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Avaliação de projetos 
interdependentes do setor 
de infraestrutura: uma nova 
abordagem para o exercício 
do controle externo

RESUMO

Este artigo apresenta os principais aspectos 
acerca dos diferentes tipos e padrões de interações 
existentes entre projetos com estreitas relações de 
dependência, bem como dos efeitos negativos de-
correntes da não consideração das interdependências 
quando da implantação de um conjunto de dois ou 
mais projetos interligados e os benefícios advindos 
de um gerenciamento eficaz de projetos interde-
pendentes que contribuem para o sucesso de uma 
carteira de projetos. A partir da leitura de alguns jul-
gados recentes será possível verificar que o Tribunal 
de Contas da União vem avançando na avaliação 
de projetos interdependentes e que essa abordagem 
inovadora tem enorme potencial de contribuir para 
a governança em programas e projetos do setor de 
infraestrutura, por meio do fortalecimento do plane-
jamento integrado, coordenado e articulado de um 
conjunto de projetos interligados. E, com isso, ga-
rantir uma maior otimização dos projetos e eficiên-
cia, eficácia e efetividade dos gastos públicos nesse 
setor com objetivo final de aumentar a competitivi-
dade do país no cenário internacional e o bem-estar 
da coletividade. Essa nova abordagem contrapõe a 
abordagem tradicional do Tribunal de considerar a 
avaliação dos projetos de investimento como uma 
entidade isolada, com base em uma visão fragmen-
tada de seus componentes principais sem conside-
rar, contudo, as interações existentes entre esses 
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componentes e, principalmente, as interdependên-
cias externas com outros projetos com significativos 
efeitos sinérgicos.

Palavras-chave: Projetos. Interdependências. 
Gerenciamento. Sinergia. Controle externo.

1. INTRODUÇÃO 

O relatório anual sobre a competitividade dos 
países, publicado recentemente pelo International 
Institute for Management Development (IMD), 
apontou que o Brasil perdeu mais uma posição no 
Ranking de Competitividade Global de 2016, pas-
sando para 57º lugar entre 61 países pesquisados. 
Com isso, o país soma agora um declínio de 19 po-
sições em um período de seis anos, estando à frente 
apenas da Croácia, Ucrânia, Mongólia e Venezuela.

Segundo o relatório, as principais deficiências 
em competitividade da economia brasileira são as se-
guintes: baixo desempenho da economia (55ª), baixa 
eficiência do governo (61ª); baixo desempenho em-
presarial – produtividade e eficiência (60ª) e infraes-
trutura básica deficiente (54ª). Como se vê, o aumento 
da competitividade do país está relacionado com a 
melhoria da infraestrutura básica do país, o que tem 
impacto direto na melhora da produtividade e efici-
ência empresarial e do desempenho da economia.

Deficiências e gargalos no setor de infraestru-
tura limitam as possibilidades de desenvolvimen-

to socioeconômico do país em razão do chamado 
“Custo Brasil”, que nada mais é que o custo, por 
exemplo, de transporte da safra por estradas defi-
cientes e mal conservadas, baixa integração entre 
ferrovias, filas de caminhões para acessar portos 
com capacidade insuficiente, aumento de gastos 
com fretes, insuficiência de investimentos em sa-
neamento, moradias/habitações precárias, dentre 
outros.

O aumento da competitividade do país passa 
pela superação das deficiências e gargalos do setor 
de infraestrutura. No entanto, em um contexto de 
severa restrição fiscal dos governos federal, estadu-
ais e municipais, o grande desafio é conferir maior 
qualidade ao gasto público e otimizar a obtenção de 
resultados com a implantação de grandes projetos 
de infraestrutura de transporte, em todas as moda-
lidades (rodoviária, ferroviária, hidroviária, portuá-
ria e urbana), energia, petróleo e gás, saneamento, 
mobilidade urbana, comunicações etc.

Nesse contexto, ganha destaque a atuação do 
Tribunal de Contas da União (TCU) na avaliação do 
planejamento integrado, coordenado e articulado e o 
gerenciamento eficaz dos projetos de infraestrutura 
com estreitas relações de dependência e complemen-
taridade. Conforme veremos, uma maior compreen-
são dos tipos e padrões das interdependências entre 
projetos tem o potencial de minimizar os efeitos ne-
gativos de falhas de planejamento e gerenciamento 
de projetos interdependentes.
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O objetivo deste artigo é apresentar alguns 
aspectos relevantes do referencial teórico existen-
te acerca das interdependências entre projetos e 
alguns precedentes do TCU sobre a avaliação de 
projetos interdependentes do setor de infraestru-
tura, que têm o potencial de representar uma nova 
abordagem para o exercício do controle externo 
nesse importante setor para o desenvolvimento 
socioeconômico do país.

2. REVISÃO DA LITERATURA

A seguir será apresentado o referencial teórico 
sobre projetos interdependentes, sem, contudo, ter a 
pretensão de esgotar o tema e suas particularidades, 
visto ser essa a missão de um estudo mais extenso. 
Em razão da carência de estudos nacionais, tipos e 
padrões de interação entre projetos e os seus efei-
tos negativos e benefícios são tratados com maior 
enfoque pela literatura internacional sobre projetos 
interdependentes em diversas áreas do conhecimen-
to, não se limitando aos projetos de infraestrutura.

2.1 RELAÇÃO ENTRE PROJETOS

Os projetos de investimentos podem apresen-
tar três diferentes tipos de relação entre si por razões 
técnicas e/ou econômicas, sempre que existir a possi-
bilidade de implantação simultânea de dois ou mais 

projetos. Segundo Correia Neto (2009, p. 181-182) e 
Woiler e Mathias (1996, p. 181), os projetos podem 
ser classificados em: mutuamente excludentes, in-
dependentes ou interdependentes.

Os projetos mutuamente excludentes são 
aqueles que possuem o mesmo objetivo e compe-
tem entre si, por isso não podem ser aceitos con-
juntamente. Normalmente, a aceitação de um dos 
projetos elimina o investimento nos demais (deve-se 
escolher entre os projetos A ou B ou C). 

Já os projetos independentes são aqueles que 
não apresentam relação entre si. Qualquer decisão 
que se tome sobre um projeto não terá efeito sobre o 
outro (é possível realizar investimentos nos projetos 
independentes A e B e C).

Os projetos interdependentes, por sua vez, 
são aqueles que mantêm alguma relação de prece-
dência entre si, sendo que a aceitação de um dos 
projetos depende da aprovação de outros. Segundo 
Harrison (1976, p. 99-101), para saber se estamos 
diante desse tipo de relação, basta fazer a seguinte 
indagação: pode a decisão de aceitar ou rejeitar dado 
projeto ser tomada independentemente da decisão 
de aceitar ou rejeitar qualquer outro projeto? Se a 
resposta a essa questão for “Não”, então os projetos 
serão ditos “interdependentes”.

Um setor onde é marcante a existência de 
projetos interdependentes é o de infraestrutura, tal 
como ocorre com projetos de linhas de transmissão 
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de energia elétrica, trechos ferroviários, terminais 
de embarque, barragens para suprimento de água, 
estradas de acesso, aeroportos etc. Esses projetos 
exigem, muitas vezes, que outro seja implantado 
anterior, conjunta ou posteriormente.

A Comissão Europeia (2003, p. 19) cita dois 
exemplos interessantes de análise de projetos 
interdependentes:

• um projeto de autoestrada ligando a cidade 
A à cidade B, que se justifica pela perspecti-
va da localização de um aeroporto próximo 
da cidade B e do possível aumento do volu-
me do tráfego: o projeto deverá ser analisado 
no contexto do sistema conjunto aeroporto/
autoestrada;

• uma central hidroelétrica localizada em 
X e destinada a servir uma nova unidade 
industrial: se os dois objetos forem interde-
pendentes, a análise deverá ser integrada, 
mesmo que o pedido de financiamento apenas 
seja solicitado para a componente de abaste-
cimento de energia.

Dentre outras características marcantes co-
muns a qualquer projeto de investimentos, como 
complexidade, interdisciplinaridade, riscos e incer-
tezas, dentre outros, que podem ter maior ou menor 
intensidade, a depender das peculiaridades de cada 
empreendimento, os projetos interdependentes po-
dem apresentar como aspecto marcante a explora-
ção de sinergia.

Para Woiler e Mathias (1996, p. 25), sinergia 
aparece quando, na interação de dois ou mais pro-
jetos, obtém-se um resultado mais que proporcio-
nal à soma dos projetos, como ocorre nas relações 
input-output entre projetos (porto-ferrovia) ou na uti-
lização de recursos comuns por diferentes projetos 
(hidrelétrica-hidrovia).

2.2 TIPOS DE INTERDEPENDÊNCIAS: 
INTERNAS E EXTERNAS

A identificação dos tipos de relação entre pro-
jetos exige a compreensão do que são interdepen-
dências. Segundo o dicionário Michaelis, o termo 
“interdependência” compreende a dependência re-
cíproca, ou seja, mútua, que contempla as relações 
entre variáveis, pessoas, empresas, países, projetos 

etc. As interdependências, no caso de projetos de 
investimentos, podem ser separadas em duas cate-
gorias: internas e externas.

As interdependências internas ocorrem em 
função de um projeto de investimentos ser com-
posto por vários estudos inter-relacionados. De 
acordo com Correia Neto (2009, p. 11-12), Holanda 
(1982, p. 104) e Woiler e Mathias (1996, p. 34-38), 
embora possam variar de acordo com as especifi-
cidades de cada empreendimento, os estudos mais 
frequentemente encontrados em um projeto são os 
seguintes: mercado, engenharia, tamanho, localiza-
ção, custos, receitas e desembolsos operacionais e 
financiamento.

Correia Neto (2009, p. 11-12) destaca que, em 
razão das interdependências, as informações geradas 
por um estudo são geralmente utilizadas por outros, 
de forma que eles consigam atingir seus objetivos. 
Assim, torna-se difícil fazer a análise de cada aspecto 
separadamente para depois se obter o agregado. Por 
exemplo, o estudo de localização está relacionado 
com os demais estudos do projeto, principalmente 
com os custos, a engenharia, o mercado e o tamanho.

A Figura 1 mostra as interpendências entre os 
diversos componentes de um projeto.

A segunda categoria de interpendências é a 
“externa”, que ocorre quando dois ou mais projetos 
interdependentes interagem entre si. Tasevska e To-
ropova (2013, p. 10-12) apresentam cinco tipologias 
de interpendências externas que são mais discutidas 
na literatura: recursos, mercado, aprendizagem, re-
sultados e benefícios.

Figura 1: 
Interdependências internas

Fonte: BUARQUE (1984, p. 74)
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As interdependências de recursos resultam da 
partilha de recursos comuns entre vários projetos ou 
da espera por recursos escassos até que sejam libe-
rados por outros projetos. As interdependências de 
mercado ocorrem quando um novo produto entra 
no mercado de um produto já existente ou quando 
vários projetos competem em razão de objetivos 
iguais ou semelhantes.

As interdependências de aprendizagem sur-
gem quando o conhecimento gerado por um projeto 
é usado por outros. As interdependências de resulta-
dos ocorrem quando um projeto é dependente dos 
resultados de outro. Por fim, as interdependências 
de benefícios aparecem quando há sinergia decor-
rente de dois ou mais projetos interdependentes em 
execução.

Outros tipos de interdependências externas 
também podem ser considerados na avaliação de 
projetos. Bathallath, Smedberg e Kjellin (2015, p. 
70-71), por exemplo, citam: as interdependências 
tecnológicas e técnicas, que resultam da necessida-
de de aproveitar a tecnologia comum em múltiplos 
projetos; ou quando o sucesso ou a falha técnica em 
um projeto afeta a probabilidade de sucesso ou fra-
casso em outro projeto.

2.3 PADRÕES DE INTERAÇÃO DAS 
INTERDEPENDÊNCIAS

Além de separar as interdependências em in-
ternas e externas, a compreensão dos projetos exige 

também a identificação dos diferentes padrões de 
interação entre eles.

Bathallath, Smedberg e Kjellin (2016, p. 71-
72), ao adotar a classificação sobre interdependên-
cias de James Thompson (1967), consideram que as 
interações em projetos podem assumir três formas: 
interdependência conjunta (pooled interdependence), 
sequencial (sequential interdependence) e recíproca 
(reciprocal interdependence). Os autores assim ilustram 
os padrões de interação segundo a visão de Thomp-
son (Figura 2).

A interdependência conjunta é a forma mais 
simples. Cada projeto da carteira dá uma contribui-
ção discreta ao todo e cada um é suportado pelo 
todo. Assim, o resultado do projeto pode indireta-
mente afetar o desempenho da carteira de projetos 
como um todo. Como exemplo, a rede de hospitais 
públicos de uma cidade pode funcionar, muitas ve-
zes, como empreendimentos com interdependên-
cias indiretas, pois, embora funcione isoladamente, 
o fracasso de um projeto por afetar toda a rede local 
e as outras unidades.

A interdependência sequencial existe quando 
é possível determinar uma clara relação direta de 
dependência entre dois ou mais projetos, pois a en-
trada em operação de um projeto é dependente da 
saída de outro projeto em operação. Esse é um alto 
nível de interdependência, em comparação com a in-
terdependência conjunta porque os projetos depen-
dem uns dos outros para um bom desempenho. Por 
exemplo, a complementaridade do tipo sequencial 

Figura 2: 
Classificação de interpendências externas

Fonte: BATHALLATH; SMEDBERG; KJELLIN (2016, p. 72)
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pode ocorrer entre um projeto de geração de ener-
gia e outro de linha de transmissão. A operação do 
projeto de geração depende da construção da rede 
de transmissão.

A interdependência recíproca, por sua vez, 
ocorre quando há uma relação mútua entre dois ou 
mais projetos, sendo considerado o mais alto nível 
de interdependências em virtude da complexidade 
dos inter-relacionamentos entre projetos. Cada pro-
jeto afeta fortemente o outro. Esse tipo de interde-
pendência ocorre quando as saídas de operação de 
um projeto tornam-se entradas para a operação de 
outro projeto e vice-versa. Por exemplo, os padrões 
de interação entre projetos de rodovia, ferrovia e 
porto. O porto será o ponto de embarque e desem-
barque de cargas a serem transportadas pelas rodo-
vias e ferrovias.

2.4 PROBLEMAS TÍPICOS DAS 
INTERDEPENDÊNCIAS DE PROJETOS

Na prática, diversos problemas podem ser 
identificados quando não são devidamente consi-
deradas as interdependências de cada projeto de in-
vestimentos quando da sua elaboração e avaliação.

Correia Neto (2009, p. 182) destaca três tipos 
de problemas: o primeiro relaciona-se à decisão de 
investir em condições de restrição de capital, a qual 
limita a quantidade de projetos aceitáveis; o segun-
do ocorre quando os projetos apresentam diferen-
tes escalas de investimentos; e o último refere-se à 

existência de projetos com vida útil diferente entre 
si, fazendo que os benefícios gerados ocorram em 
horizontes temporais distintos.

Holanda (1982, p. 190-191), por sua vez, res-
salta algumas limitações práticas decorrentes das 
interações entre estudos componentes dos projetos 
de investimentos, a exemplo da:

• Relação entre tamanho e mercado :  a 
magnitude do mercado estabelece um limite 
máximo para o tamanho do projeto. Assim, 
a escolha do tamanho pode estar subdimen-
sionado quando não são considerados todos 
os impactos da implantação de outros inves-
timentos públicos e privados na sua área de 
influência, o que pode ocasionar elevados 
índices de capacidade ociosa no horizonte 
temporal do projeto.

• Relação entre tamanho e localização: o 
dimensionamento da capacidade operacional 
e a localização dos projetos devem ser deter-
minados conjuntamente, pois determinados 
projetos, por sua natureza, estão vinculados 
à localização de outros projetos, a exemplo 
dos projetos de mineração, irrigação, apro-
veitamento hidrelétrico etc. Noutros casos, a 
localização pode ser decidida por considera-
ções meramente de natureza política, como 
pode ser o caso da localização de aeroportos, 
portos, refinarias etc.
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• Relação entre mercado e engenharia: es-
colha equivocada de soluções técnicas para 
definição da capacidade operacional de um 
projeto sem considerar a magnitude do mer-
cado pode ocasionar gargalos no escoamento 
de produtos, especialmente em decorrência 
do impacto da entrada em operação de novos 
investimentos na área de influência do projeto 
no horizonte temporal.

O manual de estudos de viabilidade de projetos 
de grande vulto do Ministério do Planejamento, Orça-
mento e Gestão (BRASIL, 2009, p. 11) cita dois exemplos 
interessantes de falhas na identificação de projetos com 
interdependências: a) a ampliação de um porto pode ter 
sua utilidade prejudicada caso não haja benfeitorias na 
infraestrutura complementar, como em rodovias e fer-
rovias que permitam a chegada e a saída de bens; e b) 
a implantação de um sistema de esgotamento sanitário 
pode ser necessária apenas caso ocorra, no local, o de-
senvolvimento de um distrito industrial.

2.5 GERENCIAMENTO DE PROJETOS 
INTERDEPENDENTES

Segundo Killen e Kjaer (2009, p. 8), grande 
parte da literatura especializada em gerenciamento 
de projetos trata cada projeto como uma entidade 
independente, ou seja, o projeto considerado indi-
vidualmente. Devido à complexidade dos projetos, 
as ferramentas tradicionais de gerenciamento de 

projetos já não são mais suficientes para tratar dos 
projetos inter-relacionados, sendo a administração 
das interdependências uma área que carece de aper-
feiçoamento (HEURICH; KURZAC, 2014, p. 18).

No entanto, recentemente, alguns estudos 
passaram a reconhecer que os projetos não são im-
plementados isoladamente e que há necessidade de 
compreender as interdependências entre projetos. 
Com o intuito de aperfeiçoar técnicas atuais, Tasevska 
e Toropova (2013, p. 6) ressaltam a importância da 
criação do gerenciamento de projetos interdependen-
tes (Project Interdependence Management – PIM) como 
uma importante área do gerenciamento do portfólio 
de projetos (Project Portfolio Management – PPM).

Nas novas publicações do Project Management 
Institute (PMI), as interdependências entre os projetos 
passaram a ser tratadas na publicação sobre progra-
ma, denominada de Padrão para Gerenciamento de 
Programa. Para o PMI, conforme cita Valeriano (2014, 
p. 44), programa “é um grupo de projetos, subprogra-
mas e atividades de programa, inter-relacionados e ge-
renciados de forma coordenada para obter benefícios 
não conseguidos se gerenciados individualmente”.

Valeriano (2014, p. 4-5) ressalta que, enquanto 
projeto é um empreendimento único e de duração 
limitada, que visa alcançar um objetivo singular, 
programa coordena e harmoniza o gerenciamento 
de projetos inter-relacionados. Almeida e Almei-
da (2013, p. 10-11) destacam que o foco de uma 
metodologia de gerenciamento de programas é a 
interdependência entre projetos e os conflitos de 
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recursos, desde a iniciação, passando pelo planeja-
mento, pela execução, pelo monitoramento e con-
trole, até o encerramento.

Como se vê, o gerenciamento de interdepen-
dências entre projetos deve ser considerado críti-
co para a implantação de carteiras de projetos com 
sucesso. Segundo Bathallath, Smedberg e Kjellin 
(2016, p. 68), as organizações devem ser capazes de 
compreender as interdependências entre projetos 
em sua carteira, a fim de tomar decisões de projeto 
apropriadas para os melhores resultados de carteira 
e, assim, evitar os efeitos negativos decorrentes de 
falhas no gerenciamento de projetos.

2.5.1 EFEITOS NEGATIVOS

Vários estudos recentes têm apontado para os 
diferentes tipos de problemas que podem resultar 
da gestão ineficaz das interdependências dos proje-
tos. Bathallath, Smedberg e Kjellin (2016, p. 76), por 
exemplo, destacam quatro grupos de efeitos negati-
vos da não consideração das interdependências dos 
projetos citados pela literatura especializada:

• Desperdício de recursos: alocação inadequa-
da de recursos entre projetos interdependentes 
pode levar a recursos que estão sendo mal utili-
zados ou desviados. Um desperdício de recursos 
surgiria a partir da utilização e/ou partilha im-
própria de recursos escassos entre projetos.

• Não cumprimento do cronograma (der-
rapagem de prazos): atraso causado por um 
projeto pode propagar para outro interligado, 
ocasionando um atraso global dos projetos. 
Como exemplo, um projeto interdependente 
não pode iniciar sua operação até que o outro 
esteja totalmente concluído.

• Desperdício de orçamento: a não considera-
ção de interdependências entre projetos pode 
levar a uma má seleção de projetos e, consequen-
temente, ao desperdício de recursos financeiros. 
Por exemplo, interdependências não identifica-
das na fase de planejamento podem conduzir 
a organização a implementar dois projetos ex-
cludentes ou concorrentes de forma separada.

• Competição interprojetos: projetos inter-
dependentes podem iniciar uma competição 

dentro da organização por recursos escassos 
para ganhar mais poder sobre outros projetos e, 
assim, receber mais apoio da alta administração.

Outros efeitos prejudiciais decorrentes da não 
consideração das interdependências são citados por 
Tasevska e Toropova (2013, p. 13), como: transferência 
de riscos, resolução de problemas a curto prazo, atrasos 
no cronograma dos projetos, falta de desenvolvimento 
profissional, falta de exploração de sinergias, desmo-
tivação pessoal e canibalização de recursos. Assim, 
todos esses efeitos podem distorcer os orçamentos, 
prazos e receitas estimados e, portanto, afetar negati-
vamente a média de sucesso dos projetos.

2.5.2 BENEFÍCIOS

Os estudos recentes demonstram que, quando 
as interdependências entre projetos são devidamen-
te consideradas pela organização, seu gerenciamen-
to eficaz proporciona uma série de benefícios que 
contribuem para o sucesso médio de uma carteira de 
projetos, como: seleção e avaliação de projetos mais 
eficazes; resolução de problemas de forma mais fá-
cil, economia de custos, colaboração entre equipes, 
compartilhamento de conhecimento, eficiência de 
tempo etc. (KILLEN; KJAERB, 2012, p. 8-10).

Uma dimensão de sucesso do gerenciamento 
eficaz das interdependências está relacionada com 
a “exploração de sinergias”. Tasevska e Toropova 
(2013, p. 12-13) argumentam que esse tipo de geren-
ciamento deve levar em consideração as interfaces 
ou interdependências entre os projetos, de modo 
que, quando as ações são tomadas, representem as 
sinergias entre projetos. Os autores destacam ainda 
que o gerenciamento efetivo é uma questão estra-
tégica para as organizações, pois permite a gestão 
eficaz dos recursos, supera as dificuldades na toma-
da de decisões, encontra melhores soluções, dentre 
outros benefícios.

3. ATUAÇÃO DO TCU EM PROJETOS 
INTERDEPENDENTES: PRECEDENTES

Tradicionalmente, as ações de controle ex-
terno em projetos de infraestrutura têm tido como 
abordagem principal a avaliação do projeto como 
uma entidade isolada, ou seja, sem levar em conside-
ração os tipos e padrões de interação entre projetos 
interdependentes. Assim, problemas do setor como 
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obras atrasadas ou paralisadas, qualidade deficiente 
e superfaturadas, geralmente, são abordadas a partir 
de uma visão fragmentada.

Recentemente, algumas ações de controle ti-
veram como preocupação identificar eventuais fa-
lhas no planejamento e na implantação de projetos 
de investimentos com estreita relação de interde-
pendências. Essas ações inovadoras adotaram uma 
abordagem sistêmica na avaliação dos projetos de 
infraestrutura interdependentes. A título de ilus-
tração, citam-se os seguintes precedentes do TCU:

3.1 FERROVIA DE INTEGRAÇÃO OESTE-
LESTE E COMPLEXO PORTO SUL

No Acórdão 3.476/2012-Plenário (TCU, 2012), 
de relatoria do Ministro André Luís de Carvalho, o 
TCU apurou que decisões descoordenadas em relação 
ao complexo portuário, materializada pela contrata-
ção e início das obras de construção da ferrovia sem a 
garantia mínima da viabilidade do referido complexo, 
ocasionou o significativo descompasso entre as fases 
de implantação e de operação dos dois empreendi-
mentos. O impacto desse descompasso foi estimado 
pelo Tribunal em R$ 2 bilhões, em razão de corte de 
receitas de serviços e dos elevados custos de capital 
fixo imobilizado.

R e c e n t e m e n t e ,  p o r  m e i o  d o  A c ó r d ã o 
727/2016-Plenário (TCU, 2016), o Tribunal aplicou 
multa aos gestores da Valec, do Ministério dos Trans-
portes (MT) e da Agência Nacional de Transportes 

Terrestres (ANTT), além de inabilitá-los, pelo período 
de cinco anos, para o exercício de cargo em comis-
são ou função de confiança. Além disso, determinou 
ao MT que promova a articulação com o governo do 
estado da Bahia, de modo a mitigar os efeitos que o 
eventual descompasso entre as obras da Ferrovia de 
Integração Oeste-Leste e das instalações do Comple-
xo Porto Sul possam provocar prejuízos aos cofres 
públicos e eficiência na operação do sistema.

3.2 GERAÇÃO E TRANSMISSÃO 
DE ENERGIA ELÉTRICA

Na auditoria operacional sobre o sistema elétrico 
brasileiro, o TCU apontou atrasos sistêmicos significa-
tivos na entrada em operação dos empreendimentos de 
geração e transmissão de energia elétrica, outorgados 
pelo poder público entre 2005 e 2012. A auditoria apon-
tou que 79% das usinas hidrelétricas, 88% das usinas 
eólicas e 75% das usinas térmicas não cumpriram o cro-
nograma inicial de entrada em operação. Nas linhas de 
transmissão e subestações, o atraso chega a 83 e 63% 
dos empreendimentos, respectivamente.

Por meio do Acórdão 2.316/2014-Plenário (TCU, 
2014a), de relatoria do Ministro José Jorge, o Tribunal 
identificou como principais causas desses atrasos ques-
tões ambientais, carência de estudos e insuficiência de 
mecanismos de monitoramento por parte do Ministério 
de Minas e Energia (MME). Esses atrasos elevam o risco 
de déficit energético no país, por reduzirem a oferta de 
energia, diminuírem a flexibilidade do sistema e sobre-
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carregarem as linhas de transmissão, além de aumen-
tarem o custo da energia posteriormente repassado ao 
consumidor final.

3.3 FERROVIA AÇAILÂNDIA-BARCARENA 
E PORTO DE VILA DO CONDE/PA

Na auditoria de conformidade sobre os estudos 
de viabilidade do projeto de construção do trecho fer-
roviário de Açailândia-Barcarena e do projeto de ex-
pansão do Porto de Vila do Conde/PA, o TCU apontou 
um desbalanceamento entre as projeções de demanda 
do porto e da ferrovia em relação aos principais pro-
dutos a serem transportados pela ferrovia em direção 
ao porto. Com isso, os planos de investimentos para a 
expansão da infraestrutura portuária estariam incom-
patíveis com as projeções de demanda, demonstrando 
falhas no de planejamento integrado dos dois projetos 
de infraestrutura.

Por meio do Acórdão 2.903/2014-Plenário 
(TCU, 2014b), de relatoria do Exmo. Ministro Mar-
cos Bemquerer, o Tribunal expediu diversas determi-
nações ao MT, à Secretaria de Portos da Presidência 
da República (SEP-PR) e à Agência Nacional de Trans-
portes Terrestres (ANTT) para que os estudos técnicos 
dos referidos projetos observem, por exemplo, as ne-
cessárias integração e interface com os demais modais 
de transportes existentes, a coerência recíproca em 
seus estudos de demanda, a disponibilidade de áreas 
para expansão e os riscos de gargalos no escoamen-
to de cargas ou da subutilização da infraestrutura de 
ferroviária.

3.4 CORREDOR LOGÍSTICO DA BR-163

Na auditoria de conformidade do Corredor Lo-
gístico da BR-163 (Cuiabá/MT a Santarém/PA), que 
compreende a rodovia BR-163, as hidrovias do rio Ta-
pajós e do rio Amazonas e os Portos de Outeiro, Vila 
do Conde, Belém e Santana, o TCU apontou problemas 
na integração do planejamento dos órgãos responsáveis 
pelo aproveitamento hidrelétrico dos rios que compõem 
o corredor logístico e pelo transporte hidroviário na hi-
drovia Teles Pires, Juruena, Tapajós, o que pode levar à 
construção dissociada entre hidrelétricas e eclusas, sem 
que seja analisado o melhor momento de implantação 
das passagens de nível.

Por meio do Acórdão 3.290/2014-Plenário (TCU, 
2014c), de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodri-
gues, o Tribunal recomendou à Casa Civil que promo-

vesse a integração entre o planejamento hidrelétrico do 
MME e o planejamento logístico do MT para garantir 
a navegabilidade das hidrovias dos principais corredo-
res logísticos. E ao MT, que buscasse garantir que as 
transposições de nível das barragens do rio Tapajós, por 
ocasião dos estudos para sua concessão, contemplem a 
necessidade do setor de transportes, em termos econô-
micos e logísticos.

3.5 PROGRAMA DE INVESTIMENTO EM 
LOGÍSTICA: PIL FERROVIAS

Na auditoria de governança no PIL Ferrovias, o 
TCU apontou que o programa não se fundamenta em 
estudos capazes de indicar como os modais concorren-
tes competem entre si ou se complementam aos novos 
trechos que integram o programa, o que pode causar 
entraves (gargalos logísticos) no escoamento da carga 
ferroviária pela incompatibilidade com a infraestrutu-
ra portuária receptora e a sua capacidade operacional e 
subutilização da malha ferroviária.

Por meio do Acórdão 1.205/2015-Plenário 
(TCU, 2015a), de relatoria do Ministro Augusto Nar-
des, o Tribunal recomendou ao MT que, nos estudos 
técnico-econômicos, considere no planejamento do 
PIL a integração da malha ferroviária, existente e fu-
tura, com os demais modos de transporte, avaliando 
a possibilidade de geração de gargalos logísticos e a 
possível subutilização dos trechos devido à demanda 
insuficiente para mais de um modo de transporte no 
mesmo trajeto ou à falta de capacidade de recepção e 
armazenagem dos portos.
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3.6 OBRAS DE ESGOTAMENTO SANITÁRIO 
E PROGRAMA DE INTEGRAÇÃO DO 
RIO SÃO FRANCISCO (PISF)

Na fiscalização de orientação centralizada de 
natureza operacional com vistas ao acompanhamen-
to de obras de esgotamento sanitário em municípios 
a serem beneficiados pelo Pisf, nos estados de Per-
nambuco, Paraíba, Rio Grande do Norte e Ceará, o 
TCU apontou que a precária condição do esgota-
mento sanitário na maioria dos municípios, aliada 
à ausência de convênios em alguns deles e aos di-
versos gargalos identificados em outros, indicam a 
existência de riscos de poluição das águas do Pisf, o 
que pode prejudicar o atingimento pleno dos obje-
tivos do projeto.

Por meio do Acórdão 1.421/2015-Plenário 
(TCU, 2015b), de relatoria do Exmo. Ministro Ben-
jamin Zymler, o Tribunal determinou ao Ministério 
das Cidades que elabore plano de ação, contendo 
cronograma de adoção das medidas necessárias para 
sanear os problemas apontados, e recomendou ao 
Ministério da Integração Nacional que intensifi-
que as ações com o Ministério das Cidades e com 
a Fundação Nacional de Saúde, em associação com 
os governos estaduais e municipais, no sentido de 
buscar aumentar a cobertura dos serviços de esgo-
tamento sanitário nos municípios relacionados ao 
Pisf com influência direta na qualidade das águas a 
serem transpostas.

4. CONSIDERAÇÕES FINAIS

Projetos são ditos interdependentes quando o 
sucesso de um depende de outros projetos. De modo 
geral, podem existir interdependências quando um 
projeto é parcialmente ou totalmente influenciado 
por outro para seu desenvolvimento.

Uma área que explora diferentes padrões de 
interação entre projetos é o setor de infraestrutu-
ra, não somente pelas interações entre os diversos 
estudos (engenharia, mercado, localização, tama-
nho, dentre outros) que compõem cada projeto, 
mas principalmente pelas interdependências entre 
diversos projetos interligados. Em geral, os pro-
jetos de infraestrutura apresentam alto nível de 
interdependências, em virtude de suas próprias 
características, que envolvem complexidade, inter-
disciplinaridade, riscos e incertezas e exploração 
de sinergias.

Na prática, diversos problemas são identifi-
cados quando não são consideradas adequadamen-
te as interações e interdependências dos projetos 
de investimentos. Falhas no planejamento e geren-
ciamento de projetos interdependentes produzem 
significativos efeitos negativos, como: desperdícios 
de recursos pela sua má aplicação, desperdícios de 
orçamento em razão da má seleção de projetos, não 
cumprimento de cronograma, competição interpro-
jetos por recursos escassos, dentre outros.

Em razão disso, as interdependências devem 
ser compreendidas e gerenciadas, avaliando o grau 
de importância que essas interações possuem no sen-
tido de influenciar as possibilidades de se atingir o 
objetivo de cada projeto. O planejamento integrado, 
coordenado e articulado e o gerenciamento eficaz 
dessas interdependências proporcionam uma gama 
de benefícios que contribuem para seu sucesso.

Tradicionalmente, as ações de controle ex-
terno no setor de infraestrutura têm considerado a 
avaliação dos projetos de investimento como uma 
entidade isolada, com base em uma visão fragmen-
tada de seus componentes principais (custo, prazo 
e qualidade), sem considerar, contudo, as interações 
internas existentes entre esses componentes e, prin-
cipalmente, as interdependências externas com ou-
tros projetos com significativos efeitos sinérgicos.

No entanto, a leitura de alguns julgados re-
centes permite verificar que o TCU vem avançan-
do na avaliação de projetos interdependentes e que 
essa abordagem inovadora tem enorme potencial de 
contribuir para a governança em programas e proje-
tos do setor de infraestrutura, por meio do fortale-
cimento do planejamento integrado, coordenado e 
articulado de um conjunto de projetos interligados. 
E, com isso, garantir uma maior otimização dos pro-
jetos e eficiência, eficácia dos gastos públicos nesse 
setor com objetivo final de aumentar a competitivi-
dade do país no cenário internacional e o bem-estar 
da coletividade.

Conclui-se, assim, que o exercício regular do 
controle externo no setor de infraestrutura pode 
ser aprimorado a partir de uma abordagem sistêmi-
ca que permita compreender as multiplicidades de 
interdependências entre projetos e dos seus efeitos 
sobre um conjunto de projetos interligados. Essa 
abordagem inovadora por ser aplicada tanto na fase 
de seleção dos objetos de fiscalização pelas unidades 
técnicas quanto nas fases de planejamento e execu-
ção de cada ação de controle pelas equipes de audi-
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toria, bem como nos acompanhamentos dos estágios 
de concessão no âmbito desse Tribunal.
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