MUDANCA INSTITUCIONAL EM ARENAS DE DISPUTA: GOVERNANCA DAS
WILDLANDS ESTADUNIDENSES SOB AMEACA

1 INTRODUCAO

As wildlands estadunidenses podem ser entendidas como zonas naturais, areas silvestres
ou territdrios de matas nativas. Sao, portanto, espagos dotados de funcdes essenciais para a
provisdo de servigos ecossistémicos, isto €, bens comuns indispensaveis para a natureza e para
as pessoas (Constanza, 1997; Daly; Farley, 2011; Oliveira et al, 2020). Disputas quanto ao seu
uso, valor e nivel de conservacdo estdo intrinsecamente ligadas ao avango de interesses
econdmicos ¢ intensificacdo do uso da terra sem precedentes (Adhikari; Hansen, 2018).
Ademais, a gestdo destes espagos expde visOes antagdnicas sobre sua conservagao,
especialmente quando da consideracdo dos fundamentos da economia ecolégica.

O enquadramento de preocupagdes ecologicas em termos econdmicos surge a partir da
necessidade de enfatizar nossa dependéncia dos ecossistemas naturais, a fim de fomentar
interesse publico e mobilizar agdes de tomadores de decisdo com vistas a conservacao (Braat;
de Groot, 2012), dado que ““servigos ecossistémicos ndo sao apreendidos em sua totalidade por
mercados ou adequadamente quantificados em comparagdo a servigos econdmicos e capital
manufaturado” (Constanza, 1997, p.253), o que favorece a classificagao de questdes ambientais
como meras externalidades, reproduzindo a logica econdmica neoclassica que predomina no
desenho de politicas voltadas ao meio ambiente. Proponentes da economia ecoldgica apontam
que “problemas de sustentabilidade ecologica e distribui¢ao justa simplesmente nao podem ser
resolvidos por for¢as de mercado” (Farley, 2015, p.251). Dito isto, € necessario considerar os
principios de exaustdo, apropriagdo e justica (Oliveira et al, 2020) na alocac¢dao do capital
natural, considerando seu valor intrinseco (Daly; Farley, 2011) e impactos intra e
intergeracionais de sua distribui¢do.

A grande questao norteadora para aqueles que analisam mudangas institucionais esta em
entender por que e como as institui¢des se transformam. A revisdo da literatura aponta que os
mecanismos — formais e informais — que possibilitam mudancas institucionais meritam novos
estudos (Scott, 2010), especialmente considerada a interdisciplinaridade desta agenda de
pesquisa. O presente trabalho tem como objetivo, portanto, contribuir para o preenchimento
desta lacuna através de pesquisa qualitativa, exploratdria e documental de uma situagdo de agao,
a saber, a tentativa de alterar a caracterizagao e uso das wildlands estadunidenses em junho de
2025. Apoiando-se no corpo tedrico do neo-institucionalismo (Hall; Taylor, 2003), espera-se
que seja possivel identificar evidéncia empirica das dindmicas de mudancgas incrementais nao
planejadas elencadas por Mahoney e Thelen (2009).

2 METODOLOGIA

A pesquisa documental consistiu na analise de um projeto de lei (SENR Budget
Reconciliation Bill), sendo o recorte especifico da se¢do que trata das wildlands o objeto deste
estudo. Apoiando-se em fundamentos da analise tematica, buscou-se “identificar e interpretar
padrdes e temas em um conjunto de dados” (Naeem et al, 2023, p.1) a fim de identificar sentidos
compartilhados.

Entende-se que o contexto histérico ndo pode ser desconsiderado; foi conduzida, entdo,
analise da evolugdo histérica da administracao destes espagos. Ademais, elementos do rumor
publico (a partir da definicido de Maingueneau, isto €, a indistingdo dos dizeres que se
sobrepdem e moldam a opinido publica) também foram levados em conta. A metodologia
envolve “criar uma representagdo Unica dos dados, muitas vezes guiada por teorias existentes”
(Naeem et al, 2023, p.4), portanto apoiou-se no arcabougo tedrico das mudangas institucionais,
em especial nos tedricos do neo-institucionalismo. Estes procedimentos metodologicos
informaram o reconhecimento dos mecanismos de mudancga institucional incremental: drift,
layering, conversion e displacement (ver Mahoney; Thelen, 2009).



4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A criagdo do sistema de administragdo de areas naturais nos Estados Unidos oferece
contexto importante para compreender as balizas ambientais, €ticas e morais subjacentes a
defini¢do do que constitui uma area natural e quais as consideracdes para seu uso.
Interessantemente, a promulgacdo do Wilderness Act, em 1964, parece refletir algumas das
preocupagdes que viriam a caracterizar o arcabougo tedrico dos economistas ecologicos, ao
estabelecer que cabe ao Congresso ‘“garantir ao povo americano, das geragdes presentes €
futuras, os beneficios de recursos duradouros de areas selvagens (...) de forma que sejam
mantidas inalteradas para seu uso e aproveitamento futuros como areas naturais” (Estados
Unidos, 1964). Segundo o documento, wilderness consiste em

area de terra federal ndo desenvolvida que mantém seu carater e influéncia primitivos, sem
construgdes permanentes ou habitagdo humana, protegida e gerida de modo a preservar suas
condigdes naturais (a) que aparenta ter sido afetada principalmente por forcas naturais, com
intervencdo humana substancialmente imperceptivel, (b) que oferece oportunidades
excepcionais de solitude ou de formas de recreagdo ndo restritas; (...) e (d) e que pode conter
caracteristicas ecologicas, geologicas ou outros atributos de valor cientifico, educacional, cénico
ou historico (Estados Unidos, 1964)

De acordo com dados do Servigo Florestal estadunidense, estas areas sao as terras
publicas com mais alto nivel de prote¢ao no pais, que conta com 803 unidades espalhadas em
seu territorio, totalizando pouco mais de 45 milhdes de hectares. O Wilderness Act inaugura o
Sistema Nacional de Preservagdo de Areas Selvagens, que atribui ao Servico Florestal (USFS),
ao Departamento de Gestao de Terras (BLM), ao Servigo Nacional de Parques (NPS) e ao U.S.
Fish and Wildlife Service (FWS) a administragdo das wildlands. Essas agéncias federais passam
a ocupar papel central em dilemas de governanga de bens de uso comum (Ostrom, 2008) em
suas atividades de controle social, imposi¢do de normas e observagao do capital social local.

Para além do valor intrinseco que a economia ecoldgica atribui aos recursos naturais
(Constanza, 1997, Daly; Farley, 2011; Venkatachalam, 2007), wildlands sdao responsaveis por
servicos ecossistémicos de provisao, como fornecimento de dgua e alimentos; regulacdo, a
exemplo de polinizacdo e regulagdo climatica e do ar; de suporte, consideradas biodiversidade,
ciclagem de nutrientes e resiliéncia ecoldgica; e culturais, através de atividades recreativas,
valor espiritual e experiéncia estética (Adhikari; Hansen, 2018; Zhu et al, 2024).

4.1 Mudanca institucional via construcio de realidades

Mudangas no entendimento do que sao e como devem ser geridas as wildlands nos
Estados Unidos podem ser descritas como “ambientalizacao” (Fleury; Almeida, 2010) de
conflitos sociais nos quais dimensdes simbolicas sdo acrescidas aquelas demandas materiais; a
disputa passa por “apropriacao técnica, cultural e social do meio” (Fleury; Almeida, 2010, p.65)
por parte de atores que objetivam “construir a realidade mais conforme aos [seus] interesses
especificos” (Fleury; Almeida, 2010, p.64). Medidas recentes anunciadas pelo governo dos
Estados Unidos ilustram esfor¢os de uma coalizdo dominante, pautada em uma agenda de
crescimento econdmico, impondo-se na distribuicdo de dotagdes sociais e politicas no
delineamento de agdes de governanga ambiental.

Em abril de 2025, o Departamento do Interior divulgou que intenciona revogar a Public
Lands Rule, medida de conservagdo do governo Biden, o que liberaria a exploracao de recursos
em areas federais. O governo anunciou que esta explorando formas de “restaurar a prosperidade
americana” via exploracdo de madeira, pastagens e combustiveis fosseis, em detrimento da
conservagao, sob o argumento de que a acdo movimentaria bilhdes de ddlares em atividade
econdmica e geracdo de empregos. Em maio do mesmo ano, a secretaria de Agricultura
anunciou que planeja revogar uma regra da era Clinton conhecida como Roadless Rule, que
efetivamente proibe o desmatamento e a mineracdo em 58 milhdes de acres de florestas
nacionais. As ordens dadas pelo presidente Trump ao Servigo Florestal consistem no aumento
do desmatamento e desbaste das florestas a fim de enfrentar a ameaca de incéndios florestais.
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As medidas supracitadas vao ao encontro da caracterizacdo de Paavola (2005) de
instituigdes como determinantes de quais sdo os interesses que prevalecem, bem como o
entendimento de Douai e Montalban (2012) de que instituicdes sdo manifestagdes do grau
relativo de poder que cada agente possui. Nos processos descritos acima, a mudanga
institucional se daria, portanto, através de desmobilizacao (Douai; Montalban, 2012), sendo
central o papel dos agentes na formacao de coalizdes e submissao as regras — sejam estas legais
ou socialmente aceitas — do processo decisorio.

Hé um argumento também quanto a violéncia simbolica (Fligstein; McAdam, 2012) de
uma disputa que parece oscilar em um espectro conflito declarado-conflito latente (Douai;
Montalban, 2012). As instituigdes assumem tal carater pois “regras formais regulam conflitos
ao normaliza-los ou torna-los invisiveis” (Douai; Montalban, 2012, p.1209), ou seja, sdo
agentes detentores de habilidades sociais coesas e sofisticadas (Fligstein; McAdam, 2012)
aqueles capazes de avancar seus interesses € determinar o status quo. Vale considerar que houve
até mesmo um slogan de campanha para avancar interesses daqueles agentes: drill, baby, drill.
Foi repetido por Donald Trump durante toda a campanha que o levou de volta a Casa Branca
em 2025, promovendo maior liberalizacao e desregulamentagdo da extracdo de matérias fosseis
(vide a técnica de fracking) como caminho para atingir a autonomia e suficiéncia energéticas
dos Estados Unidos. Percebe-se que o crescimento econdmico se torna for¢ca motriz no discurso
do governo, o que parece refletir-se na atribuicao de dotagdes e reprodugao das instituigdes.

Consequentemente, uma grande questdo que emerge a partir das mudangas
institucionais apresentadas até entdo ¢ compartilhada por Roland (2004), que pondera como
instituigdes pré-existentes empoderam diferentes grupos sociais na solugdo de seus problemas
de acdo coletiva. Para o autor, entender relacdes entre instituigdes necessariamente demanda
conceber instituigdes como resultantes da interacao de dotagdes politicas e culturais.

4.2 Entre instituicoes de mudanca lenta e rapida

Para compreender as disputas que perpassam as wildlands estadunidenses, ¢ pertinente
considerar o processo mais amplo de mudanga institucional envolvendo as terras publicas
federais nos Estados Unidos. A aquisi¢do de terras foi um dos primeiros objetivos federais, de
inicio facilitado por diversos meios. Todavia, Dill (2025) destaca que os Pais Fundadores dos
Estados Unidos ficariam surpresos ao saber que, quase 250 anos depois, o governo federal ainda
possui e administra quantidade consideravel de terras publicas, pois o objetivo nunca foi criar
um governo central robusto com vastas propriedades fundidrias — pelo contrario, a aquisi¢ao de
terras deveria ser imediatamente seguida de transferéncia para a propriedade privada. Essa
caracterizagdo parece ecoar a ideia de path dependence como descrita por Hall e Taylor (2003),
isto €, que efeitos de escolhas institucionais tendem a se reproduzir segundo padrdes de
autorrefor¢o, limitando opg¢des disponiveis futuramente.

A politica de terras federais pode ser dividida, de forma geral, em quatro eras: aquisi¢ao,
alienagdo, reserva e gestao (Dill, 2025). A era da alienagdo foi marcada por disputas entre uma
visdo da econdmica neoclassica mainstream ¢ dos fundamentos que seriam organizados sob o
arcabouco da economia ecologica. Encerrou-se apos consideraveis danos ambientais € com um
publico cada vez mais engajado, que passou a defender uma abordagem diferente para a
governanga das terras publicas (Dill, 2025). Poucas restricdes haviam sido impostas ao uso
privado da terra, e o governo dispunha de capacidade limitada para proteger as terras publicas
daqueles que buscavam lucrar rapidamente. Somada a crenga de que os recursos do continente
eram inesgotaveis, a falta de supervisdo federal “tornava inevitdvel que fossem usados
livremente e, muitas vezes, de forma ineficiente” (Dill, 2025, p.5).

Nota-se que a definicdo ampliada de institui¢des de Scott (2010), que incorpora regras
informais, condutas locais e até um aspecto mais existencial (quando da consideragdo de que
agregam sentido a vida social) parece adequada para o processo de mudanga institucional
referente ao Servico Florestal neste contexto, levando em conta que



a especializagdo dos profissionais do Servigo Florestal mudou ao longo das eras, de uma
abordagem voltada para a administragdo econdmica das florestas para uma orientagdo mais
ecoldgica; a agéncia adotou a “sabedoria das multiddes”, ou seja, o planejamento e a gestdo sdo
atualmente moldados por grupos colaborativos compostos por partes interessadas, mas sem
formagdo cientifica (Dill, 2025, p.9)

O excerto ilustra a estratégia de layering como mecanismo de estabiliza¢do, continuidade e
resiliéncia da instituicdo (Mahoney; Thelen, 2009), mesmo tendo havido movimentacao em
direcdo a autogestdo local eficiente a partir de acdes coletivas (Ostrom, 2008; Pavanelli et al,
2022). Em contraste, o financiamento do 6rgdo estd vinculado as receitas provenientes da
extracdo de madeira, o que indica /ock-in institucional (Pavanelli et al, 2022) a partir do dominio
da arena econdmica. Dill (2025) defende que o Congresso deve garantir que cada floresta
nacional receba financiamento consistente; romper a dependéncia das industrias extrativistas
permitird integrar sustentabilidade ecologica, resiliéncia econdmica e preservagao cultural.

A maior tentativa, até entdo, do governo Trump em mover as balizas institucionais que
concernem as wildlands veio a partir de uma controversa tentativa de mudanga incremental via
uma combinagdo de mecanismos de /ayering e conversion em junho de 2025, no contexto da
apresentacdo de uma lei orcamentaria — rotulada Big Beautiful Bill no rumor publico. O
Congresso considerou a permissao de venda de mais de 250 milhdes de acres de terras publicas,
em uma disposi¢do que determinaria a alienagdo de entre 2 e 3 milhdes de acres de terras geridas
pelo Departamento de Gestao de Terras e pelo Servico Florestal através de 11 estados (ilustrado
na Figura 1). Este tipo de instituicdo merece aten¢do pois aprofunda o isomorfismo,
mimetizagdo e acoes consideradas legitimas (Scott, 2010).

Figura 1. Areas naturais federais sob administragdo do USFS (em verde) e BLM (em laranja)
que seriam afetadas pela provisao
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Fonte: The Wilderness Society.

Sao alguns dos principais pontos da medida (The Wilderness Society, 2025):

(a) Restrigoes limitadas tornariam mais de 250 milhdes de acres de terras publicas aptas a venda
para “qualquer parte interessada”;

(b) (...) disposicdes exigem a realizagdo de leildes de concessdes de petroleo no Refigio do Artico,
forcam a constru¢do de uma estrada para mineragdo cortando um parque nacional e mais que
dobram a quantidade de desmatamento em florestas nacionais do oeste;

(c) O projeto forja situacdo em que governos estaduais e locais, relativamente subfinanciados, ficam
posicionados para perder leildes publicos e concessdes contra interesses comerciais bem
financiados. Também ndo garante as Nagdes Tribais soberanas o direito de preferéncia na



compra das terras, mesmo para areas que fazem parte de seus territdrios tradicionais ou que
contém locais sagrados;

(d) Processo definido para venda das terras extremamente acelerado, exigindo a demarcagdo em 30
dias, e depois a cada 60 dias até que a meta arbitraria de milhdes de acres seja atingida, tudo isso
sem audiéncias, debates ou participagdo publica.

E importante destacar que se tratou de uma provisdo submetida pelo Senador Mike Lee
(R-UT) a um projeto de lei de reconciliag@o (traducdo livre do inglés reconciliation bill), um
instrumento extraordindrio que, segundo regras especiais, exige maioria simples para
aprovagdo, ao contrario da supermaioria de 60 votos normalmente necessaria. A propria
mudancga no uso moderno deste mecanismo, que antes visava evitar um shutdown do governo
e agora busca garantir que o partido detentor de maioria legislativa consiga aprovar gastos que
provavelmente seriam rejeitados em um processo convencional, pode ser apontada como
exemplo de drift. Ademais, ndo ¢ exagero afirmar que o USFS e o BLM seriam convertidos em
agéncias de “desconservagdo”, em um exemplo de displacement institucional. A oposi¢do a
medida contou com a formagdo de aliancas aparentemente improvaveis através do trabalho
institucional de ativistas ambientais, grupos de caca, organizagdes de vida ao ar livre,
pescadores, “campistas”, aventureiros e parlamentares tanto democratas como republicanos. A
proposi¢ao foi rejeitada, o que serve para ilustrar as interacdes entre regras de nivel
constitucional e de escolha coletiva (Ostrom, 2008), bem como a garantia de reprodutibilidade
de entendimentos compartilhados: o 6érgao responsavel do Senado vetou a inclusdo da proposta
nos moldes submetidos, alegando que ndo caberia em um mecanismo orgamentario.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O caso analisado expressa tentativas de mudanca institucional em uma arena de disputa
que reproduz interesses de atores dominantes (Fligstein; McAdam, 2012). As se¢des anteriores
demonstram como a agenda econdmica se mostra grande impulsionadora de agdes de
governanga, dominando outras dotagdes, sob argumentos de criagdo de moradia, crescimento
econdmico e aumento produtivo, posicionando a agenda ambiental em Gltimo plano.

A andlise proposta neste estudo possibilitou verificar instancias de mudanca incremental
correspondentes aos quatro mecanismos propostos na literatura para explicar como as
instituigdes se transformam de maneira gradual, estabelecendo novas condi¢des de engajamento
a partir de entdo. Importa, portanto, considerar os atores e as relagcdes de poder que sublinham
tais movimentos, pois estes influenciam os discursos que, por sua vez, tem o potencial de
estabelecer politicas publicas.

H4 que se considerar algumas limitagdes na interpretacdo dos resultados.
Primeiramente, o uso do referencial tedrico do neo-institucionalismo pressupde alguns
fundamentos que orientam a analise dos dados coletados; estimula-se a investigacao a partir de
outras vertentes teorico-metodologicas a fim de suscitar novas contribuigdes. O trabalho
também se insere em um recorte temporal especifico de uma situagdo de a¢dao cujos dados
empiricos sdao de disponibilidade limitada, o que suscita uma analise do curto prazo e pode
impactar a interpretacdo dos resultados. Espera-se que as dindmicas identificadas possam ser
aprofundadas em pesquisas futuras.
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