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Resumo

O Sistema de Incentivos a Servigcos Ambientais (SISA), criado pela Lei Estadual n® 2.308/2010, € a
politica de pagamento por servigos ambientais do Acre e abriga o Programa |SA Carbono, ho @mbito
de uma estratégia de REDD+ jurisdicional. Este artigo avaliou a qualidade da participagéo social ha
govemanca do SISA entre 2011 e 2024, a partir da analise de metadados de 151 atas das suas
instancias participativas, segundo a metodologia de Sessin-Dilascio et al. (2023). As analises
estatisticas foram realizadas no RStudio e conferidas de forma independente com ferramentas de
inteligéncia artificial, cujos resultados coincidiram. Os achados revelam heterogeneidade temporal,
com retracgéo participativa e fusdao das camaras apos 2019, e forte centralizacao espacial, com 81%
das reunides na capital. A representacdo aproxima-se da paridade entre Estado e sociedade civil,
mas a presenca estatal concentra-se no orgéo gestor, enquanto a sociedade civil comparece de
forma pulverizada. A participacéo indigena, expressiva até meados da decada, recuou nos anos
seguintes. Em analise exploratoéria, a correlagdo entre participacéo e desmatamento foi negativa,
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porém sem significancia estatistica. Conclui-se, a luz da justica procedural, que a qualidade
democratica da governanga depende menos da existéncia formal de instancias do que da inclusédo
equitativa dos atores no processo decisdrio.

Palavras-chave: participacdo social; justica procedural; governang¢a ambiental; SISA; REDD+.

Abstract

The Environmental Services Incentives System (SISA), established by State Law 2,308/2010, is the
payment-for-environmental-services policy of Acre, Brazil, and includes the ISA Carbono
Programme within a jurisdictional REDD+ strategy. This article assessed the quality of social
participation in SISA governance between 2011 and 2024, based on metadata analysis of 151
minutes from its participatory bodies, following the methodology of Sessin-Dilascio et al. (2023).
Statistical analyses were carried out in RStudio and independently cross-checked with artificial
intelligence tools, whose results matched. The findings reveal temporal heterogeneity, with
participatory decline and the merger of thematic chambers after 2019, and strong spatial
centralisation, with 81% of meetings held in the capital. Representation approaches parity between
the State and civil society; however, the State's presence is concentrated in the managing agency,
whereas civil society attends in a fragmented manner. Indigenous participation, substantial until the
mid-decade, declined in subsequent years. In an exploratory analysis, the correlation between
participation and deforestation was negative but not statistically significant. From the perspective of
procedural justice, the study concludes that the democratic quality of governance depends less on
the formal existence of participatory bodies than on the equitable inclusion of actors in the decision-
making process.

Keywords: social participation; procedural justice; environmental govemance; SISA; REDD+.
JEL Codes: Q56; Q58.

1. Introdugdo pelo Modelo de Status Socioecondmico e pela

teoria do Voluntarismo Civico de Verba, que

A participacédo social € um elemento central . . . .
P pag evidenciam como desigualdades estruturais,

para a garantia de direitos em sociedades . . -
derivadas por exemplo de origens familiares e

democraticas. Quando os niveis de - L
de redes sociais, moldam a participacao

engajamento das classes de menor status politica (Schlozman: Verba: Brady, 2012).

socioecondmico sdo baixos, acentuam-se as .
Essas abordagens desafiam a tese pluralista

desigualdades sociais, uma vez que OS
interesses desses grupos tendem a ser sub-
representados hnos processos decisorios
(Kerstenetzky, 2003). A decisao individual de
participar politicamente esta condicionada a
fatores como recursos disponiveis, motivagéo
e posicdo ha rede social, conforme proposto

da associacdo ao demonstrar que nem todos
t€m as mesmas condicdes de acesso aos

espacos de deliberagdo publica.

A participacao social, portanto, néo pode ser
compreendida como um ato pontual, como o
voto ou a presenga em reunides de conselhos,
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mas como um processo continuo e
estruturante da vida democratica, que
demanda esforco individual e coletivo ao
longo do tempo. Para Barber (2003), a
“democracia forte” consiste justamente nesse
processo pemmanente de deliberagdo, decisao
e acéo, voltado a transformacéo dos conflitos
sociais a partir da articulacdo entre interesses
individuais e o interesse publico. Nesse
sentido, criar espagos para que a sociedade
participe da construgdo do conceito de
“‘interesse publico” € um passo fundamental
para uma participacédo social substantiva
(Barber, 2003).

No contexto brasileiro, a consolidacéo
democratica ampliou o papel do controle
social na avaliacéo das politicas publicas,
buscando assegurar que as acgdes
govemamentais atendam ao interesse
coletivo, respeitem a legislagdo e observem
0s principios da boa gestdo publica (Rando;
Azevedo, 2015). Na agenda ambiental, a
descentralizacdo e a institucionalizacdo de
conselhos deliberativos e consultivos foram
impulsionadas pela Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n° 6.938/1981) e pela Lei
Complementar n® 140/2011, que estabelecem
diretrizes para a cooperacdo entre os entes
federativos. Essa dinamica também se
manifesta nas politicas de Pagamentos por
Servicos Ambientais (PSA), que passaram a
ser formuladas e implementadas por govemos
subnacionais de forma relativamente
autbnoma em relacéo a estratégia nacional

(Alencar et al., 2012).

Um exemplo emblematico dessa
descentralizacdo é o Sistema de Incentivos a
Servicos Ambientais (SISA), do estado do
Acre, e seu Programa de Incentivos por
Servicos Ambientais do Carbono (ISA
Carbono). A efetividade dessa arquitetura
institucional depende da existéncia de
sistemas de govemanca robustos, capazes de
superar vicios como o localismo, o sectarismo
e a fragmentagdo tematica. Tais entraves
alimentam comportamentos de "incivilidade" e
dificultam a vinculacéo do associativismo aos
principios democraticos da equidade,
transparéncia e universalidade (Schlozman;
Verba; Brady, 2012).

Criado pela Lei Estadual n® 2.308, de 22 de
outubro de 2010, o SISA €& a politica que
estrutura o incentivo e o pagamento por
servicos ambientais no Acre. Seu primeiro
programa, o ISA Carbono, integra uma
estrategia de REDD+ |jurisdicional que
abrange todo o termitério estadual, voltada a
reducdo de emissbes provenientes do
desmatamento e da degradacéo florestal. A
governanga do sistema € exercida por
instancias participativas: a Comisséo Estadual
de Validagdo e Acompanhamento (CEVA) e
as camaras tematicas Indigena (CTI) e de
Mulheres (CTM), responsaveis por validar,
acompanhar e conferir legitimidade social as
decisdes. E sobre a qualidade dessa
participacdo que se concentra a analise aqui
apresentada.

Avaliar a participacdo social exige, contudo,
um critério de qualidade que va além da
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simples existéncia de espagos formais. A
literatura de justica ambiental oferece esse
critério ao distinguir trés dimensdes inter-
relacionadas da justica: a distributiva, a de
reconhecimento e a procedural (Schlosberg,
2004, 2007). A dimenséo procedural refere-se
a equidade do proprio processo decisorio, ou
seja, a quem pode participar, a como as
decisbes sdo tomadas e ao quanto vozes e
saberes diversos séo efetivamente incluidos.
No debate brasileiro, essa perspectiva articula
protecéo ambiental e justica social, chamando
atencao para os mecanismos que transferem
custos ambientais aos grupos mais
vulneraveis (Acselrad, Mello e Bezerra, 2009).
Aplicada a governanga do SISA, essa lente
pemite ler achados como a concentragdo
territorial das reunides, o desequilibrio entre
Estado e sociedade civil e a baixa presenca
de mulheres e de comunidades tradicionais
ndo como problemas isolados, mas como
expressbes da qualidade procedural da
participaco.

Diante desse quadro, este artigo tem por
objetivo avaliar a qualidade da participagao
social ha governanca do SISA entre 2011 e
2024, a partir dos metadados da dimenséo de
participacdo da metodologia proposta por
Sessin-Dilascio et al. (2023).Especificamente,
busca-se (i) caracterizar a dinamica
participativa das instancias (CEVA, CTI e
CTM) quanto a frequéncia, a distribuicdo
territorial e a diversidade de atores; (ii)
analisar o equilibrio de representagdo entre
Estado e sociedade civil; e (iii) explorar, de

forma complementar, a associacéo entre
participacdo social e desmatamento no
periodo. O argumento central € que a
efetividade democratica dessa governanca
depende menos da existéncia formal de
instancias e mais da qualidade procedural da
participacdo, ou seja, da incluséo real e
equitativa dos diferentes atores no processo
decisério.

2. Metodologia

A analise apoiou-se em um conjunto de
indicadores de participa¢do social (frequéncia
de reunides, rotacao territorial das reunides,
diversidade de atores sociais e presenca de
comunidades nas reunides), derivados da
metodologia desenvolvida por Sessin-Dilascio
et al. (2023), que propde uma abordagem
guantitativa para avaliar a qualidade da
participacdo social em conselhos e instancias
similares de governanca ambiental. Conforme

destacam os autores, "a técnica de
decomposicdo binaria se mostrou util na
identificacdo de variaveis operacionais a partir
da analise das atas de reunides de conselhos
deliberativos que podem auxiliar na producao
de diagnéstico conciso sobre aspectos do
design institucional de conselhos e da
participacdo deliberativa de comunidades
tradicionais". Os metadados identificados nas
atas foram organizados e categorizados
conforme apresentado na Tabela 1,
pemitindo a operacionalizagdo do conceito de
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participacdo social através de variaveis
especificas.

Tabela 1. Operacionalizagéo do conceito de participacéo social em concelhos

Metadados

Variaveis

1) Data de ocomréncia das reunides

2) Frequéncia das reunides

Frequéncia de Reunifes

3) Tipo de reunido (ordinaria ou extraordinaria)

4) Enderego onde aconteciam as reunides

Rotacdo de reunides

5) Numero de pessoas presentes

6) Numero de representantes do conselho presentes na reunifio

Diversidade de atores sociais

7) Numero de instituicdes representadas

8) Diversidade de instituicdes representadas

Presenca das comunidades nas

9) Numero de pessoas das comunidades presentes

reunides

Fonte: Modificado de Sessin-Dilascio et al. (2023).

As atas analisadas foram disponibilizadas
pelo portal de transparéncia do Instituto de
Mudancas Climaticas e Regulacéo de
Servicos Ambientais (IMC) do Estado do Acre,
esse portal representa o repositério oficial
onde o IMC disponibiliza de forma publica,
todas as atas das reunides das trés instancias
de governancga do SISA: Comissdo Estadual
de Validacdo e Acompanhamento (CEVA),
Camara Tematica Indigena (CTl) e Camara
Tematica de Mulheres (CTM). O acesso aos
documentos foi realizado de forma
sistematica, navegando pelas secgdes
especificas de cada instancia no portal. No
portal as atas encontram-se organizadas
cronologicamente e separadas por instancia
de participacdo, facilitando a localizacéo e
download dos arquivos em formato PDF.

O processo de construgéo do banco de dados
iniciou-se com o download sistematico de
todas as 151 atas disponibilizadas no portal,
correspondentes ao periodo de 2011 a 2024.
Este trabalho foi realizado de forma manual,

documento por documento, respeitando a
organizagdo por instancia proposta pelo
proprio portal: 81 atas da CEVA, 54 da CTl e
16 da CTM. E importante destacar que, a
partir de 2019, as reunides da CEVA, CTl e
CTM passaram a ser realizadas de forma
cohjunta, diferentemente dos anos anteriores.
Para fins de contagem, considerou-se como
individualizada cada ata, mesmo nos casos
em que as reunidées ocorreram
simultaneamente. Caso fossem
contabilizadas apenas as reunibes da CTM
realizadas de forma exclusiva, esse numero
se reduziria a apenas duas atas. Essa
mudanga institucional altera a unidade de
observacdo entre os dois periodos e
recomenda cautela na comparacéo direta da
frequéncia de reunides antes e depois de
2019, limitacéo considerada na interpretacéao

dos resultados.

A sistematizacéo das atas no Microsoft Excel
constituiu-se como um processo minucioso de
"garimpagem" de informagbes, onde cada
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documento foi aberto individualmente e
submetido a uma leitura detalhada e analitica.
Conforme destaca Bardin (1977), a analise de
conteudo configura-se como "um conjunto de
técnicas de andlise das comunicacdes
visando obter, por procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do
conteudo das mensagens, indicadores
(quantitativos ou nao) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as
condicbes de producdo/recepcdo destas
mensagens’, sendo a analise documental
uma das modalidades desta técnica que
pemite ao pesquisador extrair informagdes
significativas de documentos institucionais.

O trabalho de sistematizacdo dos dados
seguiu um protocolo rigoroso de extragdo de
dados, focando  especificamente na
identificacdo de dados temporais e
contextuais, incluindo a data da reuniéo (dia,
més e ano), local de realizacdo, e tipo de
reunido, distinguindo-se entre reunides
ordinarias e extraordinarias. Paralelamente,
foram  sistematizados os dados de
participacdo, abrangendo a lista completa de
participantes presentes, as organiza¢des ou
instituicbes  representadas  por  cada
participante e convidados especiais gquando
mencionados. Durante todo o processo de
sistematizacdo, adotou-se o principio ético do
anonimato, onde os nomes individuais dos
participantes nédo foram registrados na base
de dados, preservando-se apenas as
informacbes  sobre suas  respectivas

organizagdes ou vinculos institucionais. Esta

decisdo metodolégica visa proteger a
privacidade dos participantes mantendo a
capacidade analitica sobre a diversidade
institucional, aspecto fundamental para a
compreensdo da qualidade da participagao
social has instancias de governanga do SISA.

A identificacdo da diversidade de atores
sociais  exigiu o agrupamento e a
categorizacéo desses atores por grupo social,
divididos entre: organizacéo néo-
governamental nacional (ONG nacional),
ONG intemacional, movimento social,
organizagdo indigena, representacdo de
classe, cooperativas, organizagao
comunitaria, orgao fiscalizador, governo
estadual e federal, universidades e
financiador (Apéndice Il). O detalhamento das
entidades que participaram da governanca do
SISA ao longo destes 14 anos € descrito em

detalhe no Apéndice .

Uma vez organizados e sistematizados em
planilha eletrénica, os dados foram analisados
no software estatistico RStudio (Allaire, 2012),
com o calculo de médias, mediana, desvio-
padréo e testes de correlagéo. Como etapa de
conferéncia, esses calculos foram
reproduzidos de forma independente com o
auxilio de ferramentas de inteligéncia artificial
baseadas em modelos de linguagem, cujos
resultados coincidiram com os obtidos no
R&tudio; ressalta-se que o R foi a fonte oficial
dos resultados, cabendo a inteligéncia
artificial funcédo estritamente auxiliar de
verificacdo, sem substituir a analise

estatistica. De forma complementar e
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exploratéria, examinou-se a associagao entre
a paricipagdo social e a taxa de
desmatamento do estado por meio do
coeficiente de correlacdo de Pearson, com
dados anuais do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE) obtidos pelo
Programa de Calculo do Desflorestamento da
Amazoénia (PRODES). Dado o© numero
reduzido de observacdes anuais, essa analise
tem carater apenas indicativo.

3. Resultados

Em relacdo a varavel “frequéncia de
reunides”, a analise dos 14 anos da
govemanca do SISA mostra que os periodos
de 2019 a 2024 foram atipicos. Embora as
reunides da CEVA tenha mantido certa

cadéncia entre os anos de 2019 a 2023 ha
uma clara redugédo da frequéncia de suas
reunides entre 2019 a 2023. O mesmo para a
CTIl, com uma unica reunido em 2019
(27/06/2019) pulando para a proxima reunido
em 2023 (18/05/2023), similar ao CTM cuja
primeira ata data de 26/06/2019. Apenas 2
reunides desta camara foram realizadas de
maneira independente a CEVA, as outras 14
foram realizadas coletivamente entre CEVA,
CTM e CTI. Embora o numero de reunibes da
CEVA aumente em 2023, é importante
conhsiderar que esta frequéncia acopla as
reunides da CTM e CTI, o que ndo acontece
nos anos de 2015 a 2018 conforme a Figura
1.

Figura 1. Frequéncia de reunides das instancias de govemanga do SISA

12

=
o

Numero de Reunides
[=a]

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

CEVA
CTl
mCT™

Fonte: preparado pelos autores.

Estes resultados sugerem uma
heterogeneidade temporal na dinamica

participativa das instancias do SISA,

evidenciando dois periodos distintos. O
primeiro periodo (2011-2018) caracteriza-se

pela operagéo independente das ftrés
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instancias com  frequéncias variaveis,
enquanto o segundo periodo (2019-2024)
apresenta caracteristicas atipicas, marcado
por reducéo generalizada da frequéncia de
reunides. A reducéo drastica observada entre
2019-2022, particulamente evidente na CTl e
CTM, sugere uma possivel fragilizacdo dos
mecanismos participativos, fendmeno que
pode estar relacionado ao que Abers e Keck
(2017) denominam de ‘“esvaziamento
institucional”, processo no qual as instancias
participativas  perdem  capacidade de
influenciar efetivamente as politicas publicas,
resultando em menor engajamento dos atores
sociais. Este processo de desengajamento
encontra respaldo no modelo de voluntarismo
civico de Verba, Schlozman e Brady (1995),
gue demonstra como a participacdo politica
declina quando os atores percebem reducao
em sua eficacia politica - um dos trés fatores
determinantes do engajamento civico, junto
com recursos disponiveis e redes de
recrutamento.

Qutro fator que pode ter diminuido a
frequéncia das reunides neste segundo
periodo (2019-2022) pelo impacto da
pandemia COVID-19, em fevereiro de 2020.
Quanto aos impactos diretos da pandemia de
COVID-19 sobre os espacos participativos, a
pandemia impactou duplamente o controle
social: pelo isolamento social e pela
impossibilidade da dinamica de

funcionamento  presencial, levando a
migragao para reunides virtuais, ou em

formato hibrido. O Conselho Nacional de

Saude chegou a regulamentar metodologias
especificas para reunides virtuais em
setembro de 2020,
hecessidade de adaptagdo institucional

evidenciando a

(Brasil, 2020). As recomendac¢des sanitarias
de evitar grandes reunides podem ter
contribuido significativamente para a redugao
da frequéncia das reunides. Observasse,
ainda na Figura 1, que a partir de 2023 as trés
instancias passam a ter o acoplamento das
reunides.

E necessario considerar que o periodo de
reducao das reunides coincide com mudancas
significativas no cenario politico que podem
ter impactado a dinamica participativa, pois os
espagos participativos s&o sensiveis as
mudangas no ambiente politico-institucional
(Gurza Lavalle & Barone, 2015). Embora a
analise quantitativa fomeca indicadores
importantes sobre a vitalidade institucional, &
fundamental reconhecer que a qualidade da
participacdo ndo se esgota na dimensao
guantitativa, uma vez que espagos
participativos podem manter alta frequéncia
sem necessariamente garantir participagao
efetiva (Cornwall e Coelho, 2007).

A variavel ‘rotacdo de reunides”, apresenta
que das 151 reunides analisadas, 122
aconteceram na capital do estado do Acre, em
Rio Branco, 21 de maneira hibrida, 5
virfualimente, 2 em Cruzeiro do Sul e 1 em
Mancio Lima. Ha clara concentracdo das
reuniées na capital do estado (81%), e baixa
rotacdo de reunides do sistema de
governanca do SISA.
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A concentracéo de 81% das reunides do SISA
em Rio Branco evidencia um padrao
problematico de centralizacéo espacial que
compromete os principios de territorializagao
da participagdo social. A baixa rotagao
territorial, com apenas 2% das reunides
realizadas nos municipios dointerior (Cruzeiro
do Sul e Mancio Lima), pode limitar a
participacdo de atores sociais localizados fora
da capital, especialmente considerando as
dimensbes continentais do estado do Acre e
as dificuldades de deslocamento. Esta
centralizacdo geografica exemplifica como o
fator "recursos", um dos trés pilares do modelo
de voluntarismo civico de Verba, Schlozman e
Brady (1995) - opera como barreira estrutural
a participagdo, uma vez que tempo, dinheiro e
habilidades necessarias para o deslocamento
atée a capital constituem custos proibitivos
para muitos atores sociais, especialmente
comunidades ftradicionais com menores
recursos financeiros. A literatura sobre
territorializacéo destaca que a conhjugacéo
entre desconcentracdo e controle social é
essencial para fortalecer a participagéo social
no territério (Abers; Keck, 2008), o que nédo se
verifica ha pratica operacional do SISA.

Embora as modalidades hibridas (14%) e
virtual (3% ) possam representar tentativas de
incluséo territorial, especialmente durante a
pandemia, a predominancia de reunides
presenciais na capital sugere limitagdes na
incorporacéo de tecnologias participativas que
poderiam ampliar o alcance geografico da
govemanca do sistema. Esta concentragéo na

capital pode comprometer a
representatividade e legitimidade das
decises do SISA, uma vez que diferentes
regides do estado podem ter especificidades
ambientais, sociais e econdmicas que
requerem consideragdo nos processos

deliberativos sobre servicos ambientais.

Em relacéo a presenca de comunidades nas
reunides da governanga do SISA, identificou-
se uma maior presenga na CTl em relacdo a
CEVA, mesmo quando ha a fusdo entre estas
instancias de participagdo. N&o se realizou a
analise da CTM, considerando que apenas 2
reunides foram exclusivas dessa camara
tematica. Cabe registrar, todavia, que o
baixissimo numero de reunides exclusivas da
CTM constitui, em si, um achado relevante, ao
sinalizar a fragilidade dos espagos dedicados
a participacdo feminina na governanca
ambiental. A maior presenca de comunidades
nas reunides da CTl em comparacdo a CEVA
evidencia uma participacéo diferenciada que
reflete as especificidades tematicas de cada
instancia, sugerindo que diferentes espacos
participativos atraem distintos perfis de atores
sociais (Abers; Keck, 2013).

E importante ressaltar que a criacdo das
Camaras Tematicas ho ambito da governanca
do SISA tinha como propoésito aumentar a
participacdo de seguimentos da sociedade
respeitando seu modo de comunicagdo e
dando espago para se expressar, por isso a
criacdo da CTI cujas reunides aconteciam em
paralelo a CEVA. Como se observa na Figura
2, embora a participacdo de instituicbes de
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govemo seja expressiva, a CTI proporcionou
ate 2017, numero significativo de instituicdes
indigenas participantes da governanca do
SISA, atingindo um pico de 16 participagdes

em 2015, demonstrando que espagos

participativos  diferenciados podem ser
efetivos quando adequadamente
estruturados.

O sucesso inicial da CTlI pode ser

compreendido através do modelo fator

organizacionais indigenas, reduzindo
bamreiras linguisticas e procedimentais que
tradicionalmente limitam a participa¢do destes
grupos. Esta abordagem encontra respaldo
nas diretrizes da Fundacdo Nacional dos
Povos Indigenas (FUNAI), que reconhece a
importancia da "promogéao e apoio ao controle
social e participagéo indigena nas politicas
publicas e diversos foéruns socioambientais"

como agdo essencial para a conservacio de

" " recursos naturais em temras indigenas
recrutamento” de Schlozman e Brady (1995), g
ohde uma vez que a adequagéo cultural e (BRASIL, 2025).
comunicativa do espaco facilitou a
mobilizacdo através das redes
Figura 2. Frequéncia de participacdo comunitaria nas reunides da CTI
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Fonte: preparado pelos autores.

A Figura 3 apresenta a frequéncia da
ha CEVA,
numero expressivo de instituicdes de governo

participacdo institucional com

em relagdo a sociedade civil, para todo o
periodo analisado.
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Figura 3. Frequéncia de participagdo comunitaria nas reuniées da CEVA
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Fonte: preparado pelos autores.

Os dados apresentados na Figura 3
evidenciam uma predominancia expressiva
das instituicbes governamentais em relagéo a
sociedade civil ao longo de todo o periodo
analisado. De acordo com Da Silva et al.
(2022) a literatura aponta que "o problema da
representatividade e o da paridade s&o
cruciais e devem ser mais bem definidos nos
Conselhos, de uma forma geral”, uma vez que
a inexisténcia de critérios que garantam
efetiva igualdade entre os participantes
prejudica a legitimidade democratica dessas
instancias. O desequilibrio observado no SISA
corrobora com as tendéncias nacionais de
reducdo da participagdo social em 0Orgéos
ambientais, como evidenciado pelo préprio
Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), que "teve reducédo de 22 para 4
votos efetivos da sociedade civil, ou seja, algo
préximo a 17,40% dos votos" em
reformulagdes recentes (BRASIL, 2021).

De acordo com o Supremo Tribunal Federal
(2022), "o afastamento da participacédo
popular nas decisdes dos conselhos
enfragueceu os oOrgéos de controle,
resultando na diminuicdo do nivel de protecao
do meio ambiente". A predominancia
governamental na CEVA pode comprometer
tanto a legitimidade quanto a efetividade das
decisbes sobre  servicos ambientais,
especialmente considerando que "o equilibrio
de forgas deve ser alicer¢ado na real paridade
entre governo e sociedade civil para evitar a
prevaléncia de interesses econdmicos" que
frequentemente se alinham com posi¢des

governamentais (Da Silva et al., 2022).

Em concordancia, estes  resultados
observados na governanca do SISA devem
ser compreendidos dentro do contexto mais
amplo das limita¢des estruturais do acesso a
participacdo no Acre. Segundo o hovo Indice

de Democracia Ambiental (IDA) que avalia
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como os estados da Amazdnia Legal, o
govemo federal e outros 6rgaos da Unido
promovem os direitos de acesso a
informagédo, a participagdo, a justica e a
protecdo de defensoras e defensores
ambientais, o Estado do Acre obteve apenas
275 pontos na dimensdo "Acesso a
Participagéo", se classificando como "ruim"
que reflete a fragilidade das instancias
participativas estaduais, o IDA destaca ainda
que os pontos positivos da avaliagéo do
Estado € a capacidade de resposta as
demandas ambientais e agrarias no
Judiciario, e em contrapartida, as fragilidades
sdo:. falta de dados ambientais, falhas em
participacdo e inexisténcia de programa de
protecéo(IDA, 2025).

A analise das listas de presenca permite
quantificar a representacéo que os paragrafos
anteriores descrevem de forma qualitativa.

Para qualificar a discussdo anterior, o0s
participantes registrados nas 151 atas foram
classificados nas doze categorias de atores
definidas no Apéndice | e agregados em trés
eixos: Estado, sociedade civil e apoio técnico-
financeiro. Foi possivel classificar entre 89% e
95% das mencdes em cada instancia. A
Tabela 2 apresenta a participacéo relativa de
cada categoria. Na CEVA, o governo estadual
responde por 40,0% das participacdes,
seguido das ONGs nacionais (13,2%), das
organizagbes indigenas (11,2%) e da
representacao de classe (10,0%). Na CTI, as
organizagbdes indigenas alcangam 39,0%,
praticamente empatadas com o governo
estadual (38,2%), o que confima o carater
diferenciado dessa camara. Na CTM, o
governo estadual concentra 55,5% das
participagbes, seguido das organizagdes
indigenas (16,6%) e das cooperativas (5,8%).

Tabela 2. Participacdo relativa por categoria de ator, por instancia (% das participagdes

classificadas)
Categoria CEVA CTl CTM
Governo estadual 40,0 38,2 55,5
Governo federal 6,9 56 1,3
Orgao fiscalizador 3.9 0,3 -
ONG nacional 13,2 7.2 8,2
ONG intemacional 6,9 54 3,9
Movimento social 52 1,0 1.6
Organizagdes indigenas 11,2 39,0 16,6
Representagio de classe 10,0 0.8 2.4
Cooperativas 1.1 0,7 58
Organizagao comunitaria 0,5 1.1 2,9
Financiador 1.1 0,7 1.6
Cooperacado internacional - - 0,3
Base classificada (n) 750 1.187 380

Fonte: preparado pelos autores.
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No que se refere ao equilibrio de
representagao, os dados matizam a leitura de
simples  predominancia  governamental.
Medida pelo numero de participagdes
individuais, a presenca do Estado e da
sociedade civil aproxima-se da paridade na
CEVA (50,8% e 48,1%), ao passo que ha CTI
a sociedade civil € majoritaria (55,2%) e na
CTM o Estado predomina (566,8%). Quando a
medida passa a ser o humero de
organizagdes distintas presentes por reuniao,
a sociedade civil supera o Estado em todas as
instancias (53,2% contra 45,8% na CEVA,;
64,4% contra 34,9% na CTI; e 58,9% contra
38,6% na CTM). A aparente predominancia do
Estado decorre, assim, menos do numero de
organizagbdes do que da concentracdo das
participagdes em um Unico orgéo: o Instituto
de Mudancas Climaticas (IMC), responsavel
por 16,1% das participa¢des na CEVA, 17,9%
ha CTl e 26,8% na CTM, € o maior
participante isolado em todas as instancias.

Em outras palavras, o Estado se faz presente

por meio de poucos 6rgdos com muitos
representantes, enquanto a sociedade civil
comparece de forma numerosa, porém
pulverizada em muitas organizagbes de
menor peso individual.

A composicdo da participacdo também varia
ao longo do tempo. Na CEVA (Figura 5), a
sociedade civil predominou no inicio do
sistema, mas a participagéo do Estado cresce
no periodo recente, ultrapassando 60% em
2022 e 2024, o0 que € coerente com a retracao
participativa observada apés a fuséo das
instancias. Na CTI (Figura 6), a participagao
indigena atingiu seus maiores patamares
entre 2013 e 2015, chegando a 72% em 2013,
€ recuou nos anos seguintes, situando-se em
torno de 20% a 30% a partir de 2019. Esse
declinio reforca a leitura de que o éxito inicial
da camara ndo se sustentou no tempo e
aponta a necessidade de mecanismos que
preservem a participagdo diferenciada das
comunidades tradicionais.

ISSN 2385-4650 - REVISTA DE LA RED IBEROAMERICANA DE ECONOMIA ECOLOGICA 75



% Copyright © 2026 del autor. Publicado bajo licencia Creative Commons Atribuicdo 4.0 Intemacional.

Disponivel: https Aredibec orgfojs

Santos ef af, 2026. Revista lberoamericana de Economia Ecoldgica Vol 33 Mo, 1. 63-82.

Figura 5. Evolucdo da composicdo da participagéo na CEVA (Estado x sociedade civil), 2011-2024
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Fonte: preparado pelos autores.

Por ultimo, a Figura 4 apresenta o grafico de
correlacéo entre a taxa de desmatamento do
estado e o nivel de participacdo social na
govemanca do SISA. O coeficiente de
correlagao obtido (r = -0,534; valor-p = 0,112)
indica uma associa¢ao negativa de magnitude
moderada entre participagédo social e
desmatamento, porém estatisticamente nao
significativa ao nivel de 5%. Diante do nimero
reduzido de observacbes anuais e da
auséncia de significancia, esse resultado ndo

pemite afirmar a existéncia de relagdo entre
as variaveis nem qualquer vinculo causal; o
coeficiente de determinagdo (R* de cerca de
0,29) e reportado de forma apenas descritiva
e h&o deve ser interpretado como a parcela da
variagdo do desmatamento explicada pela
participacdo. Trata-se, portanto, de um
achado exploratério e meramente sugestivo,
cuja fungédo € levantar hipdteses para
investigacdes futuras, com séries temporais
mais longas e controles adequados.
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Figura 4. Correlagcdo entre frequéncia de participacéo social na CEVA e taxa de desmatamento no
Estado do Acre no periodo de 2015-2024
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Fonte: preparado pelos autores.

Ainda que exploratorio, esse exercicio dialoga fortalecimento  do  controle  social e da

com o contexto do Acre, considerando que o legitimidade das politicas de conservacao

estado apresentou reducio de 64% no (Verba, Schlozman e Brady, 1995), hipdtese

desmatamento entre 2004-2015, periodo que que estudos futuros, com desenhos mais

coincide com o fortalecimento de suas robustos, poderao examinar.

politicas participativas (ACRE, 2017). O fato
de o Acre estar entre os trés estados que mais 4. Di ~
. Discusséao

reduziram o desmatamento em 2023 reforca a

. o . x Os resultados sustentam o argumento central
importancia de analisar n&o apenas

correlagBes estatisticas isoladas, mas o deste artigo: a qualidade democratica da

. . L governanca do SISA depende menos da
cohjunto de mecanismos participativos que

contribuem para a efetividade das politicas de existencia fomal de instancias participativas

conservacao (ACRE, 2024). do que da qualidade procedural da
participacdo. Essa  distingdo encontra

A tendéncia negativa observada, ainda que respaldo na literatura de justica ambiental,

modesta e sem significancia estatistica, & que trata a justica ndo apenas como

apenas sugestiva e nao deve ser lida como distribuicdo de custos e beneficios, mas

evidéncia de efeito da participagdo sobre o também como equidade do processo

desmatamento. Ela &, contudo, coerente com decisério e reconhecimento das diferencas

a literatura que associa o engajamento de (Schlosberg, 2004, 2007). No campo dos

atores locais em processos decisorios ao
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pagamentos por servicos ambientais e do
REDD+, Mahanty e
Schreckenberg (2013) mostram que a

McDermott,

equidade procedural, isto €, quem participa e
como as decisbes séo tomadas, € dimenséo
central da legitimidade dessas politicas. Lidos
por essa chave, os achados revelam
limitagbes  sobretudo  procedurais. A
concentracdo de 81% das reunides em Rio
Branco e a baixa rotacéo territorial restringem
0 acesso dos atores |ocalizados no interior do
estado. Os dados de representacao, por sua
vez, matizam a ideila de simples
predominancia governamental: medida por
participagdes individuais, a presenca do
Estado e da sociedade civil aproxima-se da
paridade na CEVA, mas as participagdes
concentram-se fortemente em um unico
orgéo, o IMC, maior participante isolado em
todas as instancias, ao passo que a sociedade
civil comparece de forma numerosa, porem
pulverizada em muitas organizagbes de
menor peso. O desequilibrio procedural
decorre, assim, menos do numero de atores
do que da concenfragdo da condugéo do

processo decisorio no érgao gestor.

Essas barreiras podem ser interpretadas pelo
modelo de voluntarismo civico de Verba,
Schlozman e Brady (1995), segundo o qual a
participacdo depende de recursos,
engajamento e redes de recrutamento. A
centralizacdo espacial converte tempo e
custos de deslocamento em barreira de
recursos, especialmente onerosa para as

comunidades tradicionais. O componente de

recrutamento ajuda a compreender a trajetoria
da Camara Tematica Indigena (CTIl). a
adequacdo do espagco as formas de
organiza¢do e comunicacao indigenas elevou
a participacdo dessas organizagbes a seus
maiores patamares entre 2013 e 2015,
presenca que recuou de forma acentuada
apos 2019, movimento coerente com o que
Abers e Keck (2017) descrevem como
esvaziamento institucional. A dimensdo de
reconhecimento (Acselrad, Mello e Bezerra,
2009) esclarece por que camaras tematicas
especificas, como a Indigena e a de Mulheres,
S80 hnhecessarias. sem espagos que
reconhecam a diferenca, a participacéo formal
tende a reproduzir as assimetrias existentes.
Nesse sentido, o reduzido funcionamento
auténomo da Camara Tematica de Mulheres
(CTM), somado a elevada presencga do 6rgao
gestor nessa instancia, sinaliza um déficit de
reconhecimento da participagdo feminina. O
ponto & sensivel porque o éxito inicial do SISA
esteve enraizado na organizagdo social
acreana e em uma construcdo da politica de
baixo para cima (Greenleaf, Hoelle, Medeiros
e Tavares, 2023), de modo que a eroséo dos
espacos diferenciados ameaga um dos
fundamentos de sua legitimidade.

Do ponto de vista da efetividade, a
predominancia do 6rgéo gestor na conducao
das instancias tem implicacbes para a
legitimidade das decisbes sobre servigos
ambientais e para as salvaguardas
socioambientais do REDD+, uma vez que a
equidade procedural condiciona a aceitacéo e
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a durabilidade dessas politicas (McDermott,
Mahanty e Schreckenberg, 2013). Quanto a
associacdo exploratéria entre participagdo e
desmatamento, os dados n&do autorizam
conclusdes: a tendéncia negativa observada e
estatisticamente néo significativa e apoia-se
em poucas observagdes. A literatura oferece,
contudo, base para trata-la como hipétese a
investigar, e hdo como resultado: analisando
84 sitios em seis paises, Persha, Agrawal e
Chhatre (2011) encontram  associacado
consistente entre a participagdo de usuarios
locais na definicdo de regras e melhores
resultados florestais. A principal contribui¢do
deste estudo esta, portanto, em demonstrar
empiricamente, a partr de uma base
longitudinal de 151 atas ao longo de quatorze
anos, como a qualidade procedural da
participacéo varia no tempo e no territério e
como isso se relaciona a legitimidade da
govemancga ambiental subnacional, aspecto
ainda pouco explorado na literatura sobre o
SISA, mais voltada ao desenho e aos
resultados do programa.

Este estudo apresenta limitagées que devem
ser consideradas. A analise documental capta
0 que esta registrado nas atas, mas nao a
qualidade das interagdes nem as negociagdes
informais; a classificacédo das organizagdes
por categoria, embora apoiada nas entidades
registradas no sistema, envolve decisdes
interpretativas; a fusdo das instancias a partir
de 2019 altera a unidade de observacéo e
limita a comparagdo direta entre os dois
periodos; e a analise de correlagdo com o

desmatamento & apenas exploratoria. Essas
limitagdes delineiam uma agenda de pesquisa
futura que inclua estudos qualitativos sobre a
dinédmica das reunides, a analise aprofundada
da participacdo indigena e feminina, os
conflitos entre foruns participativos e a relagéo
entre a qualidade procedural da participagao
e 0 desempenho ambiental, a luz do debate
sobre justica ambiental na Amazénia.

5. Consideracdes finais

Este artigo teve por objetivo avaliar a
qualidade da participagcdo social ha
governanca do SISA entre 2011 e 2024,
caracterizando a dindmica das instancias
(CEVA, CTl e CTM), analisando o equilibrio
de representacéo entre Estado e sociedade
civil e explorando, de forma complementar, a
relacdo entre participacéo e desmatamento. A
andlise das 151 atas revelou um cenario de
heterogeneidade temporal, com um primeiro
periodo (2011-2018) de maior vitalidade
participativa e operagdo autbhoma das
instancias e um segundo (2019-2024)
marcado pela reducdo da frequéncia de
reunides e pela fusdo das camaras tematicas.
A centralizagdo espacial mostrou-se o
principal obstaculo, com 81% das reunides
concentradas ha capital. Quanto a
representacdo, os dados matizam a ideia de
simples  predominancia  governamental:
medida por participacbes, a presenca do
Estado e da sociedade civil aproxima-se da
paridade na CEVA, mas a presenca estatal
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concentra-se em um Uunico 6rgédo, o IMC,
enquanto a sociedade civil, embora diversa,
comparece de forma pulverizada. A
participacdo indigena, expressiva na CTI
entre 2013 e 2015, recuou hos anos
seguintes, e o fragil funcionamento auténomo
da CTM evidenciou os limites da participagéao
feminina no sistema.

A principal contribuicdo do estudo esta em
demonstrar, a partir de uma base longitudinal
de quatorze anos, que a qualidade
democratica da govemanga do SISA depende
menos da existéncia fomal de instancias do
que da qualidade procedural da participagao,
isto €, da inclusdo real e equitativa dos
diferentes atores no processo decisoério. Ao ler
os achados pela chave da justica procedural,
o trabalho contribui para o debate sobre a
govemanca ambiental subnacional na
Amazodnia, ainda pouco atento a dimenséo do
processo, e ndao apenas dos resultados, das
politicas de servicos ambientais e de REDD+.

Do ponto de vista pratico, o aprimoramento da
govemanca do SISA passa por estratégias
integradas: rotacéo temitorial efetiva das

reunides, com uso combinado de
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