139

CONCURSOS PUBLICOS E O
PRINCIPIO DA VINCULACAO AO
EDITAL

Fabricio Motta*
1. Concurso publico e principios constitucionais

O sistema constitucional vigente prevé como regra que a investidura em cargo
ou emprego plblico depende de aprovagdio prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos (art.37, Il da Constitui¢do Federal). A realizagdo de certame competitivo
prévia ao acesso aos cargos e empregos puablicos objetiva realizar principios
consagrados em nosso sistema constitucional, notadamente os principios da democracia
e isonomia', e efetiva-se por meio de processo administrativo. Utilizando-se deste
mecanismo, atendem-se também as exigéncias do principio da eficiéncia, neste momento
entendido como a necessidade de selecionar os mais aptos para ocupar as posigdes em
disputa e proporcionar uma atuagfio estatal otimizada.

O regime democratico’ é marcado pela titularidade do poder conferida aos
cidaddos, e de tal assertiva decorre o direito de participar ativamente do exercicio e do
controle das fungdes estatais. Por outro lado, o principio isondmico determina um
equanime tratamento dos cidaddos, de acordo com sua situagdo pessoal, ndo havendo
amparo para tratamento injustificadamente privilegiado ou desfavorecido por parte do
Estado. Também ndo se pode olvidar que, analogicamente ao que ocorre com o principio
da “vantajosidade” encontrado no procedimento licitatério, o concurso deve objetivar
selecionar os mais aptos para titularizar as posigdes estatais, em atendimento ao principio
da eficiéncia administrativa. Conjugando-se as trés idéias, conclui-se que o acesso aos
cargos e empregos piiblicos deve ser amplo e democratico, precedido de um procedimento
impessoal onde se assegurem igualdade de oportunidades a todos interessados em
concorrer para exercer os encargos oferecidas pelo Estado, a quem incumbira identificar
e selecionar os mais adequados mediante critérios objetivos.

Desta maneira, o instituto do concurso publico possui principios enddégenos,
imanentes a sua natureza e insepardveis de sua nogfo, que independem de consagragdo
normativa, doutrinaria ou jurisprudencial para que sejam reconhecidos. Seguindo as
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! Carmen Licia Antunes Rocha afirma que o principio da ampla acessibilidade aos cargos publicos decorre dos
principios da participagdo politica, da igualdade ¢ da republica, dentre outros. (1999, p.144)

2 O principio democratico ou principio da soberania popular exsurge como “o mars excelso principio de nosso
ordenamento, condicionante tanto das regras politicas como juridicas da Lei Maior”, segundo Paulo Bonavides. Em
torno da democracia — ensina na mesma seqiiéncia Bonavides — levanta-se, na doutrina, “um movimento de reorientagio
conceitual que intenta transforma-la em direito de quarta geragio, o mais fecundo e subjetivo dos direitos politicos da
cidadania, em escala de concretude” (BONAVIDES, 2001, p.127).
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ligoes citadas, deve o operador do direito guiar-se pelos “principios-maiores™ que ocupam
o niicleo central da idéia de concurso publico: o principio democritico, fulcrado na
premissa de que todos tém direito de concorrer para ocupar as posigdes estatais; o
principio da isonomia, consistente na garantia de igualdade de tratamento e vedagdo de
privilégios e discriminagdes injustificadas; e o principio da eficiéncia que impde a
Administragio a sele¢dio transparente e objetiva dos que mais atributos — méritos,
qualificagdes, aptiddes - possuem para se adequar ao necessario oferecimento de um
servico eficiente. E relevante ainda destacar a sempre presente necessidade de obedecer
aos “reclamos de probidade administrativa™, utilizando a expressdo de Celso A. Bandeira
de Mello.

Aceitando a premissa de que a colisdo de principios se resolve na dimensdo
valorativa, quando por meio da ponderagiio de valores forem confrontados os demais
principios aplicdveis ao procedimento com os “principios-maiores” referidos, deve o
intérprete buscar a preservagio destes tltimos, que compdem o cerne do instituto.
Nesta esteira de raciocinio, principios outros como os da moralidade, razoabilidade e
publicidade orbitariio em torno da idéia central composta pelo trindmio democracia-
isonomia-eficiéncia, tendo como pano de fundo as necessidades impostas pela probidade
na agdio administrativa. E sabido que compete aos principios dar unidade ao sistema e
orientar a atividade do intérprete. Desta forma, os concursos piliblicos devem ser
encarados e realizados sob a influéncia dos “principios-maiores” que informam o instituto,
sofrendo também os influxos dos demais principios constitucionais e legais aplicaveis a
espécie.

Deve-se ainda anotar que o principio da ampla acessibilidade aos cargos e
empregos publicos, reconhecido no sistema constitucional brasileiro, é também
conseqiiéncia do trindmio democracia-isonomia-eficiéncia. As eventuais restrigdes a
participagdio em concursos, por tais motivos, devem possuir justificagdo nos valores
consagrados pela Constitui¢@o e consagradas em lei formal. Anota Carmen Licia Antunes
Rocha (1999, p.149):

¢ a busca da igualdade de oportunidades que o principio da
acessibilidade aos cargos, fungdes e empregos piblicos propicia,
permitindo as pessoas e obrigando o Estado a dar concretude ao
principio da igualdade juridica. Nao se destratam os cidadios de
uma Republica segundo conveniéncias, privilégios, preconceitos
ou quaisquer elementos externos a qualificagdo que se lhes exige
para o desempenho dos encargos de que se devem desincumbir no
exercicio que lhes seja especificado. Mais ainda, no Estado
Democrético de Direito, ha que se obrigar as entidades politicas a
cuidar para que todos os cidaddos se dotem das condigdes
materiais, intelectuais, psicoldgicas, politicas ¢ sociais minimas que
os habilitem a disputa do cargo, da fungio e do emprego publico”.
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Algumas notas sdo necessdrias com relagdo ao principio da eficiéncia, um dos
elementos do trindmio ao qual aludimos. Segundo Egon Bockmann Moreira (2000, p.144),
cinco requisitos sdo necessarios para caracterizar o processo como eficiente: celeridade;
simplicidade; predefini¢iio da finalidade; economicidade processual e efetividade. Ao
seu turno, Emerson Gabardo (2002, p.126) arrola alguns meios para incremento do
principio, como: garantia do direito a informacgio, facilitagiio de vista dos autos, correta
intimagdo dos atos processuais, publicidade efetiva, ndo utilizacdo de “pareceres
colados” de um processo para outro por mera similitude ¢ ndo aplicagdio de efeito
retroativo a mudanca de interpretagdo pela Administragdio. Com relagdio aos concursos
publicos, ¢ importante reiterar que objetivam selecionar, de forma democratica e isonémica,
0s mais aptos a proporcionar uma atua¢do administrativa eficiente no atendimento ao
interesse publico e ao cidaddo. Por tais motivos, as regras seletivas hdo de estabelecer
pardmetros objetivos para que a escolha funde-se nos aspectos meritorios necessdrios
para que o poder publico atue de forma otimizada, respondendo aos anseios sociais.
Analisando o acesso ao funcionalismo ptblico inglés, H.W.R. Wade® informa que o
principio fundamental que orienta as selegdes ¢ a preferéncia aos que mais demonstram
capacidade de aprender que propriamente habilidades praticas, sendo necessdaria a
demonstragdo de capacidade diretiva e neutralidade politica. Contudo, apesar de ser
objetivo do concurso selecionar os mais adequados para a realizag@o do interesse publico,
em atendimento as exigéncias do principio da eficiéncia, a andlise de critérios ¢ pardmetros
cleitos para identificar os mais aptos parece escapar dos estreitos limites da ciéncia
juridica.

2. Concurso e processo administrativo

Como série de atos concatenados tendente a selecionar, de forma impessoal,
05 mais aptos a ocuparem cargos ou empregos publicos, o concurso publico ¢
ontologicamente marcado pelo conflito de interesses entre os concorrentes e,
eventualmente, entre qualquer destes e a Administragdo. Urge esclarecer que
comungamos com a concepgdo doutrinaria que apregoa ser processo espécie do género
procedimento, mas marcado pelo contraditorio, como ensina Romeu Bacellar:

O procedimento configura requisito essencial da atividade estatal,
pois ¢ a forma de explicitagdo de competéncia. Mesmo os atos
administrativos relativamente simples envolvem uma seqiiéncia de
atos direcionados a um ato final. (...) Quando a competéncia
adiciona-se a colaborag¢@o de sujeitos e contraditorio, o
procedimento expressa-se como processo. O processo
administrativo é forma de exterioriza¢iio da fungio administrativa
(procedimento administrativo) qualificado pela participagdo dos

’_-W}\D[E, HW.R. Derecho Admpustrativo. Traduccion Manano Baena Del Alcazar y Elena Bardon Fernandez, Madnd:
Instituto de Estudios Politicos, 1971, p.34.
¥ no mesmo sentido ensina Odete Medauar (1992),
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interessados em contraditorio, imposto diante da circunstincia de
s¢ tratar de procedimentos celebrados em preparagio a algum
provimento (ato de poder imperativo por natureza e definigdo),
capaz de interferir na esfera juridica das pessoas™ (BACELLAR
FILHO, 1998, P.46)

Desta maneira, o concurso publico caracteriza-se inicialmente como
procedimento administrativo do qual podem resultar processos administrativos, desde
que caracterizadas situagbes demandantes de participagio dos interessados em
contraditorio’. Tais situagdes decorrem dos conflitos de interesses que ficam em estado
de laténcia em procedimentos competitivos, como concursos e licitagdes. Nesse sentido,
a possibilidade de existéncia de um procedimento sem questionamentos ou litigiosidade
direta contrapde-se hipotese diversa, marcada pela litigiosidade (entendida como conflito
resistido de interesses) entre concorrentes ou entre estes ¢ o poder publico na disputa
por uma situagdo juridica determinada. Enfim, havendo controvérsia entre candidatos
ou entre qualquer destes e a Administragdo existe a possibilidade de atingimento da
esfera juridica de determinada pessoa por uma decis@o administrativa desfavoravel e
por isso, com fundamento no artigo 5°, LV da Constituigdo Federal, exige-se o processo
administrativo.®

A caracterizagdo do concurso como processo administrativo determina a
aplicagdo de uma série de principios constitucionais e legais. De se realgar, imediatamente,
que a Constitui¢do assegurou como garantia fundamental aos acusados em geral e aos
litigantes em processo administrativo o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes. Na mesma esteira, a lei que regula o processo administrativo na
administra¢@o publica federal — Lei 9.784/99, aplicavel, ainda que subsidiariamente, aos
concursos puiblicos — determina ainda a obediéncia a outros principios ndo referidos
explicitamente pela Constitui¢dao, mas identificaveis no sistema constitucional. Parecem
assumir mais relevdncia para a correta implementagdo, interpretagiio e controle dos
concursos publicos os principios da isonomia, legalidade, publicidade, moralidade, ampla
defesa, contraditério, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade e finalmente vinculagio
ao edital, que passamos a analisar.

3. O principio da Vinculagdo ao Edital

Reza o consagrado aforismo que “o edital ¢ a lei do concurso ptblico”. Essa
maxima consubstancia-se no principio da vinculag@o ao edital, que determina, em sintese,
que todos os atos que regem o concurso publico ligam-se e devem obediéncia ao edital
(que ndo s6 ¢ o instrumento que convoca os candidatos interessados em participar do
certame como também contém os ditames que o regerfo).

“BACELLAR FILHO, 1998, p.47.
“ BACELLAR FILHO, 1998, p.67.
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Esse principio nada mais ¢ que faceta dos principios da legalidade e moralidade,
mas que merece tratamento proprio em razdo de sua importdncia. Com efeito, o edital ¢
ato normativo editado pela administragdo publica para disciplinar o processamento do
concurso piblico. Sendo ato normativo editado no exercicio de competéncia legalmente
atribuida, o edital encontra-se subordinado a lci ¢ vincula, em observéncia reciproca,
Administragdo e candidatos’, que dele ndo podem se afastar a ndo ser nas previsdes que
conflitem com regras e principios superiores e que por isso sdo ilegais ou
inconstitucionais.

O principio constitucional da legalidade, em sentido amplo, tem sido
modernamente concebido como o dever de a Administragio pautar suas agdes sempre
pelo direito, e ndo meramente pela lei em sentido formal. A afronta a qualquer principio —
€ ndo s6 das regras- em razdio de sua indiscutivel carga normativa, ¢ entendida como
desrespeito ao principio da legalidade em sentido amplo. No tocante aos concursos
publicos, contudo, ¢ importante relembrar que a Constituigdo determina que os requisitos
para o acesso aos cargos, empregos e fungdes publicas devem ser estabelecidos em lei.
Nio se admitem maiores ilagdes: documentos, inclusive habilitages especificas, testes
fisicos, exames psicotécnicos?, tempo de experiéncia e idade minima ou méxima, dentre
tantos outros requisitos, somente podem ser exigidos por lei formal, a qual deve
estritamente vincular-se o edital. A lei a que se refere ¢ editada pelo ente politico
responsavel pela criagdo do cargo, emprego ou fungio publica.

Em atencdo a legalidade, desta feita vislumbrada restritamente, nio se admite
que qualquer ato normativo editado pela Administragdo para reger o concurso traga
imposi¢des ou estabelega distingdes onde a lei ndo os fez. Em resumo: o edital que
trouxer exigéncias que ndo estejam consagradas na lei ¢ ilegal. Obviamente, o contetdo
da lei estd sujeito a controle mediante cotejo com os principios constitucionalmente
albergados, notadamente os que regem a atividade administrativa.

O principio da moralidade administrativa, ao seu turno, apesar de incgavel
importancia, é de dificil precisdo conceitual. Juarez Freitas (1999, p.68) identifica tal
principio com o da justiga, impondo-se 4 Administragdo lealdade e boa fé no tratamento
com os cidaddos®. Romeu Bacellar Filho (1998, p.181), ao seu turno, destaca a importincia
de certeza, seguranga juridica e confianca como norteadores dos processos
administrativos. Com clareza ensina Celso Anténio Bandeira de Mello(2002, p.102) que

! Averbou em acordio de sua lavra o Ministro Marco Aurélio: “A ordem natural das coisas, a postura sempre agnardada
do cidaddo ¢ da Administragio Piblica e a preocupagio insuplantavel com a dignidade do homem impdem o respeito aos
parimetros do edital do coneurso™. (STE, RMS 23657 / DF )

* Nesse sentido tém entendido o Supremo Tribunal Federal. Com relagiio ao exame psicotéenico, o STF exige previsio legal
¢ avaliagio sob critérios objetivos de reconheeido cardter cientifico. (RE 188234-DF, Rel. Min. Néri da Silveira, julgado
em 19.03.2002)

* Segundo o eminente professor, “O principio da moralidade [-..] ndo hi de ser entendido como singelo conjunto de regras
deontologicas extraidas da disciplina interna da Administragdo. Na realidade, é extremamente mais: diz com os padraes
éticos de uma determinada socicdade, de acordo com os quais niio se admite a universalizagdo de miximas de conduta que
possam fazer perecer os liames sociais.” (p.69)



144 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2004

“a Administragdo havera de proceder em relagio aos administrados com sinceridade e
lhaneza, sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por parte
dos cidaddos”.

Na esteira das licdes referidas, é certo que a Administragdo deve pautar sua
agdio na mais estrita ética, buscando sempre aproximar-se da justiga na realizagdo dos
interesses que lhe sdo afetos. E possivel identificar como componentes do principio da
moralidade administrativa os sub-principios da boa-fé e da confianga, tratado por Juarez
Freitas como “confianga reciproca™".

Com clareza solar ensinou Jesus Gonzalez Perez'' (1983, p.53), em valiosissima
monografia:

La aplicacion del principio de la buena fe permitira al
administrado recobrar la confianza en que la Administracion
no va a exigirle mas de lo que estrictamente sea necesario
para la realizacién de los fines publicos que en cada caso
concreto persiga. [...] Confianza, legitima confianza de que
no se le va a imponer una prestacion cuando sélo superando
dificultades extraordinarias podra ser cumplida. Ni en un
lugar que, razonablemente, no cabia esperar. Ni antes de
que lo exijan los intereses publicos ni cuando ya no era
concebible el ejercicio de la potestad administrativa.
Confianza, en fin, en que en el procedimiento para dictar el
acto que daré lugar a las relaciones entre Administracion y
administrado, no va adoptar una conducta confusa y
equivoca que mas tarde permita eludir o tegiversar sus
obligaciones.

Nestes termos, na preparagdo, realizagdio e controle dos concursos publicos,
deve a Administragdo primar pela absoluta boa-fé, vinculando-se estritamente as regras
legalmente e normativamente regentes do certame. Nao se admite, assim, que desrespeite
as regras do jogo, estatua uma coisa e faga outra. A confianga na atuagio de acordo com
o Direito posto € o minimo que esperam os cidaddos concorrentes a um cargo ou emprego
piiblico. Na mesma seara, também sdo vedados comportamentos administrativos que
ofendam os padrdes éticos exigidos do poder piblico.

" Odete Medauar, a0 seu turno, apoiando-se na jurisprudéncia da Corte de Justiga da Comunidade Européia, fala sobre o
principio da confianga legitima no sentido de respeito & continuidade das leis e a confianga dos individuos na subsisténcia
das normas (MEDAUAR, 2003, p.247)

I E reafirmou na conferéncia de encerramento do I Congresso Ibero-Americano de Direito Administrativo, realizado em
Curitiba em outubro de 2003 - realizagdo, a proposito, ousada ¢ coroada de Exitos, comandada com o afinco de sempre pelo
dileto Romeu Bacellar Filho.
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A publicagio do edital torna explicitas quais sdo as regras que norteario o
relacionamento entre a Administra¢do e aqueles que concorrerfio aos seus cargos e
empregos publicos. Dai a necessaria observéncia bilateral, a exemplo do que ocorre com
as licitagGes: o poder publico exibe suas condigdes e o candidato, inscrevendo-se,
concorda com elas, estando estabelecido o vinculo juridico do qual decorrem direitos e
obrigagdes.

Pactuam-se, assim, normas preexistentes entre os dois sujeitos da
relagdo editalicia. De um lado a Administragdo. De outro, os
candidatos. Qualquer alteragiio no decorrer do processo seletivo,
que importe em mudanga significativa na avencga, deve levar em
consideragdio todos os participantes inscritos e previamente
habilitados, ndo sendo possivel estabelecer-se distingdo entre uns
¢ outros, apoés a edigdo do edital. Desta forma, compete ao
administrador estabelecer condutas lineares, universais e imparciais,
sob pena de fulminar todo o concurso, oportunidade em que devera
estipular nova sistematica editalicia para regular o certame’?,

A aceitagiio das ligdes expostas permite as seguintes conclusdes:

a) qualquer alteragéio do edital, apds sua divulgagdo, deve ser seguida
de comunicagiio aos candidatos e nova publicagdo;

b) iniciado o certame, ndo se admitem mudangas nos critérios inicialmente
estabelecidos para apuragio de médias" (atribuigiio de pesos a determinadas matérias
ou etapas), corre¢iio de provas, calculo de vagas ¢ pontuagio de titulos™, dentre outros,
sob pena de nulidade do certame; e

c) ndo pode a Administragdo buscar qualquer expediente astucioso de
interpretagdo para fugir da aplicagdo das regras editalicias'®.

Destaca-se, por relevante, julgado do Supremo Tribunal Federal que perfilha
os entendimentos aqui langados:

"2 STIL,ROMS 9958 - TO Rel. Min. José Arnaldo da Fonseca, érgio julgador: Quinta turma, em 15.05.2000.
" STJ,ROMS 10980 — ES Rel. Min. Edson Vidigal , érgio Julgador: Quinta turma, em 16.12.1999
" STJLROMS 16733 — MG Rel. Min. José Amaldo da Fonseca, 6rgdo julgador: Quinta turma, em 16.10.2003

'* Relembre-se, neste ponto, que o fato de que o interesse piblico visto pelos orgdos da administragio pode contrapor-se
aos efetivos interesses sociais, constitucional te prestigiados, ji nio causa espécie. I bastante conhecida a distingdo
feita por Alessi, que 1dan!li:c0u a existéncia de um interesse publico primdrio (o interesse do bem geral) e de um interesse
piblico secunddrio (o interesse proprio da Administragdo, ou o modo pelo qual seus drgdos véem o interesse piblico). Ora,
verdadeiro interesse piblico ¢ o primario, que identifica-s¢ com o interesse social, com os anseios da coletividade como
um todo. Como ensina Celso Antonio Bandeira de Mello, “os interesses secundirios niio sio atendiveis sendio quando
coincidirem com os interesses primdrios, dnicos que podem ser perseguidos por quem axiomaticamente os encarna e
representa” (Curso de Direito Administrativo, 11* ed: Malheiros, 1999, p.32) Nesse sentido, na interpretagdo e aplicagio
das regras editalicias deve-se atentar para o verdadeiro interesse piiblico que, embora de dificil precisio, pode nio ser o
mesmo interesse da Administragio.
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CONCURSO - EDITAL - PARAMETROS. Os pardmetros
alusivos ao concurso hdo de estar previstos no edital.
Descabe agasalhar ato da Administragdo Ptiblica que,
apés o esgotamento das fases inicialmente estabelecidas,
com aprovagdo nas provas, implica criagdo de novas
exigéncias. A seguranga juridica, especialmente a ligada
a relacdo cidaddo-Estado rechaga a modificagdo
pretendida. (RE 118927-RJ Relator Min. MARCO
AURELIO, Julgamento: 07/02/1995, Orgdo Julgador:
segunda turma)

As consideragdes expendidas permitem concluir que o poder publico encontra-
se tdo ou mais sujeito A observdncia do edital que os candidatos, pelo simples fato de
que presidiu sua elaboragdio e, portanto, escolheu seu conteido. Por isso, a
Administragio ndo pode evadir-se simplesmente das regras que ela mesmo determinou
¢ 4s quais aderem os candidatos. O principio da moralidade, neste momento encarado
sob o aspecto da confianga reciproca e da boa fé, exige da Administragdo postura de
respeito aos parimetros previamente definidos no instrumento, que € o vinculo entre
poder piblico e candidatos.

4. Notas Finais

A imposigio constitucional de acesso aos cargos ¢ empregos publicos mediante
concurso piiblico tem importante razdo de ser: o principio democratico exige participagdo
popular no exercicio das atividades estatais; o principio da isonomia garante que todos
devem ter igualdade de oportunidades e condigdes para ascender as posigdes publicas
estaveis; ¢ o principio da eficiéncia impde a escolha dos mais aptos para ocupar tais
posigdes.

No atual estagio do constitucionalismo ¢ do Direito Administrativo, ndo se
pode admitir a convivéncia com uma administragdo pablica autoritaria, isolada,
burocratica, desrespeitosa ou ineficiente. O principio da vinculag@o ao edital - este
sempre sujeito aos principios e regras constitucionais e legais - traduz-se em seguranga
de uma atuagdo administrativa isenta, previsivel, moral e eficazmente controlada.

Concluimos com os preciosos ensinamentos de Romeu
Bacellar Filho (1998, p.180), dirigidos ao estudo do processo disciplinar, mas certamente
aplicaveis 4 matéria ora estudada:

O cidaddo, ao dar inicio as solenidades que
antecedem o exercicio de uma atividade licita e ao
empenhar-se moral e financeiramente com o projeto
dela decorrente, tem, de acordo com o principio
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da juridicidade, a certeza de um direito. A certeza
do direito representa pois, para o cidaddo, uma
visdo confiante e antecipada do acolhimento de
seu desejo ou de sua pretenséo, uma vez cumpridos
os requisitos exigidos, mercé do conjunto de regras
estatwidas no ordenamento juridico posto. Em se
tratando de Administra¢dao Piblica, mostra-se
inconcebivel o desacolhimento a um pleito
devidamente amparado em regra legal, ndo sé
pela frustragdo desse vinculo de confianca no
império da lei estabelecida mas, sobretudo, porque
ao Estado, através da Administracdo Piblica,
soberano e vassalo do ordenamento juridico, néo
se permite inobservar o conjunto de regras por ele
mesmo estabelecido.
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