un analisis socioldgico de los desastres
LU1Z GUILHERME NATALIO DE MELLO

Deuda para Desastres Naturales (BRKEEBEBENA FS1M4Y)
(Cabinet Oftice, 2019). La consolidaciéon de deuda a través de procedimientos
legales puede ocurrir a través del proceso de bancarrota (cuando el deudor no
puede hacer frente a sus obligaciones y debe usar sus activos para liquidar sus
deudas) y la rehabilitacién que permite que parte de los salarios futuros se
dirijan al pago de deuda (Cabinet Office, 2019).

En 1967, en un desastre que se conocié como las “lluvias torrenciales
de Uetsu”, las fuertes lluvias afectaron las prefecturas de Yamagata y Niigata,
causando inundaciones y, en consecuencia, la muerte y desaparicion de muchas
personas (Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism Hokuriku
Regional Development Bureau, 2017). Este desastre condujo a la creacion de la
Ley para el Pago de Solatia por Desastre (KERHEDXHEFICET 5%
#) de 1973 (Cabinet Office, 2015, p. 4). Por lo tanto, el articulo 1 destaca que
el propésito de la ley es proporcionar una suma de dinero a los familiares de
una persona que haya fallecido durante un desastre, asi como a aquellos
gravemente afectados mental o fisicamente (Government of Japan, 2020d). El
articulo 2 proporciona una definicion similar de “desastre” a la ya descripta en
el articulo 2 de la Ley Basica de Medidas contra Desastres (Government of
Japan, 2020d). Con respecto a las exenciones de impuestos, el articulo 6
menciona que el dinero pagado en el marco de dicha ley no puede ser gravado
con impuestos u otros deberes publicos.

En este sentido, también existe la Ley para el Apoyo de la

Reconstruccion de las Vidas de las Victimas de Desastres (JR K F 4 EBEX

&%) de 1998, que establece los fondos de financiacion de contribucién de los
municipios (cumpliendo el objetivo de apoyo mutuo para las personas)
dirigidas a aquellos que han sido afectados sustancialmente por desastres
(articulo 1) (Government of Japan, 2020e). Al igual que la legislaciéon de pago
de condolencias, el articulo 21 de la Ley para el Apoyo de la Reconstruccion de
las Vidas de las Victimas de Desastres prohibe los impuestos y otros
gravamenes publicos sobre el dinero recibido como subsidio de apoyo para
victimas de desastres (Government of Japan, 2020e).

Tamiyo Kondo sefiala que cuando se promulgd la ley, el gobierno
nacional no estuvo de acuerdo con el uso del dinero publico para mejorar la
propiedad privada. Paralelamente, los sucesivos terremotos que afectaron a
Japon después del Gran Terremoto de Hanshin de 1995, hicieron que los
gobiernos locales siguieran gastando en subsidios para permitir la
reconstrucciéon de los hogares de las victimas de desastres (Kondo, 2016, p.
184). Los gobiernos locales se dieron cuenta de que la asistencia gubernamental
para la reconstruccion de los hogares de los afectados por los desastres era
esencial para la recuperacion regional. Sin embargo, la negativa del gobierno
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nacional a ofrecer este tipo de apoyo limité la ayuda financiera para las victimas
(Kondo, 2016, p. 184).

En 2007, cuando se revisé la ley para permitir una mayor participacién
del gobierno nacional, hubo discusiones sobre lo que justificaria usar dinero
publico para reconstruir propiedades privadas. El comité establecido por el
gobierno nacional declaré que cuando se destruye una gran cantidad de casas,
su reconstruccion (a pesar de que son activos privados) es fundamental para la
recuperacion de una region. Como resultado, el financiamiento gubernamental
actualmente tiene la prioridad de otorgar la ayuda gubernamental a poblacion
(Kondo, 2016, p. 184).

Como se discutita a continuacion, el Gran Terremoto del Este de
Japén ha tenido un profundo impacto en la sociedad japonesa, culminando con
la apariciéon de una nueva legislacion destinada a asegurar mas fondos del
gobierno para la reconstrucciéon. Un ejemplo es la Ley de Medidas Especiales
para Asegurar los Recursos Financieros Necesarios para Implementar la
Respuesta a la Recuperacién del Gran Terremoto del Este de Japon (BB AKX
BKH > DEED-HDEEEERET 510 BELBEORERS
B9 45 RIHEEER) promulgada en diciembre de 2011, cuyo articulo 1
instituyé varios impuestos, como los impuestos especiales sobre la renta y
sobre las sociedades comerciales (Government of Japan, 2020f).

IV. Financiamiento de Politicas de Gestion de Desastres en el Gran
Terremoto del Este de Japon en 2011

Como se explicara en el curso de este capitulo, al lado de las victimas y
los dafios materiales (pérdidas que se concentraron mas en algunas regiones), el
Gran Terremoto del Este de Japén causé profundos impactos en el
presupuesto del pafs y un aumento en la carga tributaria para todos los
residentes y no residentes del pafs asiatico.

El Banco Mundial y la OCDE estiman que el Gran Terremoto del Este
de Japon en 2011 causé un dano de US$ 210 mil millones. Afos antes, el
terremoto de Kobe ya habia dejado una pérdida de US$ 100 mil millones
(OECD, The World Bank, 2019, p. 144). Entre 1980 y 2016, el gobierno
nacional de Japon gast6 alrededor de JPY 3,5 billones (equivalente a US$ 31,4
mil millones) a través del presupuesto estatal para la gestiéon del riesgo de
desastres. De esta suma, hasta el Gran Terremoto del Este de Japon, el 66% se
destin6 a gastos relacionados con la respuesta a desastres, mientras que el 34%
se invirti6 en programas de prevencion, mitigacion y conservacion de tierras
(OECD, The World Bank, 2019, p. 144). Después del Gran Terremoto del
Este de Japon, el financiamiento para medidas posteriores al desastre aumentd
al 75%. Por otro lado, los fondos para medidas de prevencion, mitigacion y
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conservacion cayeron al 25% (OECD, The World Bank, 2019, p. 144). Como
una forma de mantener el presupuesto publico preparado para posibles dafios
causados por desastres, el gobierno japonés tiene una reserva anual para la
recuperacion ante desastres. También hay una reserva para contingencias no
asignada del presupuesto general. Si es necesario, en el caso de eventos
inesperados, es posible transferir fondos adicionales del presupuesto
suplementario (OECD, The World Bank, 2019, p. 144).

Para ejemplificar esta financiacion, a mediados de 2012, el presupuesto
del gobierno nacional para los dafios causados por el Gran Terremoto del Este
de Japon ascendié a JPY 19,17 mil millones. Este total incluye los gastos
originados por el primero presupuesto de contingencia aprobado en el afo
fiscal 2010 y a través del financiamiento aprobado para el afio fiscal 2012
(Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 285). El presupuesto de contingencia general
del afo fiscal 2010 (establecido en marzo de 2011) hasta el segundo
presupuesto suplementario que el gobierno japonés establecié el 25 de julio de
2011 se destin6 a los costos de ayuda y recuperacion. Los ultimos presupuestos
entre los afos fiscales 2010 y 2012 (que se fijaron entre el 21 de noviembre de
2011 y el 6 de abril de 2012) se han centrado en la reconstruccién. Eso no
excluye que una parte sustancial de los presupuestos de afos fiscales futuros se
dirijan a otros proyectos de reconstruccion (Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p.
285).

Una parte importante de las asignaciones de fondos del gobierno
nacional de los afios fiscales 2010 a 2012 fue destinada a programas de apoyo
economico, social y gastos diversos, seguidos de los costos de reparacion y
reconstrucciéon de edificios publicos y privados, asi como concesiones de
asignacion de impuestos locales a gobiernos locales (Ranghieri, Ishiwatari,
2014, p. 280).

Sin embargo, es importante tener en cuenta que fueron necesarias otras
transferencias después de 2012, ya que los costos de reparacion e interés en los
bonos de reconstrucciéon continuaran creciendo a lo largo de los afios
(Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 286). Asimismo, el gobierno nacional de Japén
fue el principal responsable de la concesion de subsidios, de modo que después
del Gran Terremoto del Este de Japon aumentd su participacion en tales
financiamientos (Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p 280).

Ciertamente, el gobierno de Japén ha establecido mecanismos de
financiamiento a corto, mediano y largo plazo ante este desastre. Entre los
planes a corto plazo, se destaca la movilizaciéon de recursos para fondos de
emergencia. Un total de JPY 67,8 mil millones (tomado del presupuesto de
contingencia general del afio fiscal 2010) fueron transferidos antes de finales de
marzo de 2011 y otros JPY 50,3 mil millones en abril de ese mismo afio (una
cifra que fue sacada del presupuesto de contingencia general del afio fiscal
2011). Vale la pena sefialar que la rapida disponibilidad de estos valores se
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produjo porque fueron extraidos del presupuesto de contingencia general y no
de presupuestos suplementarios, una hipétesis que requerirfa la aprobacion
parlamentaria (Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 288). Para no sacrificar los
presupuestos de los gobiernos locales, el gobierno nacional cubrié todos los
costos y compensoé a estos gobiernos por la reduccidon de los ingresos
(Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 288). Parte de la financiacién fue pagada por la
Reserva de Contingencia de JPY 810 mil millones, designada para responder a
la crisis econémica y promover la revitalizacion regional. Este valor esta
constituido por el presupuesto aprobado de JPY 660,6 mil millones (como
resultado de una reasignacion de presupuestos) y sumas provenientes de otras
fuentes, como préstamos del fondo de pensiones.

Entre los mecanismos a mediano y largo plazo se encuentran el
financiamiento del gobierno nacional, los ajustes en el gasto puiblico (como los
salarios de los servidores publicos), las medidas fiscales temporales y la emision
de bonos del gobierno que terminaron financiando una buena parte de los
costos estimados de reconstruccion (Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 289).

El financiamiento del gobierno nacional de Japon es importante para el
proceso de reconstruccion del dafio causado por el Gran Terremoto del Este
de Japén. Ese énfasis puede ejemplificarse en las Directrices Basicas para la
Reconstruccion en Respuesta al Gran Terremoto del Este de Japon ( [ -
BAH ICBT2RBAKREXEREKXRIES) desarrollada  por el
gobierno nacional en julio de 2011, que consiste en una politica para la
reconstruccion de un periodo de diez afios, que se extiende hasta el afio fiscal
2020.

El gobierno de Japoén establecié que los primeros cinco afios (hasta el
afio fiscal 2015) corresponderfan al periodo de reconstrucciéon intensiva
(Reconstruction Agency, 2011, p. 1)*. A su vez, los afios fiscales de 2016 y 2020
encajarfan en la fase del periodo de reconstruccion vy revitalizacion
(Reconstruction Agency, 2011, p. 2). Asi pues, el gobierno fomenta varias
iniciativas, como la revitalizacién de las industrias y la agricultura y la
promocién del turismo, incluidas las zonas afectadas por el desastre nuclear de
Fukushima. Pero el punto que merece destacarse es la creacién de Zonas
Especiales de Reconstruccion con regulaciones especiales y medidas de apoyo
para impuestos y finanzas publicas que se aplicaran en areas afectadas por el
desastre (Reconstruction Agency, 2011, p. 17).

La Ley Basica de Reconstruccion del Gran Terremoto en el Este de

Japéon CREARAKXEBEKEBEEEKE) aprobada en junio de 2011 confirma

4Ta Agencia de Reconstruccion (fREJT) es la principal agencia del gobierno japonés
a cargo del proceso de reconstruccién después del Gran Terremoto del Este de Japon
de 2011, especialmente en las areas afectadas en la region de Tohoku.
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varios puntos de las Directrices Basicas para la Reconstrucciéon, como los
relacionados con la concesién de recursos financieros para la reconstruccion
por parte del gobierno nacional (Government of Japan, 2020g).

En paralelo a los programas de financiacion del gobierno nacional, la
Ley de Medidas Especiales para Asegurar los Recursos Financieros Necesarios

para Implementar la Recuperacién del Gran Terremoto del Este de Japon (3R
BAXRRXDNODEED-HDERERRT 5 1=OITREGERD
HRICET 25 EE) promulgd impuestos especiales de
reconstruccion. El impuesto especial a personas fisicas agrega el porcentaje del
2,1% al impuesto sobre la renta de todas las personas ya obligadas por este
tributo, incluidos los residentes no permanentes y los no residentes. Este
impuesto se cobrard de 2013 a 2037° (National Tax Agency, 2020a). También
existe el impuesto especial de reconstrucciéon para sociedades comerciales con
un porcentaje del 10% sobre la base de tributaciéon de estas (National Tax
Agency, 2014, p. 1).

A pesar de las medidas de recaudacién de impuestos, el gobierno de
Japén, a través de su Agencia Nacional de Impuestos (ElFtfT), también
dispone varias medidas para la reduccidn, exencion, gracia en el pago y
deduccién de impuestos para individuos y sociedades comerciales frente al
Gran Terremoto de Este de Japén (National Tax Agency, 2020b). Sin
embargo, el desempefio del gobierno nacional de Japén no estd exento de
criticas. Fukuo Akimoto destaca varios problemas de separaciéon de
responsabilidades y funciones entre el gobierno nacional y los gobiernos
locales. Uno de ellos fue el hecho de que el gobierno nacional, al principio,
decidié cubrir la mayorfa de los gastos de los proyectos de reconstrucciéon y
luego establecié una politica para pagar todos los costos, sin cargos para los
gobiernos locales (Akimoto, 2018 p. 28).

En ese momento, surgié la controversia de que las administraciones
locales podrian pagar algunos costos de acuerdo con su crecimiento
economico. De esta forma, bajo la administraciéon del primer ministro Shinzo
Abe, el gobierno nacional informé a los gobiernos locales que deberfan pagar
los costos de reconstruccion a partir del afio fiscal 2016 (Akimoto, 2018, p. 29).

La situacion fiscal de Japon tiene particularidades. El Banco Mundial
dice que las finanzas publicas de Japon ya estaban bajo presiéon antes mismo
del Gran Terremoto de Este, principalmente debido a su alta deuda publica.
Dicha situacion esta motivada por una alta poblacién de ancianos, lo que hace
que este pafs aumente su gasto en seguridad social, asi como la disminucién de
la recaudacion de impuestos debido a la crisis financiera de 2008 y los recortes
de impuestos (Ranghieri, Ishiwatari, 2014, p. 290).

5 O hasta “F- {494 que en el calendario japonés seria Heisei 49.
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V. Conclusiones

Los estudios sociolégicos mas recientes de los desastres han
comprendido que este evento no serfa un fenémeno externo de la sociedad,
sino algo intimo con sus estructuras sociales. Esto evidencia, por ejemplo, que
las poblaciones mas desfavorecidas econémicamente sean las mas afectadas
por un desastre. Como resultado, las politicas y las legislaciones dirigidas a los
desastres no solo deben abordar la defensa civil, sino abarcar una perspectiva
holistica, con el fin de examinar, por ejemplo, de qué manera es posible mitigar
las consecuencias de un desastre en el presupuesto de un pafs (dimension
macro) y en las familias afectadas (dimension micro).

La historia de los desastres en Japén se refleja en la cantidad de
politicas y leyes en el campo de los desastres que se han creado a lo largo de los
aflos en este pafs asiatico. El papel del gobierno nacional de Japén se divide
desde una perspectiva macro, con la creacion de fondos, impuestos y otros
financiamientos para la reconstruccion de regiones afectadas por desastres,
incluso un papel micro, al permitir que las familias estén exentas de pagar
impuestos, puedan negociar sus deudas y puedan recibir ayuda financiera
cuando se vean afectadas por desastres.

La existencia de fondos y financiamiento para situaciones de desastres
indica un compromiso permanente por parte del gobierno nacional de Japén
con respecto a la gestion de riesgos. Los subsidios otorgados por el gobierno
nacional, con respecto a la Ley Basica de Medidas contra Desastres y un fondo
creado por la Ley para el Apoyo de la Reconstruccion de las Vidas de las
Victimas de Desastres, son ejemplos. A pesar de esto, muchas de estas leyes
solo se crearon después de que las ciudades japonesas se vieran muy afectadas
por los desastres. Vale la pena mencionar nuevamente la Ley Basica de
Medidas contra Desastres que fue preparada después del tifén Ise-wan.

El Gran Terremoto del Este de Japén de 2011 afecto a toda la sociedad
japonesa, ya sea directamente (con la muerte de personas y la destrucciéon de
propiedades) e indirectamente (con la creaciéon de impuestos especiales para la
reconstruccion). Es de destacar que las politicas de financiamiento para la
prevencion, respuesta y recuperacion ante desastres en Japon requieren el
desempeno de varios componentes de la administracién publica japonesa,
como el Ministerio de Finanzas (para cuestiones relacionadas con el reaseguro)
y la Agencia Tributaria Nacional (para la recaudaciéon de impuestos sobre
reconstruccioén) que también debe actuar para mantener la resiliencia fiscal en
este pafs asiatico.

Se observa que Japon tiene politicas tanto de recaudacion de impuestos
como de exencion. Este equilibrio es importante para mantener la capacidad de
recuperacion fiscal del presupuesto del gobierno japonés (garantizando dinero

Asia/ Américal_atina, vol. 6, n° 10, (2021), pp. 34-52. DOI: 10.33177/10.3



Politicas de financiacién para la prevencion, respuesta y recuperacioén ante desastres en
Japon: un analisis socioldgico de los desastres
LU1Z GUILHERME NATALIO DE MELLO

para proyectos de prevencion y reconstruccion después de desastres) e,
igualmente, no sacrificar las finanzas domésticas de las familias afectadas por
desastres. Estos planes son esenciales para Japon, que sufre desastres muy a
menudo. Aunque es dificil estimar con precisiéon el gasto en acciones de
prevencion, respuesta y recuperacion ante desastres, se sabe que la ocurrencia
de un solo terremoto fuerte es suficiente para causar dafos por miles de
millones de dolares. Los costos econdémicos para la recuperacion de las
regiones afectadas por el Gran Terremoto del Este de Japén seran atn
sufragados por residentes y no residentes del pafs asiatico durante varios afos.
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