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RESUMO

O artigo analisa o ordenamento territorial e a governanca de florestas publicas ndo destinadas
(FPND) na Amazonia brasileira, com foco no Conjunto de Glebas Mamuru-Arapiuns (CGMA), uma
area de 1,3 milhGes de hectares no estado do Para. O Brasil possui 336,8 milhdes de hectares de
florestas publicas, sendo 55,3 milhdes sem destinacdo definida, principalmente na Amazonia, o
gue as torna vulneraveis ao desmatamento e a grilagem. O objetivo deste estudo foi identificar e
discutir as implicacGes socioambientais decorrentes do ordenamento territorial e da destinacdo de
FPND, utilizando o CGMA como estudo de caso, em especial considerando os aprendizados sobre os
desafios enfrentados para melhorar a gestdo e protecdo desses territdrios. A metodologia adotada
foi qualitativa descritiva, fundamentada na andlise de dados secundarios, como relatdrios, mapas,
atas de audiéncias publicas e artigos cientificos. A abordagem foi orientada pela teoria da governanca
territorial participativa, que destaca as interagdes entre atores locais e instituicdes publicas. O estudo
revelou que, embora o processo de destinacdo tenha promovido beneficios como regularizacao
fundiaria e melhorias na gestdo, ele ndo conseguiu evitar completamente as perdas florestais, além
da persisténcia de areas conflituosas e/ou sem destinacdo, evidenciando a necessidade de ajustes
continuos tanto a jusante quanto a montante do processo de destinacao de florestas publicas para
torna-lo mais eficaz. O estudo sublinha a importancia de processos participativos, a necessidade
de vontade politica e de um planejamento estratégico na governanca de florestas publicas para
proteger a AmazOnia e seus recursos naturais.

Ordenamento territorial. Governanca. Florestas Publicas Ndo Destinadas. Amazonia.



ABSTRACT

The article analyzes land-use planning and governance of undesignated public forests (UPF) in the Brazilian
Amazon, focusing on the Mamuru-Arapiuns Glebas (MAG), an area of 1.3 million hectares in the state of
Para. Brazil has 310.5 million hectares of public forests, 64 million of which remain without a defined
designation, primarily in the Amazon, making them vulnerable to deforestation and land grabbing. The
objective of this study was to identify and discuss the socio-environmental implications of land-use
planning and the allocation of UPF, using the MAG as a case study, especially considering the lessons
learned about the challenges faced in improving the management and protection of these territories. The
methodology adopted was qualitative and descriptive, based on the analysis of secondary data, such as
reports, maps, minutes of public hearing and scientific articles. The approach was guided by the theory
of participatory territorial governance, which highlights the interactions between local actors and public
institutions. The study revealed that, although the allocation process has promoted benefits such as land
regularization and improvements in management, it has not been able to completely prevent forest losses,
in addition to the persistence of conflict areas and/or areas without allocation, highlighting the need for
continuous adjustments both downstream and upstream of the public forest allocation process to make it
more effective. The study highlights the importance of participatory processes, the need for political will
and strategic planning in the governance of public forests to protect the Amazon and its natural resources.

Land-use Planning. Governance. Undesignated Public Forests. Amazon.

Um dos maiores desafios dos paises panamazbnicos tem sido proteger esta macica drea
florestal, e os povos que nela residem, da especulacdao de terras, da apropriacdo indevida dos
recursos naturais e da conversao em areas nao florestadas.

No caso do Brasil, a Amaz6nia passa por acentuadas perdas da cobertura florestal, resultando
em transformagdes na sua paisagem (INPE, 2020; Sampaio et al., 2017) Uma das respostas
brasileiras para aumentar a protecdao da Amazonia tem sido manter a floresta em dominio publico,
com diferentes categorias de protecao e de usufruto para populag¢des tradicionais residentes. No
entanto, muitas dreas de floresta publica ainda ndo tém sua destinacdo definida, aumentado os
riscos de perda florestal. A destinagdo a uma categoria de prote¢ao, normalmente, € um processo
complexo, moroso, com diferentes interesses em jogo e, portanto, um continuo aprendizado. Neste
estudo, focaremos em um estudo de caso de ordenamento territorial participativo de uma area
publica florestal de 1,3 milhdes de hectares no estado do Para, por meio de destinacdes a diferentes

categorias de protecdo e de uso, e discutiremos as consequéncias socioambientais das destinacdes.
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O Brasil possui 336,8 milhdes de hectares de florestas publicas, correspondente a 39,6% do seu
territdrio. Somente a Amazdnia possui 291,5 milhdes de hectares, respondendo por 86,5% do total de
florestas publicas cadastradas (SFB, 2025). Entre estas, as florestas publicas ainda ndo destinadas a alguma
categoria de protegao somam 55,3 milhdes de hectares, com 92% delas localizadas na Amazdnia brasileira,
o que salienta a importancia de uma estratégia de gestdo sobre essas areas.

O montante de florestas publicas ndo destinadas (FPND) sem ordenamento territorial ou seguranca
fundiaria, abre caminho para a grilagem e uso indevido de recursos naturais. Estas sao areas conhecidas
como “terra de ninguém” e “terras sem lei”, uma vez que tém sofrido sucessivas invasdes e perdas de
cobertura florestal (Azevedo-Ramos et al., 2020; Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018).

A destinacdo dessas areas para uma categoria de uso especifica, como a criacdo de unidades de
conservacao, terras indigenas, assentamentos rurais e concessoes florestais, sdo algumas das opg¢des
legais para garantir a manutengao dessas florestas.

Muitas destas formas de destinacdo adicionam, ainda, incentivos aos usos sustentaveis da
floresta (Pereira et al., 2011; SFB; IPAM, 2011). No caso do sistema de concessdes florestais, enquanto
uma estratégia de politica florestal, possibilita que florestas publicas sejam incluidas a uma economia
florestal, ao mesmo tempo em que contribui para a conservacao do papel ecoldgico desses ecossistemas,
produz emprego e renda, além de minimizar a grilagem, a ilegalidade e a consequente degradacao de tais
florestas (Fanzeres, 2014; SFB; IPAM, 2011).

Em 2008, uma area de floresta publica estadual ndo destinada com mais de 1,3 milhdes de
hectares no estado do Para, chamada de Conjunto de Glebas Mamuru-Arapiuns - CGMA, foi selecionada
para disponibilizar areas para concessao florestal. Em consequéncia, gerou-se na regido a necessidade
também de ordenar o territério das comunidades tradicionais e de criar unidades conservacao.

O ordenamento territorial do CGMA era vital para dirimir conflitos e objetivava destinar
areas de florestas publicas estaduais, além de promover uma economia de base florestal, a partir
das concessOes florestais. Desta forma, a necessidade de implantacdo de concessdes florestais
impulsionou o ordenamento territorial neste conjunto de glebas, contribuindo na resolugao de
conflitos histdricos pelos usos dos recursos naturais nesta regido ao promover debates e destinacdes

de terra especificas a diferentes usos e atores pelo governo estadual. Esta estratégia de governanga
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florestal fez do Pard o primeiro e, até o momento, Unico estado a conceder dreas de concessao
florestal fora de unidades de conservacdo. Contudo, mais de uma década apds o processo de
ordenamento, ainda se questiona se as destinacdes de florestas publicas neste conjunto de glebas
foram capazes de minimizar os impactos socioambientais.

Esteestudotem comoobjetivoidentificare discutirasimplicagdes socioambientaisdoordenamento
territorial e da destinagdo de FPND, utilizando o CGMA como estudo de caso, em especial considerando
os aprendizados sobre os desafios enfrentados para melhorar a gestao e protecao desses territérios. Isto
é relevante em um momento em que a destinacdo de florestas publicas na Amazonia, reivindicada como
um instrumento de protecdo de grandes magicos florestais e de suas populagbes residentes (Azevedo-
Ramos et al., 2020; Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018; Moutinho; Azevedo-Ramos, 2023), comeca a
fazer parte de uma agenda mais estruturada dos governos federais e estaduais.

As secdes seguintes contemplam primeiro uma caracterizacdo da relevancia das destinacdes
de florestas publicas para o ordenamento territorial. Em seguida, apresenta-se a drea de estudo e
os procedimentos metodoldgicos adotados para a conducdo da pesquisa. Posteriormente, todo o
processo de destinacdo do CGMA e atual situacdo das terras destinadas em 2011 sdo detalhados.

Finaliza-se, discutindo os efeitos do ordenamento territorial e concluindo-se sobre as licbes aprendidas.

Florestas publicas sdo florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas
brasileiros, em bens publicos sob o dominio federal, estadual ou municipal (BRASIL, 2006).

As florestas publicas brasileiras sdo classificadas em destinadas, ndo destinadas e terras
devolutas. Florestas publicas destinadas sdo aquelas que apresentam destinacao especifica,
como as areas protegidas, os assentamentos rurais e as areas militares. As florestas publicas ndao
destinadas sdao aquelas que ainda ndo tiveram destinagdo especifica. As terras devolutas, por sua
vez, sao aquelas localizadas em dreas sem identificagdo e que ainda nao foram arrecadadas pelo
Poder Publico (SFB, 2023), porém sao consideradas de dominio publico, uma vez que no Brasil, de

acordo com o direito agrario, todas as terras possuem origem publica (Rocha et al., 2019).
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A destinacdo de terras publicas deve ser compatibilizada com a politica agricola e com o
plano nacional de reforma agraria, conforme aponta a Constituicao Federal de 1988. No entanto,
terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por a¢des discriminatérias (arrecadacdo), que sejam
necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais, sao declaradas indisponiveis.

Neste sentido, a Lei de Gestdo de Florestas Publicas (11.284/2006) sinaliza trés formas de
gestdo florestal, que norteiam as destinagdes das florestas publicas no Brasil: i) a criagdo de florestas
nacionais, estaduais e municipais; ii) a destinagao de florestas publicas as comunidades locais; e iii) a
concessao florestal.

A concessdo florestal € uma modalidade de gestdo florestal para o exercicio do manejo
sustentdvel de recursos florestais (servicos florestais, produtos madeireiros e ndo madeireiros), onde
é assinado um contrato entre o concessiondrio e o poder concedente (Estado). A concessdo ocorre
mediante processo licitatorio, o qual prevé direitos e obrigacdes relativas as partes por um periodo
pré-determinado em edital e no contrato de concessao florestal, sendo o drgdo gestor da floresta
publica responsavel por monitorar e avaliar o cumprimento das cladusulas contratuais (SFB, 2023).

As florestas nacionais, estaduais e municipais, sao categorias de unidades de conservagdao—UC
de uso sustentavel, criadas em conformidade com Lei 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservac¢do da Natureza - SNUC. As categorias de unidades de conservacao compdem o
SNUC, divididas em dois grupos: as de uso sustentdvel e as de protecdo integral.

A destinacdo de florestas publicas as comunidades locais podera ocorrer, por exemplo, pela
criacdo de Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, consideradas também
categorias de UCs de uso sustentavel; e pela concessao de uso, por meio de Projetos de Assentamento
florestal, de desenvolvimento sustentavel, agroextrativistas ou outros similares.

Nas FPND, a falta de alocacdo a um uso especifico e de atribuicdo a uma instituicdo gestora
(ou de varias) para seu monitoramento e gestdo abre caminho para a grilagem e uso ilegal de recursos
naturais, o que tem levantado preocupacdes e apelos para providéncias pelo poder publico (Azevedo-

Ramos; Moutinho, 2018; Moutinho; Guerra; Azevedo-Ramos, 2016).
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Na Amazobnia brasileira, 50,8 milhdes de hectares de florestas publicas ainda ndo foram
destinadas a alguma categoria de uso ou protecdo prevista em lei (SFB, 2025). Apenas no primeiro
trimestre de 2021, 33% do desmatamento na regido ocorreu dentro de florestas publicas sem titulacdo
(Alencar et al., 2021). O desmatamento acumulado de 2010 a 2015 nas FPND resultou na emissdo de
pelo menos 200 milhdes de tCO, (Moutinho; Guerra; Azevedo-Ramos, 2016), o que equivale a quase
metade das emissdes anuais do Brasil de seu setor de energia (SEEG, 2020). O desmatamento por
uso da terra, além dos prejuizos habituais, aumenta as emissdes de gases de efeito estufa brasileiros,
dificultando o atingimento das metas brasileiras e globais de redugdao dos efeitos das mudangas
climaticas (Zarin et al., 2016).

Dada a extensdao das FPND na Amazonia, a regiao permanece vulneravel as agdes predatodrias
com inegével prejuizo a sua conserva¢do, ordenamento e uso sustentavel. E defendido, portanto, a
necessidade de destinacdo dessas florestas as categorias previstas em lei para que se possa garantir sua
integridade e, ao mesmo tempo, aumentar os beneficios socioecondmicos delas oriundos (Azevedo-
Ramos et al., 2020; Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018; Moutinho; Azevedo-Ramos, 2023).

As destinagOes de florestas publicas, além de impedir o avango do desmatamento e possibilitar
0 abastecimento do mercado com madeira legal, precisam também estar integradas em uma estratégia
de governanca e inclusdo social que minimize conflitos por terra e recursos, assim como fomente o
desenvolvimento local. Entre alguns elementos relevantes estdo a garantia do direito a terra por povos
e comunidades tradicionais, a pacificacdo de disputas territoriais e o estimulo a producao florestal em
bases sustentaveis (Ribeiro; Moraes; Azevedo-Ramos, 2017).

Partindo da premissa de que politicas florestais sdao fundamentais para uma proposta de
desenvolvimento socioeconémico sustentavel para a Amazbnia (Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018;
Nepstad et al., 1999; Souza; Barreto, 2000), varias politicas de protecdo das florestas publicas (unidades
de conservagdo, concessdo florestal, destinagdo as comunidades tradicionais) e de regularizagao
de areas privadas (codigo florestal) foram implementadas principalmente a partir da década de 80,

objetivando estabelecer a ordem na fronteira amazodnica e construir estratégias de gestdo florestal.
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Em 2000, o Programa Nacional de Florestas do governo federal previu um aumento da area
de producdo florestal em cinco vezes, com metas ambiciosas de atingir 50 milhdes de hectares de
florestas nacionais, estaduais e municipais na Amazonia Legal em dez anos (Verissimo; Barreto, 2005).
Essa meta objetivava atender as necessidades atuais e futuras de madeiras por meio de uma rede
de florestas publicas e privadas bem gerenciadas. Em 2006, esses esforcos foram reafirmados com
a aprovacao da Lei 11.284, a chamada Lei de Gestdo de Florestas Publicas - LGFP, que definiu, entre
outros, o arcabouco legal para a regulamentacao das concessdes florestais em terras publicas e instituiu
o Servico Florestal Brasileiro — SFB, como érgdo gestor das florestas publicas federais (BRASIL, 2006).

A promulgacao da LGFP pode ser interpretada como uma medida regulatéria que buscou
atuar na redugdao do desmatamento, na valoragao da floresta e na produgdo sustentavel de produtos
florestais por meio da pratica da gestdo da floresta publica, em especial por meio da modalidade de
concessao florestal (Remor, 2009).

Os estados, por sua vez, possuem suas proprias instituicdes e regramentos para a gestdo
florestal. No Para, por exemplo, a gestdo das florestas publicas é realizada pelo Instituto de
Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade do Estado do Parad — IDEFLOR-Bio (PARA, 2007). No
estado do Pard, atualmente existem pouco mais de 11 milhdes hectares de FPND, sendo 82% destas
sao florestas federais e 0s 18% restantes, algo em torno de 2 milhdes hectares, sdo florestais estaduais
(IDEFLOR-Bio, 2017). Em 2008, as FPND estaduais do Para somavam mais de 4,2 milhdes de hectares

(IDEFLOR-Bio, 2009).

O territdério é uma construcdo coletiva e multidimensional, com multiplas territorialidades,
conforme argumenta (Saquet, 2008), e refere-se a processos espaco-temporais que marcam
determinadas parcelas do espago. A partir de uma abordagem ampla, territdrio pode ser considerado
como “(...) o conteudo das formas e relacdes materiais e imateriais, do movimento, e significa

apropriagdo e dominagdo, também material e imaterial, em manchas e redes” (Saquet, 2008, p.90).
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As relacdes de producao e reproducdo social e, consequentemente, as relacdes de poder
presentes em um territério podem ser reveladas pelas representagdes cartograficas (Raffestin,
1993). Mapas é abstra¢do do mundo, elaborados, portanto, sempre a partir de algum ponto de vista
(Assis, 2010), e assim, permitem demonstrar as divergéncias entre tipos distintos de racionalidade
(Leff, 2010). Trata-se de conflitos pratico-reais no que tange as atribui¢des e usos dos territorios que
se entrelagam as disputas cartograficas.

Os diferentes atores constroem territorialidades definindo/redefinindo territério, de modo
que, segundo Sack (2011, p. 76), a territorialidade é uma estratégia geografica que consiste na
“tentativa, porindividuo ou grupo, de afetar, influenciar, ou controlar pessoas, fendmenos e relagdes,
ao delimitar seu controle sobre uma certa area geografica”. Trata-se, na visdo do mesmo autor, de
uma expressao geografica do poder social.

O ordenamento territorial como um processo de planejamento envolve, segundo Sanchez
e Silva (1995), estratégias para resolver distor¢des, divergéncias ou mesmo conflitos nas relagcdes
entre os atributos ecolégicos ou naturais e os aspectos socioecondmicos presentes na construcdo
do territério. Moraes (2005, p.46) aponta que o ordenamento territorial “¢ um instrumento de
articulagdo transetorial e interinstitucional que objetiva um planejamento integrado e especializado
da agao do poder publico”.

Em contextos regionais marcados por disputas territoriais e os jogos de poder entre os
diversos atores associados as diferentes formas de uso e apropriacao dos territdrios e acesso a seus
recursos naturais, é imperativa a adocao de praticas participativas e transparentes na definicao de
um ordenamento territorial justo.

Na visdo de Dallabrida (2006), esse tipo de estratégia depende da constituicdo e formacao de
um novo bloco socioterritorial (conjunto de atores localizados histdrica e territorialmente), que por
meio de processos de concertagdo publico-privada (estado e sociedade civil) contemplem o carater
democratico-participativo e busquem construir pactos pela articulagao dos diferentes atores e de

III

suas diferentes propostas e visées de mundo, resultando num “pacto socioterritoria
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Deste modo, parte-se do pressuposto de que a pratica do didlogo e do entendimento publico-
privado, ao envolver diferentes redes de poder socioterritorial, podem influenciar positivamente na
governanga (Dallabrida, 2006). Governanga é aqui definida como uma nova forma de governar e
de formulagdo de politicas publicas, tendo por base a interagdao em rede de instituigdes e atores
publicos, associativos, mercantis e comunitdrios, com vistas a regulacdo coletiva sustentada na
negociacao e cooperacdo, tendo como principios basilares a priorizacao dos interesses coletivos e a
pratica da democracia (Cancado; Tavares; Dallabrida, 2013).

No Pard, os varios atores e seus diversos interesses sobre o territério e seus recursos
naturais estabeleciam uma relagdo conflituosa na regido do CGMA, de modo que se aventava que o
ordenamento territorial e as destinagdes poderiam contribuir para a resolugdao desses conflitos e para
melhora da governanga florestal na regido. Durante o processo de ordenamento, varias propostas
foram apresentadas pelos variados atores sociais. Tratavam-se de diferentes representagdes
cartograficas que refletiam os interesses de cada um dos grupos interessados.

Em cenarios de conflitos territoriais, o ordenamento territorial, em tese, torna-se um
elemento basilar para pacificar conflitos de terra, ja que esta intimamente ligado ao processo de
planejamento do espaco, envolvendo estratégias para resolver distor¢oes, divergéncias ou mesmo
conflitos nas relacdes entre os atributos ecoldgicos ou naturais e os aspectos socioecondmicos

(Sanchez; Silva, 1995).

A metodologia utilizada neste estudo baseou-se em uma abordagem qualitativa descritiva
(Gil, 2019), com foco na andlise de dados secundarios sobre o ordenamento territorial e a governanca
das florestas publicas nao destinadas, a partir de um estudo de caso no CGMA. Esta abordagem foi
fundamentada na teoria da governanga territorial participativa (Dallabrida, 2006), que enfatiza as
interacdes entre atores locais e instituicdes publicas e busca compreender as dindmicas de poder e

as estratégias de uso e conservagdo dos recursos naturais.
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Para a coleta de dados, foram selecionadas fontes documentais que pudessem contextualizar
o processo de destinacdo das terras do CGMA e fornecer subsidios para avaliar seus efeitos
socioambientais. A selegdo foi orientada por trés critérios principais: relevancia, garantindo que
os dados fossem diretamente associados ao ordenamento territorial da area; confiabilidade,
priorizando fontes como drgaos publicos e publicagdes cientificas; e temporalidade, restringindo os
dados ao periodo de 2008 a 2022, a fim de capturar as mudancgas ocorridas no processo.

As técnicas de coleta compreenderam a revisdao bibliografica ndo sistemadtica, anadlise
documental e estudo de caso (Lakatos; Marconi, 2003). A revisdo nao sistematica, que oferece
uma visao mais ampla e exploratdria do tema, incluiu artigos cientificos, dissertacdes e relatorios
institucionais tendo como palavra-chave o CGMA. A andlise documental abrangeu atas de audiéncias
publicas, relatérios ambientais preliminares (RAP), mapas oficiais e legislagdes pertinentes.
Paralelamente, o CGMA foi tratado como um estudo de caso, permitindo a avaliagdao especifica das
implicagdes do ordenamento territorial em uma escala localizada.

Inicialmente, os dados foram classificados em subtemas, como destinacdo de terras, impacto
socioambiental e governanga participativa. Em seguida, a triangulagdao metodoldgica foi aplicada
para cruzar informagdes oriundas de diferentes fontes, assegurando a consisténcia e integridade
dos resultados (Santos et al., 2020). Finalmente, os impactos das destinacdes foram identificados
e avaliados a luz dos efeitos sociais e ambientais das destinagdes realizadas, como as mudangas na

cobertura florestal e a minimizagdo de conflitos territoriais.

O CGMA é composto por cinco glebas estaduais denominadas, Curumucuri, Nova Olinda |,
Nova Olinda Il, Nova Olinda lll e Mamuru (Figura 1). Esta localizado na porcdo oeste do estado do
Para e se espraia pelos municipios de Aveiro, Santarém e Juruti, fazendo fronteira ao norte com o
rio Amazonas, ao sul com o Parque Nacional da Amazénia e com a Terra Indigena - Tl Andird-Marau,
a leste com a Reserva Extrativista — RESEX Tapajds-Arapiuns e a oeste com o Estado do Amazonas

(ITERPA, 2009).
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Figura 1 | Localizagao do Conjunto de Glebas Mamuru-Arapiuns, Para, Brasil

Suriname

Elaboragdo: Autoras

As glebas foram matriculadas em nome do Estado do Para pelo Instituto de Terras do Para—ITERPA,
totalizando uma drea de aproximadamente 1,3 milhdo de hectares, possuindo um enorme potencial para
extracdo de recursos naturais, sobretudo nos segmentos madeireiro e mineral (Assis, 2010).

Trata-se de uma regido historicamente ocupada por ribeirinhos e circundada por areas protegidas
de rica biodiversidade, onde as florestas, em sua maior parte, foram pouco desmatadas e o acesso era
dificultado pela quase inexisténcia de vias terrestres, sendo os rios a principal forma de interligagao entre
as comunidades e as sedes municipais (IDEFLOR-Bio, 2009).

Até meados dos anos 1990, o eixo da rodovia BR-163 (Cuiaba-Santarém), circunvizinha a
CGMA, funcionou como drea de expansao da pecuaria e de empresas madeireiras do chamado Nortao
Matogrossense, na medida em que pastos e florestas dos municipios fronteiricos se esgotavam (Castro;
Monteiro; Castro, 2007).

De acordo com Assis (2010), a existéncia de potencialidades econdmicas decorrentes da dinamica
regional de interligacdo de projetos de geracdo de riquezas, tais como a expansdao de monocultivos de
soja, sobretudo a partir de 2000, com a entrada em operagdo do porto da Cargill S/A em Santarém, o
acirramento da grilagem e da especulagao fundidria impulsionada pela pavimentagdo da BR 163 e a
construgdo de um complexo minerador operado pela empresa Alcoa S/A em Juruti, desencadearam

conflitos entre légicas distintas de apropriagao e uso do espago.
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As glebas estaduais, embora arrecadadas, ndo haviam sido designadas a uma categoria de floresta
publica especifica. Institucionalmente, as discussdes acerca da destinacdo e do ordenamento territorial
iniciaram em 2008 por atuagao direta do Estado, por meio do IDEFLOR-Bio, iniciou o processo de destinagdao
de 1,3 milhdes de hectares no Conjunto de Glebas Mamuru-Arapiuns, dando inicio, portanto, a discussao

com atores locais, com fins de estabelecer uma concertacdo nas destinacdes de florestas publicas.

A Lein2 11.284/2006 criou uma oportunidade para o ordenamento territorial no CGMA, incluindo
a participagdo de comunidades tradicionais (Assis, 2010; Peixoto; Figueiredo, 2016). O bloco territorial
de glebas nao destinadas da regido Mamuru-Arapiuns, representava a maior area continua de florestas
publicas do estado em 2008.

O CGMA era considerado critico nas questdes de desmatamento, grilagem de terra, exploracao
madeireira desordenada e com presenca de jazidas e mineracdao, comunidades tradicionais e indigenas
e de colonizacdo por pequenos e médios produtores agricolas (IDEFLOR-BIO, 2009). Além disso, a
suspensdo de varios planos de manejo florestal privado irregulares iniciou uma série de conflitos na
regiao (Assis, 2010).

Esses conflitos também afetaram as comunidades tradicionais e sua subsisténcia e motivaram
discussdes sobre o ordenamento do uso da terra desde a década de 90 e que foram intensificadas apds a
regulamentagdo da Lei n? 11.284/2006.

O CGMA foi, entdo, selecionado com o objetivo de melhorar a governanca no maior complexo de
FPND do Para. Assim, o estado implementou um planejamento regional participativo como instrumento
de governanga com objetivo de minimizar as disputas territoriais histdricas, garantindo direitos de
regularizacdo fundiaria para populag¢des tradicionais, criando novas unidades de conservacdao em areas de
sensibilidade ecoldgica e identificando a viabilidade econémica das areas de concessao florestal.

As dimensoes territoriais, a complexidade socioambiental e a falta de conhecimento cientifico
sobre essas areas foram um obstaculo no inicio do ordenamento territorial e exigiram uma abordagem de
gestdao compartilhada entre o érgao de terras (ITERPA), érgao de gestdo ambiental (Secretaria de Estado

de Meio Ambiente e Sustentabilidade - SEMAS) e gestdo florestal (IDEFLOR-Bio).
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As comunidades extrativistas, as comunidades indigenas da Terra Indigena Maré e diversos
outros atores com interesses associados a criagdo de novas dreas protegidas, implantagdo das
concessdes florestais e regularizacdo fundidria de pequenos proprietarios privados, disputavam as
areas florestais. Essas questdes foram debatidas pelos trés érgaos estaduais, visando a construcdo
de um mosaico de usos que conciliasse a protecao das comunidades tradicionais, a preservac¢do da
biodiversidade, o planejamento de longo prazo para areas com potencial econémico e os direitos
de posse da terra. Esse processo também possibilitou o desenvolvimento de projetos de diagndstico
participativo e a elaboracdo de estratégias econdmicas em conjunto com as comunidades (Ribeiro;
Moraes; Azevedo-Ramos, 2017).

Como estratégia cautelar para evitar invasdes fundidrias enquanto o processo de ordenamento
territorial no CGMA n3o havia sido concluido, foi instituida a Area de Limitacdo Administrativa Provisdria
- ALAP (Decreto n2 1.149/2008) no CGMA, proibindo atividades de corte raso ou qualquer outra forma
de degradacao florestal, com excecdo daquelas realizadas por comunidades tradicionais (Assis, 2010).

A partir de 2008, diversos estudos referentes a caracterizacdo fisica, pesquisa socioambiental,
mercado de produtos florestais, inventario florestal, estudo de fauna e projeto de desenvolvimento
comunitdrio foram realizados, resultantes de parcerias entre o governo do Estado, universidades
e organizagdes nao governamentais, produzindo grande parte das informagdes que subsidiaram a
elaboracdo do Relatério Ambiental Preliminar — RAP, documento obrigatério (IDEFLOR-BIO, 2009).

O processo de ordenamento territorial do CGMA visava medidas para a resolugao dos conflitos
territoriais sob as seguintes orientagdes institucionais: i) assegurar a titulagdo das areas de uso das
comunidades tradicionais; ii) respeitar os direitos comprovados; iii) elaborar planos de desenvolvimento
local para fortalecer as economias extrativistas e da produgdo familiar; iv) criar novas unidades de
conservacao; e v) selecionar as areas para concessao florestal (Monteiro; Gama, 2012).

Os debates sobre o destino de mais de um milhdo de hectares ocorreram tanto no ambito da
Comissao Estadual de Florestas - COMEF, quanto das audiéncias publicas, com a apresentacdo de pelo
menos 12 propostas de ordenamento pelas 37 partes interessadas (Ribeiro; Moraes; Azevedo-Ramos,
2017), o que demonstra que a luta pela apropriacdo dos territdrios e de seus recursos naturais no

CGMA teve desdobramentos também no campo das representacdes cartograficas (Ficher; Assis, 2020)
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Em 2011, o esforgo participativo empreendido pelo Pard para ordenar uma area florestal
de mais de 1,3 milhdo de hectares culminou na criacdo de dreas destinadas para: i) comunidades
tradicionais (312,7 mil ha); ii) protecdo da biodiversidade (127,5 mil ha); iii) regularizacdo de pequenos
proprietarios (226,6 mil ha); iv) um Centro de Treinamento (34 mil ha); e v) concessdes florestais (253,3
mil ha). O novo desenho modificou completamente a configuracdo territorial do conjunto de glebas

(Moraes; Azevedo-Ramos, 2025; Ribeiro; Moraes; Azevedo-Ramos, 2017).

Sob o ponto de vista de partilha do territdrio, as destinagdes sociais (comunidades tradicionais
e os pequenos produtores) foram favorecidas comparadas as destinagdes para uso econémico e de
protecao ambiental, com beneficios ao direito a terra pelas comunidades. Para isto, todos os grupos
interessados precisaram fazer concessdes em relacdo as demandas iniciais. Mas qual o status destas
destinagbes apds mais de uma década? A seguir, caracterizamos o estado atual de cada categoria de
destinacdo resultante do processo de ordenamento e os efeitos sobre a cobertura florestal da CGMA.

Antes do marco legal da concessdo florestal em 2006, apenas uma pequena proporcao
da floresta explorada no Brasil estava relacionada as técnicas de manejo florestal sustentavel
reconhecidas mundialmente (Peixoto; Figueiredo, 2016). O estado do Pard langou sua primeira
licitacdo de concessdo florestal no CGMA em 2011 e assinou trés contratos de concessao (I, Il e
Il - Lote 1), em uma area total aproximada de 150 mil hectares, abrangendo parte dos municipios
de Santarém, Juruti e Aveiro (IDEFLOR-BIO, 2017). Posteriormente, mais duas areas foram
disponibilizadas para concessdo (IV e V - Lote 2), com darea total aproximada de 102 mil hectares,
porém sem éxito nas licitagdes realizadas.

Em 2022, aconcessaollteve seu contrato extintoem funcao de falecimento do concessionario,
conforme clausula contratual. As demais concessdes (I e Il) permanecem ativas, apesar de alguns
relatos de invasdo da area. As areas referentes ao Lote 2, enquanto ndo tem seus contratos assinados

e a concessao efetivada, tem sido alvo de atividades ndo autorizadas, como roubo de madeira.
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Mesmo com os problemas inerentes ao funcionamento de concessdes florestais, a drea destinada
para este propdsito mantém sua cobertura florestal e continua disponivel para novos contratos.

Na area destinada a pequenos produtores, o uso e o aproveitamento dos recursos devem
ser exclusivos para o manejo florestal sustentavel e/ou sistemas agroflorestais, sendo vedado o
desmatamento. As perdas de cobertura florestal nesta drea estdo associadas, principalmente, ao
manejo florestal que se intensificou a partir de 2012, como consequéncia direta dos Planos de
Manejo aprovados pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS). De 2012
a 2018, foram emitidas 56 licengas para proprietdrios regularizados, em uma darea total de quase
63,5 mil ha para manejo florestal (Moraes, 2021). Deste modo geral, esta destinacdo tem cumprido
com o objetivo de compatibilizar o uso da area com a politica estadual de gestdo florestal prevista
para a regido. Algumas incertezas, no entanto, cercam a legalidade dos titulos de terra utilizados nos
processos de regularizacdo fundiaria destas propriedades (Assis, 2012).

A drea destinada a comunidades tradicionais é composta por sete assentamentos que
beneficiaram mais de 2,2 mil familias. Especificamente, dois assentamentos chamam a atencao
pela extensao territorial superior a 100 mil ha, o Projeto de Assentamento Agroextrativista (PEAEX)
Curumucuri e PAEX Mamuru. Apds a criagdo dos assentamentos, as perdas de cobertura florestal
estdo associadas, principalmente, as agdes de desmatamento para fins agropecuarios e pela
exploragao madeireira autorizada, atividades permitidas nestes tipos de destinagdo, respeitadas as
normas pertinentes.

Algumas destinagdes enfrentaram desafios em sua implantagao, resultando em atrasos ou
insucesso. Na época do ordenamento, a Terra Indigena Mard, de responsabilidade federal, ficou
com seu reconhecimento pendente e apenas em 2024 o processo avangou com a publicagao da
portaria de declaragdo. Este ato administrativo reconhece oficialmente os direitos territoriais das
comunidades indigenas e os limites do territdrio, porém outras etapas do processo ainda restam
pendentes, como a demarcacgao fisica e por fim, a homologacdo da terra indigena. A demora ou a
falta de regularizagdo do direito a terra por povos tradicionais abre espaco para conflitos de terra

locais e para o aumento da susceptibilidade destes povos.
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A area destinada a protegao da biodiversidade, até uma década depois ainda estava em
fase de estudos preliminares para criagdo e escolha do tipo de Unidade de Conservagao que fosse
mais apropriado a prote¢do da area e adequada ao contexto socioambiental ao qual esta inserida.
Mesmo apds a destinacdo, algumas atividades antrépicas ndo autorizadas continuaram existindo
e contribuindo para as perdas de cobertura florestal desta area (Moraes; Azevedo-Ramos, 2025).
Apenas em 2023 foi criada a Estagao Ecoldgica Estadual Mamuru — ESEC Mamuru com o objetivo
de garantir a protegao das nascentes e afluentes do rio Mamuru e contribuir para a prote¢dao dos
ecossistemas e da biodiversidade da regido (PARA, 2023).

A implantagdo de um Centro de Treinamento Florestal na area destinada para esta finalidade,
ainda nao foi concretizada até o presente. Enquanto isso, neste tempo, tem sido alvo de exploracdes
madeireiras (autorizadas e ndo autorizadas), e de atividades de lavra mineral de bauxita pela Alcoa
Word Alumina S/A, que detém direitos minerarios sobrepostos com a drea. A implantacdo do Centro
de Treinamento foi incluida como meta nos Planos Plurianuais — PPA de 2020-2023 e 2024-2027 do
estado do Para (SEPLAD, 2023), porém apenas o Relatério Ambiental Preliminar e a demarcacao da
area foram realizadas (IDEFLOR-BIO, 2025). A construcdo e funcionamento efetivo ainda continuam
sendo um anseio do setor florestal.

Em tempo, apesar da destinacdo de florestas publicas a diversas categorias de uso por que
passou o0 CGMA, a drea da Gleba Nova Olinda Ill ainda permanece sem destinagdo. A existéncia
de uma batalha judicial histérica entre os estados do Amazonas e do Pard quanto a jurisdicdo
desta gleba, que se resolveu apenas em 2016 a favor do Pard, é considerada como uma das causas
da destinagdo ainda ndo ter sido realizada. A partir desta data, as perdas de cobertura florestal
tém sido associadas, principalmente, a atividade madeireira (autorizada e ndo autorizada), como
resultado de um possivel processo de transbordamento das atividades que migraram das areas
qgue sofreram destinagao.

Contra intuitivamente ao esperado com o aumento de governanca local, a perda de cobertura
florestal na regidao aumentou apds o ordenamento territorial. A taxa anual de perda de cobertura

florestal antes do ordenamento (2006-2010) era de 1.708 ha/ano; apds o ordenamento esta taxa
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passou para 2,014 ha/ano, no primeiro periodo (2010-2014), e 7,690 ha/ano, no segundo periodo
(2014-2018) (Moraes; Azevedo-Ramos, 2025). A dinamica da paisagem no CGMA foi marcada
por perdas da cobertura florestal, paralelo ao aumento da atividade madeireira, agropecudria
e, em menor proporcdo, mineral. Portanto, a transformacdo da paisagem foi caracterizada pela
intensificagao de atividades antropicas e perdas de cobertura arbdrea com o inicio das destinagdes,
porém os desmatamentos concentraram-se nas categorias de destinagao onde este é permitido em
parte. Por exemplo, a maior perda de cobertura florestal no periodo de 2006 a 2018 foi concentrada
nas porgoes norte e nordeste do CGMA, onde se localizam a maioria dos assentamentos criados

(Moraes; Azevedo-Ramos, 2025).

A manutengao do dominio publico das florestas brasileiras por meio de sua destinagao
as categorias previstas em lei, com a protecao do direito a terra, das florestas e de seus servigos
ecolégicos, assim como da valoragdo de seus ativos florestais associa subjacentemente a obrigacdo
do Estado de proteger e promover a gestao das florestas publicas. Esta atuagao deve ocorrer
juntamente com a sociedade civil de forma a diminuir as tensdes e conflitos fundiarios tao presentes
no espaco amazonico, bem como a prépria inseguranca e especulacao fundiaria, que tanto afeta o
desenvolvimento da regido.

As destinagoes, e de forma ad hoc, o ordenamento territorial do CGMA, tiveram como origem
o protagonismo do estado do Pard para, além da selecdo de areas para concessao florestal, controlar
dos conflitos sociais na regiao nos municipios de Juruti, Aveiro e Santarém como extensao das frentes
que ocuparam o planalto santareno e toda a drea de influéncia da BR-163 (Albuquerque, 2009).

Uma sociedade de uma determinada regido, organizada em suas redes de poder socioterritorial
(atores), ao se propor a construir consensos minimos (pactos) que representem as decisdes acordadas,
que o fagam por meio da concertagdo social, entendida enquanto um processo em que diferentes
atores praticam a gestao territorial de forma descentralizada, por meio de exercicios voluntarios de

conciliacdo e mediacdo (Dallabrida, 2006).
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O CGMA mostrou-se um territorio marcado por disputas entre os diversos atores associados as
diferentes formas de uso e apropriagdo dos recursos, evidenciando tipos distintos de racionalidade (Leff,
2010). Algumas se direcionam a maximizar os beneficios comerciais provenientes do intercambio de
mercadorias, no caso da exploragao dos recursos florestais por meio do manejo florestal; outras tendem a
maximizar as condigdes de reprodugao social, como as areas destinadas para as comunidades tradicionais.

As diferentes propostas de ordenamento territorial apresentadas pelos diversos atores envolvidos
evidenciaram o embate entre distintas visdes e formas de apropriacao do territorio e de seus recursos, um
campo onde o conflito se processa através da mescla de interesses e significados orientados, revelado na
forma como a natureza é utilizada material e simbolicamente (Acselrad; Coli, 2008; Assis, 2010). H4d uma
disputa invisivel sobre os recursos naturais em regides com baixa governanga, com profundo impacto
sobre as comunidades locais (Pereira et al., 2010).

Embora o engajamento dos atores em acordos sobre o uso de recursos naturais e governanga
local tenha sido incentivado, algumas limitagdes puderam ser evidenciadas. Nao foi possivel determinar a
qualidade do processo de participagao devido a falta de informagdo sobre o niumero relativo de stakeholders
de cada grupo interessado e as condi¢cdes para uma participacgao efetiva. O Estado pode ndo ser neutro e
demonstrar forcas assimétricas em processos de conciliagdo. A participacdo desigual e as caracteristicas
dos atores também podem gerar vieses no acesso e na informagdo e tornar o processo de concertacdo
desequilibrado, necessitando de reaprendizado continuo e de pesos e contrapesos institucionalizados
para garantir equidade. Esta analise, além do escopo deste estudo, permanece necessaria. Ademais, ainda
persiste na regido alguns conflitos, tais como a destinacdo da Gleba Nova Olinda Ill e a homologacao da
Terra Indigena Maro, que embora tenha tido seus limites declarados em 2024, a demarcagao fisica para a
efetivacdo da homologacgdo ainda estd pendentes. Dificuldades na gestdo e/ou implantagdo de algumas
categorias de destinacdo também puderam ser observadas (Moraes; Azevedo-Ramos, 2025).

O ordenamento territorial no CGMA tornou-se um interessante experimento de ordenamento e
governanca florestal alavancado pelo poder publico estadual. A pratica de concertacdo social envolvendo
as diferentes redes de poder socioterritorial favoreceram fortemente a construgao da governanga, uma
das condigGes indispensaveis para instituir processos exitosos de desenvolvimento territorial (Dallabrida;

Becker, 2003). E possivel dizer que as destinaces de uso contribuiram para o ordenamento do espago e a
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minimizagao das disputas, uma vez que, apds mais de uma década, o uso do territdrio, de maneira geral,
se mostra compativel com as destinacdes especificadas.

Em tese, uma melhor governanga pode levar a redugdo das taxas de desmatamento (Wehkamp
et al., 2018). Neste sentido, a destinacdo de florestas publicas seria o primeiro passo para melhorar a
governanca sobre essas areas (Azevedo-Ramos et al., 2020; Azevedo-Ramos; Moutinho, 2018; Moutinho;
Azevedo-Ramos, 2023). Contudo, como visto, é preciso considerar que a categoria de destinacdo e a
implementagdo da gestao também podem influenciar a dinamica do desmatamento em uma regiao, algo
gue merece a atencdo do tomador de decisdo durante processos de ordenamento territorial.

Deste modo, o ordenamento territorial, embora possa ter minimizado disputas territoriais no
CGMA, também contribuiu para sua ocupagdo e aumento das perdas de cobertura florestal, associadas
principalmente a exploragdo madeireira e uso agropecuario a medida que ocorria a consolidagao das
destinacdes, em especial a partir de 2014. A implementacao, na pratica, do uso do espaco geografico é
ambiciosa, dificil e muitas vezes constrangida por alguns obstaculos, que podem resultar em um hiato
de tempo até sua implementacdo ou consolidacdo (Siebrecht, 2020). O processo acontecido da CGMA
demonstra que a implementagao de uma politica publica, tal como o ordenamento e as destinagdes de

florestas publicas, requer um processo continuo de otimizagao.

O processo de ordenamento territorial e as destinagdes de florestas publicas realizadas no CGMA
demonstraram a contribuicdo deste tipo de agdo publica na resolugdo de conflitos histéricos pelos usos
dos recursos naturais, resultando em uma nova configuracdo territorial para os mais de 1,3 milhdes de
hectares de uma floresta publica estadual nao designada até 2010. O novo desenho do conjunto de
glebas, resultado do processo de concertagao social e destinagao de uso de acordo com as caracteristicas
do publico beneficiado, embora contenha imperfeigdes, minimizou as disputas fundidrias e atividades
econdmicas ilegais na regiao.

As disputas territoriais e cartograficas, que substanciaram o processo de ordenamento territorial
do CGMA e foram externadas pelas diferentes propostas de ordenamento pelos diferentes grupos de

stakeholders, evidenciaram os conflitos de territorialidade na disputa pela utilizagao dos recursos naturais
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e as diferentes formas de reprodugao social dos grupos.

O envolvimento das partes nas decisdes de pactuagao de usos de recursos naturais e o exercicio
da governanga em que sociedade e Estado puderam deliberar sobre politicas de desenvolvimento para
a regiao, demonstrou a importancia do papel do Estado - antes como mediador dos conflitos do que um
impositor de solugdes - ao liderar o processo participativo de ordenamento no CGMA até o desfecho final.

Neste estudo de caso, o desejo do estado do Para de fomentar uma economia florestal na regiao,
por meio das concessdes florestais, funcionou como uma alavanca para o ordenamento territorial,
propiciando a melhoria da governanca local. No entanto, a regido tem se comportado como uma nova
frente de exploragdo madeireira sob diversos formatos, o que demanda aumento de processos de
transparéncia e monitoramento na gestao florestal.

A pesquisa detalhou as implicages socioambientais e os desafios enfrentados na destinacdo das
FPND no CGMA, demonstrando que o processo de ordenamento territorial e a destinagao dos mais de 1,3
milhdes de hectares de florestas publicas resultaram em uma reconfiguracdo do espaco, contemplando
a criacdo de dreas destinadas a comunidades tradicionais, pequenos produtores, conservaciao da
biodiversidade, concessdes florestais e outrasfinalidades especificas. Osbeneficiosincluiramaregularizagao
fundiaria para populagdes tradicionais, a criagao de novas unidades de conservagao e o planejamento de
usos sustentdveis. No entanto, também foram destacados desafios persistentes, como a gestao de areas
ainda sem destinagao, problemas de governanga, conflitos fundidrios e o aumento da perda de cobertura
florestal em determinadas areas. Essas analises evidenciaram a necessidade de melhorias continuas na
gestao territorial, monitoramento mais eficaz e processos participativos para assegurar os objetivos de
conservagao e desenvolvimento da regido.

Com base no montante de FPND existentes na Amazdnia brasileira, destinar um volume tao grande
de florestas e a quais categorias sdo preocupacdes presentes em tomadores de decisdo. As metodologias
podem ser diversas, mas a experiéncia na CGMA deixa algumas ligdes a considerar. Primeiro, é preciso que
a vontade politica esteja presente; Segundo, processos participativos tendem a minimizar riscos futuros; e
terceiro, planejar a implantagao das destinagdes e a gestao do territorio pos-destinagdo sdo varidveis tao

importantes quanto o processo de desenho das destinagdes.
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