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Construyendo el Riesgo:
Teoria Sociolégica sobre la amenaza sismica.

Robert A. Stallings**

Universidadel Sur de California

El autor se pregunta como una sociedad construye el significado que le asigna a la amenaza
sismica. Considera que, en los Estados Unidos, la amenaza sismica es "un problema social
sOlo parcialmente construido”. Su construcciéon, que no es sdélo conceptual sino politica -es
decir, tiene agentes interviniendo- es vista a la luz de las teorias actuales sobre la decision y
sobre las relaciones entre la "percepcion” de un problema y el lugar de la estructura social y
politica desde donde se define su incorporacién como tema a la agenda de un pais.

LOS LOBBIES DE LA PREVENCION EN E.E. U.U."

Me permito presentar un aspecto distinto a los que normalmente tratan los investigadores de
desastres. En lugar de averiguar la manera en que las sociedades responden a los terremotos o
a los eventos (antes, durante o después de que ocurran), quisiera preguntar como interpreta la
sociedad el significado que se le asigna a la amenaza sismica. ¢Qué definicion le otorga la
sociedad a los terremotos y cuales son las consecuencias de dicha definicion? Tengo especial
interés en el tratamiento dado por las instituciones del Estado a la amenaza sismica.
Lamentablemente no estoy en condiciones de ofrecer una teoria completa sobre la amenaza
sismica como un fenémeno social y politico. En este momento solo presento el perfil de una
teoria y algunas ilustraciones, mas que datos basados en una nacién (Estados Unidos).

Mis comentarios seran breves y divididos en cuatro temas: el contexto cultural, bajo el cual se
define la amenaza sismica en los Estados Unidos; el proceso, que consiste en producir y
mantener la definicion de terremoto dentro de dicho contexto; el producto del proceso de
definicion; y la explicacion del estado en que se encuentra la amenaza sismica en los Estados
Unidos. Detras de mis comentarios existen dos preguntas relacionadas entre si: Por qué existe
tan poca atencién y preocupacién publica sobre la amenaza sismica en los Estados Unidos si
se le compara con otros peligros? y ¢ Por qué, a pesar de la virtual ausencia de demandas de
accion, ha surgido tanta actividad gubernamental en favor de esta amenaza durante las ultimas
dos décadas?

* ponencia presentada en el Décimo Congreso Municipal de Socilogia, Comité de Investigacion 39, “Teorias sobre
desastres”, Bielefeld, Alemania, 18 de julio de 1994.
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CONTEXTOS CULTURALES

Como es el caso de otras naciones desarrolladas, en los Estados Unidos los terremotos
generalmente son vistos como actos de Dios, a diferencia de otras catastrofes que se asocian
con acciones humanas. En su libro sobre riesgos, recientemente traducido, Niklas Luhmann
(1993) hace una distincién entre el "peligro” y el "riesgo". Segun Luhmann, el "riesgo" es un
futuro dano vinculado casualmente a una previa decision humana. El "peligro" es el dafo
atribuido a un "ambiente" impersonal. Vale decir, es posible tomar una decision distinta para
evitar el riesgo, mas no asi el peligro. (Luhmann 1993: 21-22). En los Estados Unidos, la
amenaza sismica aun representa un peligro; el publico en general interpreta dicha amenaza
como un riesgo. Varios investigadores (especialmente Kresp, 1989) han dedicado mucho
tiempo a establecer si todavia tiene sentido diferenciar entre una amenaza natural y una
tecnolégica. Al exterior de la comunidad investigadora, es fundamental establecer la diferencia
cultural entre los peligros supuestamente causados por seres humanos y los que no lo son,
para definir el trato que reciben las distintas amenazas de parte de la sociedad, asi como de la
maquinaria estatal.

Las catastrofes que supuestamente son el resultado de desastres causados por la naturaleza
mas que por la humanidad, son objeto de distintos argumentos publicos. En primer lugar, en los
debates se utiliza la retérica de la racionalidad mas que la retérica de la moralidad (Best, 1990;
ver también Ibarra y Ktsuse, 1993). La atencion se centra en las fuerzas seculares. Por otro
lado, las amenazas tecnoldgicas como los accidentes nucleares y los desastres quimicos
sugieren la presencia de la maldad, segun Mary Douglas (Douglas y Wildavsky, 1982). En
segundo lugar, las consecuencias de una serie de desastres ocurridos dentro de un periodo
relativamente corto (e.g. el Huracan Andrew, las inundaciones del Rio Mississippi y el terremoto
de Northridge) son muy distintas a las de una serie de contratiempos ocurridos en una planta
nuclear, o las repetidas tragedias que involucran a aviones del mismo tipo como el Boeing 757,
por ejemplo (Stallings 1990). Un sistema de fe religiosa podria encontrar un mensaje en el
primer punto y culpar al gobierno solamente en relacion al segundo punto. Cuando los
ciudadanos encuentran fallas gubernamentales en los desastres naturales, las criticas tienden a
ser muy selectivas y basadas en ciertos descuidos en la organizacion, como la falta de ayuda u
otro servicio (e.g. Stallings y Quarantelli, 1985; Wolensky, 1983).

En resumen, la capacidad de movilizacion del pueblo para actuar frente a la amenaza de un
terremoto se ve reducida cuando colocamos a los terremotos en el dominio de la naturaleza y
no en el de la accion humana. Asi, por ejemplo, se desvincula a la amenaza de las decisiones
sobre el desarrollo de la tierra. Se evita la creacién de un vinculo entre las decisiones
presupuestales del gobierno y la amenaza. Se resta importancia a la conexion entre las
preferencias del elector y los niveles del riesgo. Una definicion naturalista de la amenaza
sismica entre el publico en general aumenta la posibilidad de la inactividad politica, que muchos
expertos definen como "apatia publica".
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PROCESO

Hoy en dia en los Estados Unidos, la reduccion del riesgo sismico es auspiciada por el gobierno
antes que por un movimiento social masivo preocupado por lograr la concientizacion y un
cambio en el comportamiento del pueblo. En términos estructurales, es una especie de red
conformada por burécratas, que trabajan en entidades gubernamentales, y tecndcratas, que
mayormente son cientificos gubernamentales o investigadores académicos, vinculados unos a
otros por intermedio de comités, paneles y talleres. La recaudacién de fondos consiste en
ejercer presiébn para conseguir mayores asignaciones presupuestales, en lugar de solicitar
donaciones por intermedio de la comunicacion telefénica o escrita (los desastres ocasionados
por un terremoto brindan una buena oportunidad para recaudar fondos). La contratacion de
nuevos empleados ocurre a causa de la designacion de nuevos puestos en el caso de los
burécratas y el cultivo de nuevos intereses en el caso de investigadores académicos. No existen
campafas masivas para captar asociados. Como en la mayoria de las coaliciones, el liderazgo
es informal, sin ninguna cadena de mando solida. Los administradores de programas sismicos
en la Federal Emergency Management Agency (FEMA), en el U.S. Geological Survey (USGS) y
en las agencias de recaudacion de fondos para investigacion, como son el Geological Survey y
la National Science Foundation (NSF), establecen la orientacién del movimiento en el corto
plazo. Los objetivos para el largo plazo son establecidos oficialmente por el Presidente, los
integrantes de su Gabinete y los legisladores en el Congreso. Sin embargo, en muchos casos
importantes directivas politicas son el resultado del trabajo de los comités y paneles del
movimiento.

En los Estados Unidos el movimiento encargado de la amenaza sismica utiliza dos recursos
fundamentales. Uno es su base institucional, i.e., la ubicacion de las actividades antisismicas
dentro de los presupuestos de varias organizaciones publicas y organizaciones sin fines de
lucro. El otro recurso es el juicio de sus integrantes mas visibles: los cientificos expertos en la
tierra. Debido a la naturaleza de este recurso, la estrategia del movimiento ha sido promover el
cambio voluntario de las metas establecidas. Sus principales tacticas incluyen el ofrecimiento de
recursos economicos sin apoyar la produccion y distribucion de informacién técnica. Sus metas
varian; las metas federales han sido primordialmente orientadas hacia el Estado y los gobiernos
locales, mientras que las metas de los gobiernos locales han sido orientadas hacia los hogares.

Los opositores del movimiento encargado de amenazas sismicas son tanto visibles como
invisibles. Los opositores visibles incluyen a los propietarios de establecimientos comerciales e
intereses locales. Los opositores invisibles son los opositores potenciales, que son mucho mas
numerosos e incluyen a ciudadanos comunes que descartan las amenazas sismicas bajo la
presion de lo que ellos consideran preocupaciones mas urgentes. Muy poca gente apoya al
movimiento, aunque éste ha encontrado algunos "amigos con mucha influencia". Un ejemplo es
el anterior alcalde de Los Angeles, Tom Bradley; otro es el parlamentario George Brown de
California. El apoyo a medias a veces ocasiona situaciones conflictivas, cuando se utiliza una
amenaza sismica estratégicamente para promover otro objetivo, como la oposicion al poder
nuclear (por ejemplo, ver Hill, 1992). Una vez que la amenaza sismica pierde su utilidad, los
pseudo-apoyadores pierden interés en la amenaza.

Los integrantes del movimiento operan primordialmente en tres escenarios nacionales: los
paneles de expertos y comités organizados bajo el amparo del National Research Council
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(Concejo Nacional de Investigacion) u otra entidad federal; las audiencias parlamentarias; y los
medios nacionales de comunicacién masiva. En cada escenario, los tecndcratas y burdcratas se
dedican a formar la imagen publica de la amenaza sismica. Estos defensores no necesitan
incendiar patrulleros ni organizar huelgas para tener acceso a los encargados de establecer
politicas. Lamentablemente, el hecho de tener acceso a ellos es muy distinto a tener influencia
sobre los mismos. EI movimiento encargado de reducir la amenaza sismica realmente tiene
poco poder politico, a pesar de las facilidades que tiene a su disposicion.

PRODUCTO

El movimiento ha tenido poco éxito en lo que se refiere a la concientizaciéon popular y el cambio
en el compartamiento del pueblo respecto a la amenaza sismica. Esto se debe principalmente a
que la imagen de la amenza que ha promovido refuerza la idea de un acto de la naturaleza sin
considerar el accionar humano. A continuacion describiré tres aspectos de dicha imagen -las
causas de la amenaza, la racionalidad propuesta para combatirla, y las soluciones propuestas.

En casi todos los comentarios de los reclamantes, se han identificado dos causas de amenaza
frente a futuros terremotos: la primera, las fuerzas naturales que producen movimientos
teluricos, que aunque son necesarias no son suficientes para que exista una amenaza. La
segunda causa se expresa en las tendencias sociales impersonales como la "creciente
densidad poblacional" y "la demanda de viviendas econdmicas". La inter-accion entre estos dos
factores produce la amenaza de terremoto. Los seres humanos y sus acciones, que en realidad
son las tendencias, resultan invisibles.

El razonamiento que justifica la accion es el siguiente. No hay duda que ocurrira un terremoto
catastréfico en los Estados Unidos -la cuestién no es "si ocurrira" sino dénde y cuando. Debido
a las recientes tendencias sociales, seria mas devastador que cualquier terremoto ocurrido
anteriormente, a no ser que se tomen medidas inmediatas. Las pérdidas econémicas serian
grandes, pero podrian reducirse. En vista de que existe el reconocimiento de dicha amenaza y
que se puede utilizar dicho conocimiento para reducir los costos (asi como la pérdida de vidas),
no hacer nada resulta una maldad.

La corta lista de soluciones a la amenaza sismica se ha mantenido estable durante tres
décadas. Aunque existen variaciones con respecto a la relativa prioridad de las mismas dentro
del movimiento encargado de las amenazas sismicas, las siguientes son las soluciones
propuestas: apoyar la investigacion cientifica y la ingenieria, asi como las respuestas sociales y
los temas de politicas publicas; mejor planificacion y preparacion por parte de los gobiernos
locales, los hogares y los empleadores; una mayor utilizacion de la reglamentacién sobre el uso
de la tierra y codigos de construccion para la mitigacion de desastres; cambios en la politica
federal sobre la ayuda prestada durante desastres para reducir los incentivos con respecto a los
riesgos tomados a nivel estatal y local; y desarrollar la capacidad para predecir terremotos.

La imagen del riesgo sismico tiene varios aspectos relevantes. Por un lado, despersonaliza la
amenaza. Tanto las causas como las consecuencias de un futuro terremoto son impersonales.
Ni los posibles "culpables" o "victimas" son identificados individualmente. La probable
victimizacién es compartida igualmente por todos dentro de las zonas oficialmente designadas
como de riesgo sismico. En otras palabras, los terremotos son una amenaza "democratica"
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(Fumento, 1990). No existe reclamo alguno sobre la forma en que la estructura social decide el
grado de riesgo de cada uno. (cf. Merske, 1986). Las imagenes de fuerzas impersonales
sostienen la impresién de que "no se puede hacer nada". Ningun acto legislativo podra
"detener" el desplazamiento repentino de las placas.

El movimiento de amenaza sismica es consistentemente apolitico. Sus integrantes no exhortan
a la gente a votar en contra de los politicos que no apoyan la legislacion orientada a reducir
amenazas. Tampoco exigen a los votantes que escriban a los Congresistas exhortandolos a
votar a favor de la legislacion orientada hacia la seguridad sismica, a pesar de que el sector
empresarial siempre exige al Congreso la proteccién de sus intereses cuando se siente
amenazado por las propuestas sobre seguridad sismica. No exigen pasar medidas sobre bonos
que podrian generar fondos para el equipamiento de colegios publicos y aulas universitarias
como las Propuestas 1A, 1B y 1C en las elecciones primarias de 1994 en California. Tampoco
alientan las acciones legales contra los corredores de bienes raices que no brindan informacién
sobre riesgos sismicos a los posibles compradores de viviendas, como lo exige la ley en
California. Ni siquiera mencionan la compra de un seguro anti-sismico.

El mensaje del movimiento al publico en general es decididamente voluntaristico. No existen
penas por el no cumplimiento. Es un mensaje orientado hacia las familias de clase media,
obviando tanto a los ricos como a los pobres. Su aparente intencion seria reducir la demanda
potencial de servicios de emergencia durante un terremoto, alejando la atencién de la estructura
del riesgo. Por ejemplo, los programas de preparacion sismica para empresas se orientan a la
seguridad del empleado durante un sismo: protegerse debajo de los escritorios, evacuar
edificios bajo la direccion de los oficiales de seguridad de la compainia. No se menciona la
presion que deberia ejercerse sobre los propietarios de edificios para que instalen una capa
protectora que minimice los dafios que ocasionaria la posible rotura de vidrios, o para que los
supervisores organicen -0 remplacen, en caso necesario- los muebles y adornos de la oficina.

La amenaza sismica ha sido promovida por el movimiento como una condicién futura que
todavia no existe. La destruccion que causaria un futuro sismo catastréfico todavia no ha
ocurrido. Aunque la fuerza puede estarse acumulando en la tierra y los edificios que se
desplomarian ya existen, el dafo es parte del futuro y no del presente. Si no existe un vinculo
entre el presente y el futuro, al publico en general se le hace dificil vincular al factor riesgo con
las condiciones y actividaes existentes. La obsesidn por las predicciones sismicas -el deseo de
saber cuando ocurrira "ElI Gran Terremoto"- perpetlia esta orientacion futura. La ubicacién del
riesgo en el presente debilitaria aun mas la idea de que supuestamente no hay nada que hacer.
Al igual que fumar, tener malas costumbres alimenticias, falta de ejercicio o estar expuesto a
'asbestos', ubicar al riesgo sismico en el presente vincularia al presente con el futuro.

Actualmente la mejor manera de describir la amenaza sismica en los Estados Unidos es
considerarla como un problema social parcialmente construido. Al igual que el crimen
organizado de los afios sesenta y los crimenes de empleados de oficina de los afios ochenta,
dicha amenaza puede ser una preocupacion para los integrantes del movimiento, mas no para
la gente al exterior del mismo. Esta conclusién no se basa en la falta de actividad del
movimiento, sino en el producto de dicha actividad. El movimiento no ha logrado crear un
interés publico en los sismos que pueda competir con otros serios problemas sociales, como
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son el abuso de los nifios, accidentes causados por conductores en estado etilico, y los
crimenes callejeros. Los integrantes del movimiento no se han visto obligados a crear un
conflicto publico para provocar el reconocimiento y la accién oficial, porque tienen mayor acceso
a las instituciones gubernamentales que otros grupos. Por no "salir a la calle", no han podido
desarrollar el apoyo popular.

EXPLICACION

Casi todas las actividades a favor de la amenaza sismica han sido realizadas por funcionarios
gubernamentales y cientificos contratados por el gobierno (e.g. el U.S. Geological Survey), o
por universidades que reciben apoyo del gobierno para la investigacion. Asimismo, los
programas para promover el riesgo sismico se han desarrollado con fondos del gobierno
federal. ;CoOmo se puede explicar el manejo estatal de la amenaza sismica en los Estados
Unidos? Existen dos tipos de explicaciones: las teorias centradas en la sociedad y las teorias
centradas en el Estado. Las teorias centradas en la sostienen que las fuerzas que determinan la
actividad gubernamental residen al exterior del Estado. Estas teorias difieren en donde se
ubican tales fuerzas en la estructura social. Algunos piensan que las politicas gubernamentales
son manejadas por un grupo selecto de lideres de grandes empresas (e.g. Useem, 1984). Otros
estan de acuerdo en que el gobierno esta dirigido por un grupo de elite de una clase privilegiada
y muy adinerada cuya base no esta directamente ligada a ningun interés empresarial especifico
(Domhoff, 1983, 1990). También existen aquellos que argumentan que la politica
gubernamental esta dirigida por una mayoria relativa y no por un pequeno grupo selecto (e.g.
Dahl, 1982). Las teorias centradas en el Estado consideran que las entidades gubernamentales
juegan un papel activo en el establecimiento de politicas en lugar de ser instrumentos pasivos
controlados ya sea por un grupo elite o grupos de interés publico (e.g. Weber, 1978; Skocpol,
1979; Block, 1981). Se considera que el aparato administrativo del Estado -0 sea la burocracia
publica- tiene suficiente autonomia y poder como para orientar sus propios programas.

En los Estados Unidos la carrera de la amenaza sismica sugiere poco que encaje en la variante
de elite o en la popular de la teoria centrada en la sociedad. La teoria pluralista, a través de los
debates publicos y discusiones, podria haber pronosticado un consenso entre los distintos
grupos interesados en la amenaza sismica, que podrian haber sido convertidos por los
funcionarios elegidos en actividades y programas publicos. La "voluntad del publico" seria
expresada como politica gubernamental. Independientemente de los méritos generales de la
teoria sobre intereses mayoritarios, en el caso especifico de la amenaza sismica no existe
evidencia de que un aumento en las actividades para reducir el peligro sismico en los anos
setenta fuera el producto de un aumento del interés publico. No se llevé a cabo ningun debate
publico sobre el creciente peligro de la amenaza sismica. No se realizaron actividades
populares en todo el pais para llamar la atencién sobre los peligros recién descubiertos. Los
politicos no sintieron la creciente inquietud entre los electores con respecto a la lentitud del
gobierno en cuanto al tratamiento de problemas sismicos.

Es mas dificil evaluar la aplicabilidad de las teorias sobre grupos elites. Los grupos elite casi
siempre permanecen en el transfondo y utilizan su acceso directo a los que hacen las politicas
para ejercer su influencia, sin atraer la atencion publica. Es muy posible que en los afios setenta
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ocurrieran mas cosas a puertas cerradas de lo que nosotros -incluyendo los investigadores-
sabemos. Sin embargo, en base a la informacién publicamente disponible, no existe evidencia
para apoyar la hipotesis que sostiene que el aumento de las actividades relacionadas a los
sismos fueron dirigidas por los intereses de un selecto grupo de empresarios. Los "capitanes de
la industria" no ofrecieron discursos publicos sobre el riesgo sismico. Los grupos de expertos
apoyados por los empresarios no redactaron documentos e informes sobre el tema. En los afos
ochenta la industria de seguros de accidentes y propiedades se unieron para oponerse a
cualquier accion parlamentaria que pudiese dafar sus intereses en nombre de la mitigacion del
peligro sismico. Sin embargo, en general el grupo selecto de empresarios mantuvo silencio con
respecto al tema sismico.

Por otro lado, no existe evidencia alguna de que la amenaza sismica haya sido motivo de
preocupacion entre la clase alta. Es posible que los super-ricos que residen en zonas
designadas como sismicamente activas tengan abundantes recursos que hagan que el riesgo
sismico sea menos evidente para ellos que para el publico en general. Ellos viven en hogares
unifamiliares, que son las viviendas mas seguras. Muchos poseen viviendas en mas de un
lugar. Su riqueza les permite contratar ingenieros y consultores para disefiar y equipar la
propiedad que habitan y contratar el seguro necesario. Ademas, tienen los conocimientos y el
poder politico para "trabajar el sistema" en caso de un desastre. Sea como fuere, durante los
afos setenta la clase alta no demostro interés alguno en las politicas y programas sismicos del
gobierno.

La carrera de la amenaza sismica no tiene sentido en lo que se refiere a las teorias centradas
en el Estado. Dichas teorias se basan en que los funcionarios estatales de alto nivel actuan
independientemente sobre los grandes intereses de la economia capitalista y estatal. El Estado
tiene su propio interés en mantener y mejorar el desarrollo de la economia. Tiene suficiente
autonomia para ser mas que un instrumento de una clase dominante o de un grupo de
empresarios selectos. Muchas veces el Estado realiza acciones a las cuales los grupos selectos
se oponen porque no satisfacen sus preocupaciones inmediatas. El argumento de los que
apoyan la teoria centrada en el Estado es que acciones de este tipo se realizan a favor de los
intereses de largo plazo de la politica econémica en su integridad.

Existe una sola explicacion de las teorias centradas en el Estado que concuerda con la carrera
de la amenaza sismica. Los esfuerzos auspiciados por el gobierno para crear conciencia sobre
el riesgo sismico en particular y los peligros naturales en general, son explicados por un Estado
auténomo cuyos directores estan tomando las medidas necesarias para asegurar la estabilidad
de una democracia capitalista. Esta simple frase sirve para descartar la hipétesis. Ni "El Gran
Terremoto" ni las crecientes pérdidas anuales serian capaces de destruir la economia
estadounidense ni causar el colapso del gobierno. Sin embargo, directores estatales temen que
los efectos econdmicos de un terremoto catastréfico -simbolizado como "El Gran Terremoto"-
puedan debilitar la poca robusta economia de la nacién y en consecuencia, su papel como el
unico poder mundial que queda. A pesar de que se ha determinado la existencia de una serie
de graves amenazas en el 80 por ciento de los estados, se sigue prestando mayor atencion a
California debido a la influencia de ese estado en la economia nacional. Los dafios causados a
la economia de California causarian dafos en la economia de la nacion. Un congresista de
California estima que la ocurrencia de "El Gran Terremoto" tendria como resultado inmediato
una reduccién del 5% del Producto Bruto Interno (PBI) de los Estados Unidos (Congresista
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George Brown, citado en Palm et al, 1990: 7-8). Algunos consideran que las consecuencias de
largo plazo persistirian unos diez afos. Los dafios causados a la economia nacional también
causarian dafios en la posicidon politica y econdémica de la nacion dentro del nuevo orden
mundial.

La explicaciéon de las actividades auspiciadas por el gobierno a favor de la amenaza sismica es
similar a la explicacion dada sobre las politicas de bienestar social en los Estados Unidos. Las
teorias centradas en el Estado consideran que las politicas de bienestar social actian como
valvulas de seguridad frente a los disturbios econémicos y laborales (e.g. Quadagno, 1984).
Son una especie de podliza de seguro que reduce la posibilidad de las amenazas contra la
estabilidad politica. En consecuencia, la recaudacién de fondos para los programas de
bienestar social de la nacidn se realiza de acuerdo a las necesidades, evitando asi la
perturbacion del orden publico. La explicacién sobre la carrera de la amenaza sismica es igual a
la explicacién sobre las politicas de bienestar social. Los funcionarios estatales, especialmente
los funcionarios federales de alto rango, actian a favor de la politica econémica estadounidense
en su integridad, financiando programas para reducir el peligro sismico. Ni el publico en general
ni los grupos econdmicos selectos han exigido dichos programas. Es necesario que la
reduccién de riesgos sismicos sea una actividad auspiciada por el Estado, para proteger al pais
de la posible inestabilidad politica que ocasionaria un cambio desfavorable en la coyuntura
econdmica a causa de un terremoto catastréfico. Sin embargo, el costo de este tipo de
proteccion no debe ser demasiado alto, para evitar que la cura sea peor que la enfermedad.
Manteniendo la calma entre el publico en general, es posible reducir la posibilidad de que el
publico exija alternativas costosas. La proteccién siempre debe adquirirse a un precio
aceptable.
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