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NOTA TECNICA N° XX/2025
Assunto: Licitagcbes com objetos em formato de kits
e o principio do parcelamento nas licitagdes.

Ementa: Nota Técnica sobre Licitacbes e
Contratagbes. Analise da formagao de licitagbes para
aquisi¢cdes agrupadas em kits. Potenciais restricbes a
competitividade e os impactos econbmicos
relacionados. Recomendacdes de boas praticas e
fundamentacéo juridica para o parcelamento de itens
licitados visando a ampliacdo de participacdo e
otimizagao de pregos nas contratagdes publicas.

1. INTRODUGAO

A Resolugao TC-191/2022 define, em seu art. 2°, a Nota Técnica como
ato enunciativo que expressa opinido técnica de forma objetiva, destinada a
esclarecer questbes controversas ou a divulgar, de modo sintético, altera¢des
legais, entendimentos jurisprudenciais, estudos preliminares e outras
orientagdes de carater fiscalizatorio ou administrativo do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina (TCE/SC).

A formacao de “kits” em licitagcbes, pratica cada vez mais recorrente nas
aquisi¢cées publicas, consiste na agregacdo em um unico “kit” a compra de
diversos itens. Embora seja apresentada como forma de simplificacdo do
processo, essa estratégia pode restringir a participacdo de fornecedores
especializados, reduzir a competitividade e elevar os custos. Como
consequéncia, ha risco de celebracdo de contratos acima dos valores de
mercado, ocasionando prejuizo ao erario.

Diante disso, faz-se necessaria a manifestacdo técnica com
recomendacdes praticas que possam ampliar a competitividade e contribuir para

assegurar contratagdes mais vantajosas a Administragao Publica.

2. ANALISE FUNDAMENTADA
2.1. PARCELAMENTO DO OBJETO (BASE LEGAL E DOUTRINARIA)
A Lei 14.133/2021 estabelece diretrizes essenciais para contratacdes no

setor publico, visando ampliar a eficiéncia e a economicidade dos processos
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licitatorios. No contexto do parcelamento do objeto licitado, o art. 40 prevé que a

Administragédo Publica deve adotar o principio do parcelamento do objeto sempre

que técnica e economicamente viavel, visando assegurar maior competitividade.
O § 2° do art. 40 destaca:

Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a
expectativa de consumo anual e observar o seguinte:

[...]

§ 2° Na aplicagédo do principio do parcelamento, referente as
compras, deverao ser considerados:

| - a viabilidade da divisao do objeto em lotes;

Il - o aproveitamento das peculiaridades do mercado local, com
vistas a economicidade, sempre que possivel, desde que
atendidos os parametros de qualidade; e

[Il - o dever de buscar a ampliagdo da competicédo e de evitar a
concentragédo de mercado.

O parcelamento consiste em dividir o objeto em lotes ou itens, permitindo
que fornecedores disputem partes especificas, o que favorece a participacao de
empresas especializadas ou de menor porte, além de reduzir a dependéncia a
um unico contratado e, resultar, em geral, em propostas mais vantajosas.

Por meio de procedimento de analise de dados conduzido pelo TCE/SC,
a respeito de licitagcbes de materiais escolares, contemplando 191 processos
entre janeiro/2022 e julho/2025, restou demonstrado que certames estruturados
em itens ou multiplos lotes registraram média de 10,06 participantes, contra 3,44
em licitagdes de lote unico, ou seja, participacdo 192,4% superior, evidenciando
o impacto direto do parcelamento na competitividade.

Apesar de o parcelamento exigir maior esforgo de gestdo e controle, a
dispensa dessa regra exige justificativa técnica consistente. Nesse sentido, o §3°
do art. 40 da Lei 14.133/2021 admite o ndo parcelamento apenas quando a
economia de escala ou a maior vantagem na contratagdo a recomendem.
Contudo, a mera conveniéncia administrativa ndo deve se sobrepor ao principio
da competitividade.

Esse entendimento & corroborado pela jurisprudéncia. No Acoérdao
1782/2004, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) estabeleceu que, em licitagdes
de bens e servicos divisiveis, é obrigatéria a adogao do parcelamento. A deciséao

indica que sua auséncia, sem justificativa técnica, configura violagdo ao principio
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da competitividade e pode restringir a participacdo de empresas qualificadas
para fornecer apenas partes do objeto.
O Acordao 2593/2013 do TCU reitera:

O parcelamento do objeto escapa a discricionariedade
administrativa sob circunstancias em que se faga impositivo. Sua
nao adogdo, nessa situagdo, configura patente ilegalidade. O
parcelamento, além de disposicéo legal, é regra ética, de bom-
senso e de boa administragdo, de modo a se promover o melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado, sem
perda da economia de escala’

A Deciséo 116/2020 exarada no ambito do processo @REP 18/00510087
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (representagao acerca de
supostas irregularidades no edital de Pregéo Presencial 1/2018, cujo objeto trata
de servigos de coleta, transporte e triagem com encaminhamento para
destinagao final de lixo reciclavel) reforca que a aglutinacao de itens em um unico
certame deve ser excepcional, sendo o parcelamento a regra quando técnica e
economicamente viavel.

O TCE/SC ainda apontou que a auséncia de parcelamento pode dificultar
a ampliacao de participantes no processo licitatério e aumentar o valor final da
contratacdo. Também destacou a necessidade de estudos técnicos que
sustentem a decisdo de unificacdo de itens, visando garantir a adequagéao as
melhores praticas administrativas e de mercado.

A Sumula 247 do TCU consolida esse principio ao tornar obrigatoria a
adjudicagéao por item em objetos divisiveis:

E obrigatéria a admisséo da adjudicagdo por item e n&o por
preco global, nos editais das licitagbes para a contratagdo de
obras, servigos, compras e alienagdes, cujo objeto seja divisivel,
desde que n&o haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou
perda de economia de escala, tendo em vista o objetivo de
propiciar a ampla participacao de licitantes que, embora nao
dispondo de capacidade para a execugao, fornecimento ou
aquisicao da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagéo a

itens ou unidades auténomas, devendo as exigéncias de
habilitagdo adequar-se a essa divisibilidade.2

Ainda, o principio do parcelamento visa estimular a participagdo de um

maior numero de licitantes, especialmente, as pequenas e médias empresas,

1 TCU: Acordao 2593/2013-Plenario | Relator: Walton Alencar Rodrigues
2TCU, Acérdao 1782/2004-Plenario | Relator: Marcos Vinicios Vilaga

Pagina 3 de 12



ARTCESC TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA
OTribunalda /| Aok Diretoria de Informacdes Estratégicas (DIE)
T 2 Coordenadoria de Pesquisa e Inteligéncia (COPI)

‘ Coordenadoria de Fiscalizagao de Tecnologia da Informacgao (CFTI)

que possam ter restricdes operacionais para fornecer o escopo completo, mas
que estdo aptas a atender itens isolados do certame. Conforme exposto pelo
TCU nos Acordaos 1895/2010 e 491/2012, o contrario deve ser devidamente
justificado, sob pena de frustrar o carater competitivo do processo licitatério,
prejudicando a competitividade e a obtengdo de propostas vantajosas para o

interesse publico.

2.2. PESQUISA DE PREGCOS
No mesmo sentido de obter a proposta mais vantajosa, convém
mencionar a importancia da adequada orcamentacdo, conforme consta do

Acordéo TCE/SC 879 de 21/09/2020:

MUNICIPIO. LICITACAO. PREGAO. CONTRATACAO DE
SERVICOS. AUSENCIA DE PREVIA PESQUISA DE PRECOS.
DESCONFORMIDADE COM A LEI GERAL DE LICITAGOES E
COM A LEI DO PREGAO. DETERMINACAO. 1. Nas
contratagdes publicas, qualquer que seja a forma, & obrigatério
e imprescindivel a realizagao de pesquisa de pregos prévia,
visando obter os pregos entdo praticados no mercado para o
objeto a ser contratado, devendo constar do processo
administrativo da contratagdo. 2. A pesquisa de pregos de
mercado constitui elemento essencial para a legitimidade da
despesa, para a transparéncia dos atos, para a seguranga dos
gestores responsaveis pela licitagdo e contratagao, bem como
para o acompanhamento dos controles interno e externo e do
controle social. 3. A falta da pesquisa de pregos pode levar a
declaracédo de ilegalidade da contratacdo e da despesa pelo
Tribunal de Contas, com imputagdo de débito e aplicagdo de
sangdes aos agentes publicos responsaveis pela ilegalidade.

Precos de referéncia distorcidos por escolhas como a aglutinagao de itens
ou a baixa concorréncia podem resultar em sobrepregos. Por outro lado,
descontos excessivos podem ser indicios de superestimacdo dos valores
orgados, sugerindo falha metodoldgica na pesquisa. Ambas as situagdes podem
comprometer a credibilidade do certame e, em caso de erro grosseiro, ensejar a
responsabilizagcado do agente publico.

A Lei 14.133/2021 estabelece que a publicidade dos atos é a regra no
processo licitatério (art. 13). Contudo, a lei permite o sigilo do orgamento, desde
que haja justificativa formal e ndo prejudique a divulgacdo do detalhamento dos
quantitativos e das demais informacdes necessarias a elaboracéo das propostas

(art. 24). A decisao, portanto, é discricionaria e deve ser motivada. Ademais, a
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fase preparatéria do processo licitatorio deve, obrigatoriamente, conter a
motivagado sobre o0 momento da divulgacao do orgamento (art. 18, Xl) e, caso se
opte por preservar o sigilo durante o certame, o orgamento elaborado no Estudo
Técnico Preliminar (ETP) podera ser mantido sigiloso até a conclusdo da
licitagao (art. 18, § 1°, VI).

A Nota Técnica 1 do TCE/SC orienta que a pesquisa de pregos seja
criteriosa, estruturada e documentada, com identificacdo de responsaveis e
fontes consultadas. Recomenda-se priorizar painéis publicos e evitar cotacdes
diretas de fornecedores como base exclusiva para formacédo dos precos de
referéncia. Para setores de competicdo restrita, destaca-se a importancia de
adotar o menor preco encontrado como parametro. Também se admite a fixacao
de pregcos maximos, desde que justificada, a fim de prevenir sobrepregos e
garantir critérios claros de aceitabilidade.

Entre as boas praticas, cita-se a possivel criacdo de setores
especializados em pesquisa de pregos, o uso de metodologias padronizadas e
a analise critica dos resultados. Quando aplicadas com rigor, essas medidas
fortalecem a eficiéncia, a transparéncia e a economicidade das contratagdes

publicas.

2.3. KIT’S ESCOLARES

Nos certames para aquisicao de Kkits escolares, identificou-se a
recorréncia de trés praticas: precos de referéncia definidos apenas com
pesquisas junto a fornecedores; agrupamento de materiais em kits contendo
itens com baixa oferta (como apontador de trés furos com depdsito, marcador
com instrugéo de recarga e lapis com campo para nome) e julgamento por preco
global. Essa combinagao favorece a auséncia de competicao e a ocorréncia de
sobreprecgo, expondo o administrador ao risco de responsabilizagdo por dano ao
erario.

Em relagao a qualificagao técnica, observaram-se exigéncias sem amparo
legal, como atestados especificos de fornecimento em kits (em vez da
comprovagdo de fornecimento dos itens individualmente) e carta de

corresponsabilidade da editora em aquisigdes de livros ou projetos pedagdgicos,
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exigéncia rejeitada pelo TCE/SC (Nota Técnica 03/2023) por impor obrigacao a
terceiro estranho ao certame.

Também foram observados editais que aglutinam em um soO lote
equipamentos (robotica e/ou tablets), materiais didaticos (cadernos e fichas) e
servigos de plataforma digital ou assessoria técnica. Embora seja aceitavel que
o material didatico esteja vinculado a uma marca especifica de equipamento,
cabe a Administracdo Publica comprovar o preg¢o unitario de cada item,
evidenciando sua compatibilidade com os valores de mercado. O mesmo
principio aplica-se as aquisi¢des de material esportivo e projetos pedagogicos
(livros), que devem especificar as obras literarias e seus valores unitarios, além
do total do projeto.

Outro ponto recorrente é a exigéncia de apresentagdo de amostras em
prazos reduzidos. Nesse sentido, o TCE/SC, por meio da Decisdo Singular
GAC/AF-867/2023, do Exmo. Conselheiro Relator Aderson Flores, no processo
REP-23/80127519, assim se manifestou:

[...]

O prazo para apresentacdo de amostras e laudos é tema
recorrente neste Tribunal, havendo precedentes que consideram
exiguos os prazos de 5 (cinco)® e 7 (sete) dias Uteis,* os quais
se aproximam dos 10 (dez) dias corridos previstos na hipétese
em tela

[...]
Julgado o processo REP-23/80127519 pelo Tribunal Pleno Resultando foi

exarado o Acérdao 219/2024 Ainda, apontou as seguintes irregularidades:

1.1 — Exigéncia de apresentagdo de amostras dentro de 10 (dez)
dias corridos apds a solicitagéo, juntamente com os laudos de
material com requisitos especificos, conforme previsto no item
6.1 do Termo de Referéncia, vulnerando a previsao do art. 3°,
caput e § 1°, 1, da Lei n° 8.666/93;

1.2 — Aglutinagéo de produtos para formagao dos kits escolares
sem analise técnica prévia ou estudo que demonstre a vantagem
econdmica, contrariando o disposto no art. 15, IV, e art. 23, § 1°,
da Lei n° 8.666/93 c/c art. 3°, caput e § 1°, da mesma Lei; e

1.3 — Aglutinagéo de produtos para formagao dos kits escolares
com produtos de diferentes ramos comerciais, caracterizando
direcionamento da licitagcdo e limitagdo a participagdo de
interessados, contrariando o disposto no art. 3° Il, da Lei n°
10.520/2002, c/c art. 3°, § 1°, 1, da Lei n° 8.666/93.

3 Decisdo n°® 917/2018, proferida nos autos n° @REP-18/00860908.
4 Decisdo Singular n°® COE/GSS - 925/2022, proferida nos autos n° @PAP-22/80050867.
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Assim, considerando que exigéncias restritivas de amostras
comprometem a competitividade, sobretudo em certames sem parcelamento do

objeto, conclui-se pela pertinéncia de incluir o tema entre as recomendagdes.

2.4 KITS DE ROBOTICA

A aquisicao de kits de robdtica para uso educacional tem se intensificado
nos municipios em razao da valorizagéo das tecnologias digitais no processo de
ensino-aprendizagem. Trata-se de uma modalidade de contratacdo que exige
planejamento cuidadoso da Administragdo Publica, tanto pelo volume de
recursos envolvidos quanto pela complexidade do objeto. Nesse contexto,
levantamento realizado pelo TCE/SC identificou variagao expressiva nos precos
dos kits, oscilando entre R$ 590,00 e R$ 8.148,00 por unidade, a depender do
municipio e da marca contratada. Nos casos de maior valor, observou-se a
elaboracdo de Termo de Referéncia direcionado a aquisigdo de projetos
pedagogicos especificos, que incluiam o kit de robdtica, computador ou tablet e
material didatico agregado, a partir de especificagdes restritivas sem justificativa
apropriada, afetando a competicdo e resultando em sobrepreco.

Essa disparidade de valores evidencia fragilidades na definicao do objeto
e auséncia de critérios uniformes de escolha, o que compromete a eficiéncia do
gasto publico e os resultados da politica educacional. Destaca-se, como ponto
critico, a inexisténcia de Estudo Técnico Preliminar (ETP), documento obrigatério
que fundamenta a contratagcao, dimensiona as necessidades da rede de ensino
e garante viabilidade técnica e econbmica. A auséncia do ETP fragiliza a
competitividade, eleva o risco de aquisi¢gdes desproporcionais e compromete a
transparéncia do processo. Além de subsidiar a elaboracdo de orgamento
realista e a analise de alternativas de solugdo, o ETP constitui registro
documental relevante para auditorias e fiscalizacao.

A falta de planejamento refletiu-se em diferentes problemas observados.
Em varias contratagdes, os kits foram acompanhados da aquisicdo de material
pedagdgico em quantidade superior as necessidades reais, como no caso de um
municipio que adquiriu quase dois mil livros para professores, numero muito

acima da quantidade de docentes aptos a lecionar a disciplina. Também se
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constatou a caréncia de profissionais capacitados em robdtica, fator que

comprometeu a plena utilizagdo dos equipamentos em alguns municipios,
enquanto em outros, onde havia docentes especializados, as aquisicdes
mostraram-se mais adequadas e econémicas.

Outro aspecto relevante refere-se a infraestrutura das escolas, que, em
muitos casos, nao apresentava condigcbes adequadas para o uso e a
conservacgao dos kits. Além disso, verificou-se que a complexidade dos kits varia
de acordo com a faixa etaria a que se destinam, sendo essencial que a escolha
considere o nivel de habilidade dos estudantes. O suporte técnico fornecido
pelos fabricantes também apresentou variagdes significativas, sobretudo quanto
a atualizagdo de software e manutencdo, o que reforca a importancia de
selecionar solugdes que assegurem acompanhamento e garantam a efetividade
pedagogica.

Considerando a tendéncia de expansdo da robdtica educacional,
impulsionada pela Politica Nacional de Educacao Digital (Lei n® 14.533/2023),
torna-se fundamental que as aquisigcbes estejam orientadas por objetivos
pedagogicos claros, alinhados a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) e aos
projetos ja existentes nas redes de ensino. Além disso, os materiais devem
observar os padrdes de seguranga aplicaveis, sobretudo em razdo de seu uso
por criangas, garantindo que o investimento contribua efetivamente para o
desenvolvimento de competéncias em ciéncia, tecnologia, engenharia e

matematica.

3. CONCLUSAO

Conforme demonstrado, a formagao de kits, embora possa simplificar
procedimentos administrativos, implica riscos a competitividade e a
economicidade quando ndo acompanhada de adequado planejamento técnico e
econdmico. Diante disso, é fundamental que nos processos de aquisicao sejam
observadas as seguintes recomendacgoes:

1) Adote-se o parcelamento do objeto como padrao de boa pratica

administrativa, privilegiando a divisdo dos itens em lotes ao invés de
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agrupa-los em Kkits, visando a ampliagdo da competitividade e a

participacao de fornecedores menores ou especializados.

2) Limite-se a aglutinagdo em Kkits a casos excepcionais e

devidamente justificados, em consonéncia com os principios de
economicidade e competitividade. Sempre que a Administracao
considerar a formacgao de kits, essa decisdo deve ser fundamentada
com justificativa técnica e econdmica detalhada. Tal justificativa deve
incluir analise comparativa que avalie riscos e custos entre opgdes de
parcelamento e aglutinacédo, evidenciando os eventuais beneficios

financeiros e operacionais da formacao de kits.

3) Utilize-se o critério de julgamento por item/lote em detrimento ao

critério de preco global.

4) Realize-se orcamentos comparativos e individualizados dos

itens, precedendo eventual formacdo de kits. A analise deve
contemplar o historico de licitagdes e valores de mercado de itens ja
adquiridos em certames anteriores, demonstrando o custo de cada
item em relagdo a opgéo de compra agrupada, caso seja adotada, para
que fique inequivocamente demostrada a vantajosidade do

agrupamento frete a aquisicdo dos itens isoladamente.

5) Promova-se a transparéncia das pesquisas de pregos,

orcamentos e justificativas para todas as decisoes de aglutinagao
de itens. A pesquisa de precos, para ser completa, possui requisitos
como identificacao do responsavel e fontes de consulta. O momento
da divulgagéo do orgcamento deve ser motivado na fase planejamento
e, se for mantido sigiloso durante a licitagao, deve ser publicado apds

a conclusao (art. 18, inciso Xl, e § 1°, inciso VI).

6) Estabeleca-se prazos adequados para apresentagiao de amostras

e laudos técnicos, garantindo a ampla competitividade do certame.
Prazos exiguos, como 10 dias corridos, podem ser insuficientes,
especialmente para materiais com requisitos especificos, sendo

necessario contemplar tempo habil para a logistica dos fornecedores.
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7) Evite-se especificagoes restritivas, como referéncias diretas a

marcas, produtos especificos, ou copias integrais de especificacbes

técnicas de produtos de fornecedores previamente determinados.

8) Elabore-se o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e Termo de Referéncia

(TR) para aquisi¢cao de kits de robdtica contemplando os seguintes

requisitos:

a. Aplicabilidade e integracao dos kits com o curriculo

d.

escolar do Ente, garantindo que os materiais possam ser
incorporados de forma eficiente as atividades pedagdgicas
existentes, potencializando seu aproveitamento educacional.
Deve-se explicitar as disciplinas e os projetos pedagdgicos que
orientardo seu uso, alinhados a Base Nacional Comum
Curricular (BNCC), garantindo coeréncia com as diretrizes
educacionais nacionais.

Especificacao da faixa etaria ou nivel de habilidade dos
alunos para os quais os kits serao destinados, alinhando e
adequando a especificacdo e complexidade do material a ser
adquirido, de forma assertiva, ao publico-alvo.
Dimensionamento dos quantitativos de kits e de material de
apoio necessarios, com base em dados objetivos. A fim de
evitar a aquisicdo de kits além da capacidade operacional de
uso, deve-se proceder estudo e levantamento real das
necessidades, a partir da quantidade de projetos, turmas,
alunos e professores que fardo uso dos materiais, buscando
sempre, além da adequacao a realidade, a otimizagao dos
recursos. Tal levantamento deve contemplar as necessidades e
formas de uso dos materiais de apoio a serem adquiridos em
conjunto com os kits, evitando desperdicios devido a compras
de quantidade excessiva e desnecessaria.

Avaliagao prévia da aptidao de professores ou necessidade
de capacitacao para uso dos kits de robodtica. A falta de

recursos humanos qualificados pode tornar o investimento em
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kits ocioso ou impossibilitar o alcance dos objetivos
pedagogicos propostos, portanto é essencial avaliar a
capacidade do corpo técnico e a necessidade de eventual
preparo para uso dos materiais.

e. Garantias de suporte técnico e manutengidao junto ao
fornecedor, assegurando atualizagdo tecnolégica e
sustentabilidade da solucdo, evitando obsolescéncia prematura
dos Kits.

f. Conformidade com padréoes de seguranga aplicaveis,
especialmente considerando o uso dos kits por criangas em
ambiente escolar, garantindo a seguranga dos usuarios.

9) Adeque-se a infraestrutura fisica das escolas, assegurando que os
locais de armazenamento dos kits de robdtica sejam compativeis com
a conservagao e seguranga dos materiais, e que as salas de aula em
que se fara uso dos kits possua espaco adequado que garanta a

seguranca dos usuarios e a efetividade das atividades pedagdgicas.
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