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ARTICLE- VARIA

RESUMO

Este artigo tem por objetivo realizar uma avaliagdo comparativa em profundidade do Proinfa (com
foco nos desdobramentos da politica no Ceard) e da Lei Edlica galega (Lei 8/2009), examinando em
que medida esses instrumentos lograram conciliar expansao setorial, governanca territorial e justica
procedimental e distributiva. A metodologia ancora-se na perspectiva da avaliagdo em profundidade de
politicas publicas proposta por Rodrigues (2008), adotando uma abordagem qualitativa e documental
paraanalisar atrajetdria institucional e osimpactos distributivos. Os resultados evidenciam que, embora
ambos tenham logrado éxito na expansdo da capacidade instalada, persistem paradoxos distributivos
significativos. No Ceard, a governanca fragmentada catalisou conflitos fundidrios em zonas costeiras;
na Galicia, o planejamento centralizado resultou em elevada litigiosidade. Conclui-se que a maturidade
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da politica edlica exige transcender a seguranga do investimento para consolidar mecanismos efetivos
de justica procedimental e democratizacdo dos beneficios.

Energia Edlica. Avaliacdo de Politicas Publicas. Justica Energética. Ceard/Brasil. Galicia/
Espanha.

This article aims to conduct an in-depth comparative assessment of Incentive Programme for Alternative
Sources of Electricity (Proinfa/Brazil) (with a focus on the implementation of the policy in Ceard) and the
Galician Wind Energy Law (Law 8/2009), examining the extent to which these policy instruments have
succeeded in reconciling sectoral expansion, territorial governance, and procedural and distributive
justice. The analysis is grounded in the framework of in-depth public policy evaluation proposed by
Rodrigues (2008) and adopts a qualitative and documentary approach to investigate the institutional
trajectories and distributive impacts. The results indicate that, although both instruments have been
effective in expanding installed capacity, significant distributive paradoxes remain. In Ceard, fragmented
governance has intensified land conflicts in coastal areas, whereas in Galicia, centralised planning has
resulted in high levels of litigation. The study concludes that the maturity of wind energy policy depends
on moving beyond investment security to consolidate effective mechanisms for procedural justice and
the democratisation of benefits.

Wind Energy. Public Policy Evaluation. Energy Justice. Ceard/Brazil. Galicia/Spain.

A rdpida expansao da energia edlica nas ultimas décadas consolidou essa fonte como vetor estratégico
da descarbonizacdo global, assumindo protagonismo na matriz elétrica de poténcias como China,
Estados Unidos, Unido Europeia e Brasil. Contudo, a materializacdo dessa infraestrutura em larga escala
tem suscitado intensos debates sobre ordenamento territorial e justica distributiva, evidenciando
gue a transicdo energética ndo é apenas um processo tecnolégico, mas um fendbmeno politico e
territorialmente situado (Paulino et al., 2023).

Conforme sistematizam Frantdl, Frolova e Lifidn-Chacén (2023), essa territorializagdo impGe uma
tipologia complexa de disputas, que abrange desde a injustica distributiva e a preservacdo da natureza
até aalteracdo dos valores e fungGes da paisagem, exigindo uma governanca capaz de mediar interesses
antagoOnicos. Sem um contrato social justo, a descarbonizagao corre o risco de reproduzir desigualdades
e gerar novas formas de exclusdo nos territérios onde se instala (Heffron; De Fontenelle, 2024).

No Brasil, o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), instituido pela
Lei n2 10.438/2002, representou um ponto de inflexdo na matriz elétrica nacional. Concebido como
resposta estratégica a crise de racionamento de 2001 e a vulnerabilidade da dependéncia hidrelétrica,
0 programa estabeleceu contratos de longo prazo e exigéncias de conteldo local para viabilizar a
insercdo da energia edlica no Sistema Interligado Nacional (SIN). Embora tenha cumprido seu papel de
politica de “arranque”, a auséncia de um ordenamento territorial nacional articulado resultou em uma
governanga fragmentada, catalisando conflitos socioambientais em zonas costeiras, com destaque
emblematico para o estado do Ceara. Nesse contexto, como adverte Torres Junior (2021) ao analisar
0 caso cearense, o discurso desenvolvimentista estatal, focado na acumulacdo de capital e no avanco
tecnolégico, muitas vezes obscurece a percepc¢ao dos impactos negativos suportados localmente,
resultando em um cenario de injustica ambiental em que os beneficios prometidos, como emprego e
renda, permanecem difusos ou inalcangaveis para as populagbes vulneraveis.

Em contrapartida, na Galicia, regido noroeste da Espanha, a Lei 8/2009 consolidou um modelo distinto,
voltado menos a indugcdo de um setor nascente e mais ao reordenamento de um campo ja maduro
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e pioneiro no contexto espanhol. A norma instituiu o Plan Sectorial Edlico de Galicia (PSEGA) como
instrumento de ordenamento territorial vinculante e criou mecanismos fiscais — o canon edlico e o
Fondo de Compensacion Ambiental — destinados a equilibrar os impactos e beneficios da geracdo.
Contudo, a sofisticacdo normativa ndo eliminou as tensdes entre os objetivos ambientais declarados
e a pratica regulatoria, tampouco a persisténcia de conflitos socioambientais (Regueiro-Ferreira;
Dolddn-Garcia, 2010). Na andlise de Paz Aldrey e Cortés Vazquez (2024), essa conflitividade e a elevada
litigiosidade recente ndo devem ser lidas apenas como resisténcia tecnoldgica, mas como sintomas de
uma “crise rural” profunda, na qual a transicdo energética se sobrepde a dinamicas de despovoamento,
gerando atritos especificos sobre o uso do territério e o futuro das comunidades rurais galegas.

A luz desses contextos, comparar duas regides marcadas por idiossincrasias t3o distintas, de um lado, o
Ceard, situado em um pais emergente e caracterizado por vulnerabilidades socioambientais histdricas;
do outro, a Galicia, inserida na regulagdo da Unido Europeia e dotada de um arcabougo administrativo
consolidado. Essa assimetria contextual é o que torna uma avaliagdo comparativa interessante, pois
ela permite demonstrar que, a despeito das diferencas institucionais, a logica global da transicdo
energética tende (ou ndo) a reproduzir padrées analogos de apropriac¢do territorial e concentracdo de
poder, desafiando a eficacia de instrumentos regulatdrios locais.

No que se refere a sustentabilidade ecoldgica, a expansdo edlica impbe pressdes especificas sobre
ecossistemas de alta sensibilidade que ndo podem ser negligenciadas. No Ceard, a implantacdo de
usinas sobre campos de dunas moéveis, lagoas interdunares e planicies de aspersdo tem promovido
a fragmentacdo de habitats e agravado riscos erosivos, exigindo a delimitacdo rigorosa de zonas de
exclusdo e buffers dinamicos (Loureiro et al., 2015; Preuss, 2020). A critica recai sobre a insuficiéncia de
avaliagcBes ambientais parcelares que ignoram efeitos cumulativos sobre a biodiversidade e os servigos
ecossistémicos em zonas costeiras vulnerdveis. Ja na Galicia, o desafio se pauta em compatibilizar o
aproveitamento do recurso edlico com a protecdo dos valores naturais e paisagisticos, especialmente
em contextos de repotenciacdo que demandam logistica reversa para evitar a consolidacdo de novos
passivos ambientais (Regueiro-Ferreira; Cadaval-Sampedro, 2023).

O desafio analitico, nesse sentido, transcende a descricdo dos marcos legais; trata-se de investigar a
capacidade desses desenhos institucionais de conciliar sustentabilidade ambiental, legitimidade social
e equidade distributiva. Para tanto, adota-se a perspectiva da “avaliacdo em profundidade” de politicas
publicas proposta por Rodrigues (2008), abordagem que enfatiza a necessidade de avalia¢cdes densas,
extensas e contextualizadas, integrando conteudo, trajetdria institucional e a abrangéncia temporal e
territorial dos instrumentos avaliados.

Nesse sentido, o artigo tem como objetivo realizar uma avaliagdo comparativa entre o Proinfa (com
foco nos desdobramentos da politica no Ceard) e a Lei Edlica galega (Lei 8/2009), investigando em
que medida seus desenhos institucionais articulam eficiéncia econémica, sustentabilidade ambiental e
equidade territorial. Aanalise é norteada pela seguinte questdo: de que modo esses marcos regulatorios,
gestados em contextos institucionais dispares, estruturam — e limitam — essa articulacdo na expansao
da energia edlica? Ao confrontar o debate sobre transicdo energética com a avaliacdo de politicas
publicas, busca-se evidenciar convergéncias, assimetrias e os paradoxos distributivos que permanecem
em aberto, mesmo em contextos de aparente sucesso em termos de capacidade instalada.

O estudo adota uma abordagem qualitativa, documental e comparativa, ancorada no referencial da
avaliacdo em profundidade de politicas publicas (Rodrigues, 2008). Nessa perspectiva, a avaliacdo
ultrapassa a mensuracdo de indicadores pontuais de eficacia ou eficiéncia e se organiza a partir de
guatro dimensdes analiticas interdependentes: (a) contetddo da politica, incluindo formulacédo, objetivos
declarados e coeréncia interna; (b) trajetdria institucional e arranjos de governanca; (c) contexto de
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formulagdo e de implementac¢do, com atenc¢do ao marco regulatério setorial mais amplo; e (d) espectro
temporal e territorial abrangido, incluindo seus efeitos sobre os territérios e grupos sociais afetados.

O desenho metodoldgico parte de um estudo de caso comparativo entre dois instrumentos: o Proinfa,
instituido pela Lei n2 10.438/2002, com foco em seus desdobramentos no estado do Cear3, e a Lei
8/2009, de aproveitamento edlico na Galicia, incluindo o seu principal instrumento de ordenamento
territorial, o Plan Sectorial Edlico de Galicia (PSEGA), bem como os mecanismos fiscais do canon edlico
e do Fondo de Compensacion Ambiental. A selecdo dos casos decorre de sua relevancia empirica
— ambos sdo marcos estruturantes da expansdo edlica em seus respectivos contextos — e de sua
comparabilidade analitica, na medida em que enfrentam problemas semelhantes (diversificagdo da
matriz, conflitos territoriais, participacdo social) por meio de arranjos institucionais distintos.

Do ponto de vista das fontes de dados, a pesquisa se apoia em:

1. Legislacdo e normas setoriais: Lei n? 10.438/2002 e normas infralegais associadas ao Proinfa
(decretos, portarias, regulamentos da Aneel e documentos oficiais da Eletrobras/ENBPar),
além de resolugdes ambientais nacionais e estaduais pertinentes ao licenciamento de parques
edlicos no Cearg;

2. Marcos normativos galegos: Lei 8/2009, documentos da Xunta de Galicia sobre o PSEGA, atos
normativos relativos ao canon edlico e ao Fondo de Compensacion Ambiental, bem como
decisdes judiciais e relatérios oficiais relativos a litigiosidade do setor edlico na Galicia;

3. Literatura académica e técnica: estudos sobre a génese e a trajetdria do setor edlico em ambos
os contextos, avaliagdes criticas das politicas setoriais e andlises sobre conflitos socioambientais
decorrentes da expansdo da energia edlica no Nordeste brasileiro e na Galicia.

Com base nesse corpus documental, foi elaborada uma matriz analitica organizada em quatro eixos de
avaliacdo em profundidade, que dialogam com a proposta de Rodrigues (2008):

1. Objetivose contexto histdrico-institucional: exame dos contextos de origem de cadainstrumento
(crise de racionamento e vulnerabilidade hidrelétrica, no caso brasileiro; consolidagao de um
setor pioneiro e articulagdo com diretivas europeias, no caso galego), bem como dos objetivos
primarios e secundarios e das metas declaradas.

2. Praticas regulatédrias e instrumentos de governanca: andlise dos mecanismos de contratacdo,
estrutura de custos e compensagdes, arranjos de ordenamento territorial e dispositivos de
estabilidade regulatdria e de coordenacdo entre niveis de governo.

3. Participacdo social e justica procedimental: identificagdo dos mecanismos de participagao
previstos (audiéncias publicas, consultas, informagdo publica), das criticas quanto a sua
efetividade e da distancia entre participagao formal e incidéncia real das comunidades locais,
tanto no licenciamento brasileiro quanto na aplicacdo do arcabouco ambiental e territorial
galego.
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4. Impactos territoriais e distributivos: analise dos efeitos concretos da politica nos territdrios,
incluindo desenvolvimento setorial, receitas publicas, distribuicdo de beneficios e 6nus,
conflitos socioambientais e padrdes de litigiosidade, com especial atencdo aos municipios
costeiros cearenses e as comarcas galegas de forte presenca edlica.

A interpretagdo dos dados seguiu um procedimento analitico-interpretativo, de carater indutivo,
articulando os achados empiricos com o referencial tedrico sobre transicdo energética, governanca
territorial e justica ambiental. Em vez de testar hipdteses causais estritas, buscou-se produzir uma
leitura critica das convergéncias e divergéncias entre os dois instrumentos, evidenciando paradoxos
e tensdes que emergem da tentativa de conciliar expansao rdpida da infraestrutura edlica com
legitimidade social e equidade territorial.

No que concerne aos aspectos éticos da pesquisa, destaca-se que o presente estudo se fundamenta
na analise de fontes documentais publicas, tais como legislacOes, relatérios institucionais e literatura
académica previamente publicada, ndo envolvendo coleta de dados primarios com participantes
humanos. Desse modo, ndo houve necessidade de submissdo a comité de ética em pesquisa, em
conformidade com as diretrizes vigentes para pesquisas de natureza documental.

Considerando os marcos institucionais e normativos que estruturaram o Proinfa (Lein.2 10.438/2002) no
Brasil, com enfoque especifico no estado do Ceard, e a Lei Edlica galega (Lei 8/2009) na Espanha, torna-
se pertinente realizar uma avaliagdo comparativa abrangente. Esta andlise volta-se a compreensao de
como os objetivos declarados, os instrumentos regulatérios, os mecanismos de participagdo social e
os efeitos territoriais concretos se materializaram em contextos socioeconémicos e politicos distintos.
Enguanto o Proinfa representou um esforco inaugural de diversificacdo da matriz elétrica brasileira,
destacando-se na seguranca de suprimento, nacionalizacdo da cadeia produtiva e insercdo controlada
de novas fontes, a Lei Edlica galega consolidou um modelo de governanca territorial que combina
ordenamento espacial, compensagdes ambientais e reparticdo de beneficios locais.

Nesse sentido, buscou-se identificar convergéncias e assimetrias entre as duas experiéncias,
examinando tanto o desenho institucional e a coeréncia de seus instrumentos quanto as formas de
participagdo publica, justica procedimental e distribuicdo dos beneficios e 6nus da transicao energética
nos territérios afetados. O intuito foi apresentar em que medida cada politica foi capaz de articular
sustentabilidade ambiental, legitimidade social e efetividade regulatdria e econdmica, e como as suas
praticas moldaram, positiva ou negativamente, o processo de transi¢cdao energética em escala regional.

Desse modo, a presente analise transcende a descricdo normativa e institucional ao perscrutar as
implicagdes estruturais e socioterritoriais de cada instrumento, permitindo compreender como as
dimensGes regulatdria, participativa e distributiva convergem (ou divergem) na configuracdo de
politicas publicas de energia renovdvel com maior ou menor grau de equidade e integragao territorial.

O Proinfa e a Lei Edlica galega (Lei 8/2009) foram instituidos em cenarios econémicos e energéticos
muito distintos. Enquanto o Brasil reagia a uma crise de abastecimento e a uma forte dependéncia
hidrelétrica, a Galicia buscava consolidar e ordenar um setor edlico que ja era maduro e pioneiro na
regido, inserido em um contexto de reformas estatais e diretivas europeias. Nesse sentido, o Quadro 1
a seguir sintetiza o momento histérico-institucional de emergéncia de cada instrumento, seus objetivos
primarios e secundarios, e as metas originais que orientaram a implementacao.
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Dimensdo

Proinfa (Lei n® 10.438/2002)

Lei Edlica galega (Lei 8/2009)

Contexto de

Resposta a crise de racionamento de 2001 e
a vulnerabilidade da matriz hidrelétrica, com
necessidade de diversificagdo e seguranca

de suprimento (Brasil, 2002a; Kelman, 2001;

Consolidagdo de um setor edlico ja pioneiro
e amadurecido na Galicia, que se articulava
com o regime especial de remuneragdo
estatal e diretivas europeias (Espanha, 2007;

Origem Tolmasquim, 2012). Precedido por reformas Inega, 2007; Unido Europeia, 2001). A Galicia
que ndo expandiram a capacidade no ritmo da ja possuia uma base instalada renovével
demanda (Brasil, 1995, 1996). consolidada antes de 2009 (REE, 2009).
Aumentar a participagao da edlica, PCH e Plaplﬁcar 0 aproveltjamer’wt.o e por
. . - - meio do Plan Sectorial Eélico de Galicia
L biomassa no Sistema Interligado Nacional . R
Objetivo . . . (PSEGA) e ordenar o regime de autorizagdo
R (SIN) (Brasil, 2002a). O Proinfa funcionou . . .
Primario e . administrativa (Galicia, 2009, art. 1). Seu foco
como uma politica de arranque (Brasil, 2003; . ST
IEA, 2024) é o ordenamento territorial vinculante (Xunta
’ ’ de Galicia, 1997).
Instituir mecanismos de equilibrio territorial
Reforgar a seguranca de suprimento e e sustentabilidade dos valores naturais, como
Objetivos estimular a cadeia produtiva nacional através o canon edlico e o Fondo de Compensagdo

Secundarios

da exigéncia de conteudo local (60% na Fase |)

Ambiental (Galicia, 2009, art. 1, art. 7). Busca

(Brasil, 2003). reduzir o nimero de maquinas e proteger o

meio ambiente (Galicia, 2009, art. 7).

Fase I: 3.300 MW (1.100 MW por fonte);
Fase II: 10% do consumo anual de
eletricidade (Brasil, 2002a). A Fase Il ndo
foi implementada, perdendo espago para o
modelo de leildes (ACR) (Brasil, 2004b; IEA,
2024).

Ordenar o aproveitamento edlico no territdrio
galego, garantindo a distribui¢do racional da
capacidade instalada (Xunta de Galicia, 2010).

Metas Originais

O Proinfa foi concebido em 2002 como uma resposta estratégica a crise de racionamento de 2001,
visando reduzir a fragilidade da matriz hidraulica e estimular o desenvolvimento industrial (Brasil,
2002a; Tolmasquim, 2012). O programa estabeleceu metas de expansao (3.300 MW na Fase |) e utilizou
aexigéncia de conteudo local (60% na Fase |) para fomentar aindustria interna (Brasil, 2003). No entanto,
a Fase I, mais ambiciosa, ndo foi implementada, pois a expansdao migrou para o modelo de leilGes
(Brasil, 2004b; IEA, 2024). Em contraste, a Lei 8/2009 na Galicia surgiu para disciplinar e compensar um
setor ja maduro e consolidado (REE, 2009). Sua principal ferramenta foi o PSEGA, que estabeleceu um
planejamento territorial vinculante (Galicia, 2009; Xunta de Galicia, 1997) e criou instrumentos fiscais
como o canon edlico para garantir a sustentabilidade e o equilibrio territorial (Galicia, 2009, art. 7).

As principais convergéncias observadas nos dois contextos fincam-se no papel de ambos os instrumentos
como vetores de modernizacdo e diversificacdo da matriz energética, buscando a seguranca de
suprimento e o crescimento do setor edlico em larga escala. No entanto, a maior divergéncia permeia
a motivacdo temporal e o foco da politica. O Proinfa foi uma politica de emergéncia e inducao, focada
em criar mercado onde ele era incipiente, ou seja, programa de arranque, utilizando o subsidio e a
politica industrial como bases estruturantes. J4 a Lei Edlica galega constituiu-se como uma politica de
ordenamento e gestdo de conflitos em um setor ja estabelecido, no qual o planejamento territorial
centralizado era a prioridade, e a compensacgao se dava por meio de mecanismos fiscais, e ndo via
subsidio tarifario.

Nesse sentido, ao transitar da analise dos objetivos e contextos histéricos para a das praticas regulatérias,
observa-se que as diferencas de origem se desdobram em arranjos institucionais contrastantes.
Enguanto o Proinfa consolida um modelo de coordenacdo centralizada pela via contratual e tarifaria, a
Lei Edlica galega estrutura uma coordenacao territorial centralizada, pautada no planejamento espacial
vinculante e em instrumentos fiscais de redistribuicdo. Essas distin¢cdes sdo sintetizadas e detalhadas
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no Quadro 2, a seguir, que evidencia os mecanismos regulatdrios adotados em cada contexto e suas
implicacOes sobre o equilibrio entre eficiéncia econémica, governanca territorial e equidade distributiva.

Dimenséo

Proinfa (Lei n2 10.438/2002)

Lei Eélica galega (Lei 8/2009)

Mecanismo de

Contratos de longo prazo (20 anos),
centralizados pela Eletrobras, com precos
fixados pelo “valor econémico” (com pisos
tarifarios especificos por fonte na Fase

Procedimento autorizativo baseado em livre
concorréncia, transparéncia e agilizagdo
administrativa (Galicia, 2009, art. 1). A
autorizagdo é vinculada a convocatdrias

Contratacdo 1) (Brasil, 2003; Brasil, 2004a). A selegdo publicas competitivas (Xunta de Galicia,
priorizava o estagio de licenciamento 2010), dentro dos limites do Plan Sectorial
ambiental (LI > LP) (Brasil, 2002a). Edlico de Galicia (PSEGA) (Galicia, 2009).
Instrumentos fiscais-territoriais: o canon
Socializagdo tarifaria dos custos por meio edlico (tributo sobre a instalagdo/operagéo)
da Conta Proinfa, rateada entre todas as e o Fondo de Compensagdao Ambiental (FCA),
Estrutura . . . - e o
BEIS] classt_es de consumo (excluindo baixa ren'de?) destinados a ga~rant|r o equmbrlq territorial
o (Brasil, 2002a; Brasil, 2004a). O custo médio e a compensagdo ambiental (Atriga, 2025;
homologado em 2025 era de RS 543,56/MWh Galicia, 2009). O FCA movimenta cerca de 22-
(Aneel, 2024). 22,4 milhGes de euros anualmente (Europa
Press, 2025; La Voz de Galicia, 2024).
N3o continha diretrizes territoriais federais O PSEGA possui eficacia de ordenagao
explicitas para zonas sensiveis, dependendo setorial e prevaléncia sobre planos
Ordenamento das ResolugGes Conama (ex.: Conama, 2014) urbanisticos municipais (Galicia, 2009; Xunta
Territorial e Coema estaduais (ex.: Ceara, 2018a). de Galicia, 1997). Isso gerou tensdes entre

Utilizava limites por estado para evitar
concentragdo geografica (Brasil, 2003).

o planejamento autonémico e o urbanismo
local (Romero, 2012).
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O Proinfa foi um instrumento de garantia de mercado, utilizando contratos de 20 anos e precgos estaveis
(acima do mercado competitivo inicial) para mitigar o risco do investimento em fontes incipientes
(Brasil, 2003; Chaves; Azevedo; Fernandes, 2023). Essa previsibilidade foi financiada pela Conta
Proinfa, um subsidio cruzado rateado na tarifa (Aneel, 2004). O ordenamento territorial brasileiro
para edlicas era, contudo, fragmentado, dependente do licenciamento ambiental em cada estado
e das regras de priorizagdo por Licenca de Instalagdo (LI) (Brasil, 2004a). A Lei 8/2009, por sua vez,
garantiu a estabilidade por meio do ordenamento territorial centralizado (PSEGA), que define de forma
vinculante as zonas de implantacdo (Galicia, 2009). O mecanismo de compensacdo é de natureza fiscal,
isso porque o canon edlico é um tributo direto sobre os empreendimentos que alimenta o Fundo de
Compensa¢do Ambiental (FCA), destinado a reverter parte dos ganhos para a protegao natural e o
reequilibrio territorial (Europa Press, 2025; Galicia, 2009).

A principal similaridade regulatdria observada é o compromisso com a estabilidade e a previsibilidade
para o investidor, o que é essencial para projetos de infraestrutura de longo prazo. Ambos os modelos
tentaram atuar para evitar a concentracao geografica excessiva, seja por limites de capacidade por
estado no Proinfa, seja por planejamento setorial no PSEGA. A divergéncia principal pauta-se no
financiamento e no ordenamento do solo. O Proinfa usou a tarifa do consumidor para subsidiar
(socializagdo tarifaria), enquanto a Galicia usou o imposto sobre a geracdo (canon edlico) para
compensar (mecanismo fiscal). Além disso, o modelo galego imp6s um planejamento territorial
centralizado e vinculante sobre as autonomias municipais, algo ausente no Proinfa brasileiro, que
dependia da regulamentacdo ambiental local.

Desse modo, ao avancar da esfera regulatéria para a apreensao da participacdo social, evidencia-se
uma dimensao critica e fragilizada em ambos os casos. Conforme apresentado no Quadro 3, a seguir,
a participacdo emerge como o ponto mais sensivel da governanca da transicdo energética, marcada
pela prevaléncia de procedimentos formais e tecnocraticos que reduzem a incidéncia efetiva das
comunidades locais sobre a definicao dos tracados, o licenciamento e a distribuicdo dos beneficios
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gerados pelos empreendimentos edlicos, e isso se evidencia tanto no caso cearense como no caso
galego:Parte superior do formuldrioParte inferior do formulario

Dimenséio

Proinfa (Lei n2 10.438/2002)

Lei Eélica galega (Lei 8/2009)

Mecanismos e

Participagdo focada nas exigéncias do
licenciamento ambiental (audiéncias
publicas, consultas formais) (Gorayeb;
Brannstrom, 2020). Ha criticas ao uso do

Participacdo ancorada na Lei 21/2013 de
Avaliagdo Ambiental (informacgdo publica e
consultas) e no Convénio de Aarhus (Espanha,

Préticas Relajcorlo Ambiental SlmpI!ﬁcado (RAS) 2006; Espanha, 2013). A Lei 8/2009 prevé a
em areas complexas (Pereira, 2022; ilizacio administrativa (Galicia, 2009)
Sobrinho; Santos, 2022), reduzindo janelas agllizagao a ! ’
deliberativas (Leite, 2022).
Apresenta um “social gap” (distancia entre O arranjo regulatorio tem sido criticado por
participagdo formal e incidéncia real) sua racionalidade tecnocratica, carente de
(Gorayeb; Brannstrom, 2020; Sobrinho; mecanismos efetivos de participagdo social

Criticas a Santos, 2022). A participagdo tende a ser e distribuigdo equitativa (Chacén; Frolova,

Efetividade informativa e ex post, sem poder real para 2024; Regueiro-Ferreira; Doldan-Garcia,

alterar tragados ou redistribuir ganhos (Lima,
2024). Conflitos decorrem de assimetria
informacional (Silva; Rojas-Pinilla, 2023).

2010). A participagdo é frequentemente
vista como um requisito formal (Romero;
Farinds, 2011).

Vulnerabilidades
Sociais

Os projetos atingem areas sensiveis, como
dunas mdveis e restingas, e comunidades
tradicionais (pesqueiras, quilombolas),
levando a conflitos territoriais e assimetrias
na apropria¢do dos ganhos (Gorayeb;
Brannstrom, 2020; Lima, 2024).

A Lei convive com lacunas praticas na
compensagao social. Embora haja o canon,
a sua efetividade depende de metas
programaticas vinculantes, o que nado

tem revertido de forma proporcional em
beneficios para as comunidades locais
(Heffron; De Fontenelle, 2024; Regueiro-

Ferreira, 2023).

A insuficiéncia participativa no Proinfa manifesta-se no Ceard através do uso do Relatério Ambiental
Simplificado (RAS) em ecossistemas de alta sensibilidade, como dunas e restingas, o que limita o escopo
da avaliacdo e a qualidade da deliberagdo publica (Pereira, 2022; Sobrinho; Santos, 2022;). Isso gera
um “social gap” onde o envolvimento das comunidades trata-se de uma formalizacdo normatizava,
mas que na pratica ndo tem efetividade ou ex post, sem poder real para alterar os projetos ou garantir
a justica distributiva (Gorayeb; Brannstrom, 2020; Lima, 2024). Na Lei 8/2009, o problema pauta-se
na racionalidade tecnocratica imposta pelo PSEGA (Regueiro-Ferreira; Doldan-Garcia, 2010). Embora
o arcabouco ambiental seja formalmente sélido (Espanha, 2013), a busca por agilidade administrativa
levou a falhas no procedimento (como a redugdo do prazo de consulta), resultando em anula¢des
judiciais que confirmam a fragilidade da participacdo efetiva (De La Justicia, 2024; Mora Ruiz, 2025).

A principal convergéncia é o diagndstico da participagdo como um ritual formal. Em ambos os casos, a
|6gica da eficiéncia energética e o imperativo de atracdo de capital privado sobrepujaram a necessidade
de legitimidade democratica e justica procedimental. O resultado é a assimetria de poder e informacgado
entre as empresas e as comunidades. O que diferencia essa situacdo nos territérios trata-se apenas da
origem das falhas procedimentais. No Brasil, o problema é estrutural, ligado a fragilidade dos estudos
ambientais (RAS) em territérios vulneraveis. Na Galicia, o problema é sistémico e juridico, focado na
tensdo entre o planejamento regional centralizado e a aplicacdo dos padrdes legais de consulta (Convénio
de Aarhus), sendo a judicializagdo o principal campo de batalha contra a tecnocracia regulatdria.

Desse ponto, torna-se consequente transitar da critica procedimental para os efeitos concretos da politica
nos territorios. Em ambos os contextos, a expansao da capacidade instalada foi inequivoca; entretanto,
seus desdobramentos revelam um paradoxo distributivo: a concentracdo de poder empresarial
convive com a persisténcia de conflitos localizados, especialmente onde a ocupagdo do solo tensiona
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ecossistemas sensiveis e formas de vida tradicionais. Assim, abre-se a andlise do Quadro 4, no qual se
examinam comparativamente os impactos observados (do desenvolvimento setorial as receitas publicas
e a litigiosidade), permitindo identificar em que medida os arranjos regulatérios e participativos se
converteram (ou ndo) em beneficios tangiveis e equitativos para as comunidades anfitrias.

Dimensdo

Proinfa (Cearad, Brasil)

Lei Edlica galega (Galicia, Espanha)

Desenvolvimento
Setorial

Foi o ponto de partida para a curva de
aprendizado e a formagdo da cadeia edlica
nacional (Araujo; Willcox, 2018; Diniz, 2018),
reduzindo riscos tecnoldgicos e de mercado
(Chaves; Azevedo; Fernandes, 2023). A
expansao posterior migrou para leildes

Consolidou a edlica como pilar da matriz
(38,4% da produgdo em 2024), atuando
sinergicamente com a hidrelétrica (REE,
2025). Reforgou a governanga autondmica do
setor (Galicia, 2009).
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competitivos (Brasil, 2004b).

Os instrumentos fiscais geram arrecadagao
significativa (cerca de €22 milhes/ano)
(Europa Press, 2025), mas persiste uma
elevada concentragdo proprietaria em
grandes grupos (Regueiro-Ferreira; Doldan-

Observam-se crescimento de receitas
municipais (ISSQN e cota-parte do ICMS),
PIB per capita e valor adicionado setorial nos

Distribuigdo de municipios hospedeiros (Sampaio; Costa;

Beneficios Irffi, 2025; Veloso et al., 2025). Contudo, ; .~
LT ~ o Garcia, 2020). Os ganhos de arrecadagdo ndo
ha evidéncias de reconcentragao fundidria L . A
. . se traduzem em beneficios socioecondmicos
& CEgE e 1 e T e Hos EEl: proporcionais para as comunidades locais
ey sy Brrrstram, 2020 Wi, 4022 (Regueiro-Ferreira, 2023; Valle et al., 2024).
. . A Lei 8/2009 enfrentou intensa judicializacdo.
Conflitos recorrentes em zonas costeiras
P Em agosto de 2025, 92 parques estavam
sensiveis, como os complexos do Cumbe e . o
. . . submetidos a litigios e 86 suspensos
Conflitos e Icaraizinho (Lima, 2024; Sousa; Moura; Souza, cautelarmente (Xunta de Galicia, 2025a). As
Litigiosidade 2023). A judicializagdo persiste sobre posse, ! ;

tensdes sdo exacerbadas pela prevaléncia do
planejamento autonémico sobre o urbanismo
municipal (Romero, 2012).

danos ambientais e suficiéncia dos estudos
(Mendes; Collago, 2024).

O impacto do Proinfa no Ceara demonstra a dicotomia entre sucesso econémico e fracasso social.
Houve aumento de receitas tributarias municipais e desenvolvimento setorial (Diniz, 2018; Sampaio;
Costa; Irffi, 2025). No entanto, o desenvolvimento se deu a custa da intensificacdo de conflitos, como no
Cumbe e Icaraizinho, resultando em reconcentragao fundidria e exclusdao de comunidades tradicionais
da apropriacdo dos ganhos (Gorayeb; Brannstrom, 2020, Lima, 2024). A Lei 8/2009 consolidou a Galicia
como poténcia edlica (REE, 2025) e garantiu um fluxo de compensacao fiscal (o canon) que arrecada
milhGes anualmente (Europa Press, 2025). Contudo, essa riqueza é acompanhada por uma persistente
concentracdo proprietaria em grandes grupos (Regueiro-Ferreira; Doldan-Garcia, 2020). A falha do
modelo em reverter beneficios proporcionais e a inadequacdo dos estudos ambientais cumulativos
resultaram em uma judicializacdo macica, com dezenas de parques suspensos cautelarmente até 2025
(Xunta de Galicia, 2025a).

A principal similaridade entre os contextos pauta-se no paradoxo distributivo inerente a ambos os
modelos de grande escala. Em ambos os territérios, a expansdo edlica gerou riqueza (fiscal ou
tributaria), mas essa riqueza ndo beneficiou de forma equitativa as comunidades que suportam os
custos ambientais e territoriais, reforgando a concentragao de poder empresarial. A principal diferenca
observada reside na forma como os conflitos se manifestam e sdo gerenciados. No Brasil (Ceard), os
impactos estdo fortemente ligados a vulnerabilidade socioambiental e aos conflitos pela posse da terra
(invasdo de dunas, impactos a pesca artesanal). Na Galicia, o impacto mais evidente é a instabilidade
juridica e a alta litigiosidade, em que as comunidades e os grupos ambientais usam o sistema judicial
para contestar a legalidade do planejamento regional e a validade dos procedimentos ambientais.
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Dessa forma, ao reunir os quatro eixos analisados, objetivos e contextos histéricos, praticas regulatérias,
participacdo social e impactos territoriais, constata-se que tanto o Proinfa quanto a Lei Edlica galega
destacam-se como instrumentos eficazes sob o ponto de vista da expansao setorial, mas limitados em
termos de justica territorial e distributiva. Ambos lograram consolidar a energia edlica como vetor de
modernizacdo e transicdo energética, porém, sem garantir, de modo equivalente, a democratizacao
dos beneficios e a inclusdo social nos territérios impactados, corroborando as formulagdes de Heffron
e De Fontenelle (2024) acerca da persisténcia de déficits de justica energética mesmo em contextos de
avanco institucional.

No caso brasileiro, a auséncia de um ordenamento territorial nacional e a dependéncia de normas
ambientais fragmentadas produziram uma governanca reativa, marcada por conflitos localizados e
por uma participagdo social predominantemente formal, incapaz de corrigir as assimetrias de poder
econdmico e informacional, em consonancia com o “social gap” identificado por Gorayeb e Brannstrom
(2020) e com as evidéncias empiricas apresentadas por Lima (2024) e Silva e Rojas-Pinilla (2023).
Ja na Galicia, embora o modelo territorial vinculante e os instrumentos fiscais tragam a tona uma
sofisticacao institucional maior, a énfase tecnocratica e a prevaléncia do planejamento autonémico
sobre as autonomias municipais acabaram por deslocar o conflito para a arena judicial, ampliando a
litigiosidade e questionando a legitimidade dos processos decisdérios, conforme analisado por Chacén
e Frolova (2024), e Regueiro-Ferreira e Doldan-Garcia (2010).

Desse modo, ambos os contextos refletem uma questdo importante no que tange a transi¢do
energética contemporanea, que é a conciliacdo entre eficiéncia econdmica, sustentabilidade ambiental
e equidade social. O éxito em termos de capacidade instalada e geragdo de receitas ndo se traduziu
em beneficios redistributivos proporcionais, tampouco em estabilidade institucional duradoura, o que
dialoga com a tipologia de conflitos territoriais proposta por Frantdl, Frolova e Lifidn-Chacdn (2023).
Assim, a comparacdo evidencia que a verdadeira maturidade de uma politica edlica ndo se mede
apenas pelo numero de megawatts instalados, mas pela capacidade de integrar o desenvolvimento
energético ao desenvolvimento territorial, promovendo justica procedimental, participacao efetiva e
reparticdo equitativa dos ganhos da transi¢do.

A avaliacdo comparativa em profundidade entre o Proinfa, no Cear3, e a Lei Edlica galega traz a tona um
diagndstico inquietante sobre a transicdo energética contemporanea: o éxito tecnolégico e de mercado
nao garante, por si so, a justica territorial. A andlise demonstra que ambos os instrumentos, embora
concebidos em contextos institucionais dispares e com niveis de sofisticagdo normativa distintos,
acabaram por convergir na produgdao de uma moderniza¢do excludente. O sucesso na expansdo da
capacidade instalada, inegavel em ambos os casos, operou sob uma légica que priorizou a seguranca
do investidor em detrimento da equidade distributiva, gerando um paradoxo em que a energia é
renovavel, mas as praticas de poder reproduzem velhas assimetrias.

No caso brasileiro, conclui-se que o Proinfa cumpriu sua funcdo de “arranque” industrial, mas falhou
em sua insergdo territorial. A governanca fragmentada e a dependéncia de licenciamentos ambientais
assimétricos transformaram o territério cearense em um palco de disputas, onde a celeridade da
expansao atropelou direitos de comunidades tradicionais. J4 na Galicia, o problema ndo foi a falta
de regulacdo, mas o excesso de tecnocracia. A Lei 8/2009, com seu planejamento vinculante e
instrumentos fiscais (o canon), criou uma aparéncia de ordem que ndo resistiu a prova da legitimidade
social, resultando em uma judicializacdo massiva que expGe a fratura entre o planejamento centralizado
e a vontade local.

Assim, foi possivel perscrutar neste estudo que a maturidade de uma politica edlica ndo pode mais ser
aferida apenas pelo volume de megawatts ou pela robustez de seus contratos financeiros. A verdadeira
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maturidade reside na capacidade do Estado de articular a descarbonizagdo com a democracia. As
evidéncias comparadas do Ceara e da Galicia mostram que instrumentos de comando e controle (como
0 PSEGA) ou de incentivo econémico puro (como o Proinfa) sdo insuficientes para mitigar conflitos se
nao estiverem alicercados em justica procedimental substantiva.

A luz dessas dindmicas, o artigo sustenta que a transi¢do energética corre o risco de se tornar um
novo vetor de desigualdade se ndo houver uma corre¢ao de rota. As diferencas entre os casos — a
vulnerabilidade fundidria no Ceard versus a tensdo juridico-institucional na Galicia — sdo apenas
manifestacdes locais de um mesmo fendmeno global, a desterritorializacdo das decisGes energéticas.

Ademais, propde-se a necessidade de uma “segunda geracao” de politicas edlicas, orientada por um
paradigma de transicdo justa e territorialmente integrada. Isso implica deslocar o foco da expansao
rapida e da rentabilidade corporativa para a incorporacdo efetiva das dimensdes sociais e territoriais,
exigindo que os instrumentos de planejamento, financiamento e compensacao sejam concebidos com
os territorios, e ndo para os territérios. Sem esse deslocamento ético e politico, a energia do vento,
embora limpa em termos de carbono, continuard “suja” em termos sociais, replicando arranjos de
poder que a propria ideia de sustentabilidade deveria superar.

Nesse contexto, embora o estudo oferega contribuigdes relevantes para a compreensdo comparativa
da governanca da energia edlica, algumas limitacGes devem ser reconhecidas. A analise fundamenta-
se predominantemente em fontes primarias, o que restringe a apreensdo direta das percepcdes e
estratégias dos atores locais, ao passo que a delimitacao territorial — centrada no Ceara e na Galicia
— ndo permite generalizagdes automaticas para outros contextos. Ainda assim, tais limites ndo
comprometem os achados, mas indicam a necessidade de aprofundamento empirico por meio
de investigacdes de campo que incorporem as dindmicas locais e a experiéncia das comunidades
afetadas. Nessa direcdo, os resultados também apontam implicacGes relevantes para a formulacdo de
politicas publicas, destacando a importancia de integrar mecanismos efetivos de participacao social,
redistribuicdo territorial dos beneficios e ordenamento sensivel as especificidades socioambientais.
Assim, abre-se uma agenda de pesquisa voltada a analise de diferentes arranjos institucionais e suas
repercussdes sobre a justica energética, contribuindo para o desenvolvimento de modelos de transicao
energética mais equitativos e territorialmente integrados.

Os autores utilizaram ChatGPT (OpenAl, versdo 5.1) exclusivamente para edigdo linguistica e
aprimoramento estilistico. Todo o conteudo cientifico, andlise e contribuicdo intelectual foram
desenvolvidos e verificados pelos autores, que assumem total responsabilidade pela precisdo e
integridade do manuscrito.
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