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INTRODUCAO

A velocidade das transformagdes sociais, politicas e tecnold-
gicas tem encurtado significativamente os ciclos histdricos, criando
uma ruptura sensivel entre a memoria institucional do Estado e a
compreensdo das novas geragcdes sobre os fundamentos que ainda es-
truturam — ou deveriam estruturar — a Administracao Publica. A
analise das chamadas gera¢des, comumente identificadas como Baby
Boomers, Geracdo X, Millennials (ou Geragao Y) e Geragao Z, revela
nao apenas diferengas culturais, mas também alteragcdes profundas
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no modo como cada grupo concebe o papel do Estado, o sentido da
funcdo publica e o valor das garantias institucionais. Como destaca a
UOL (2024), tais geragdes nao se diferenciam apenas pela idade, mas
pela forma como cada uma vivencia a velocidade da informacao, as
estruturas de autoridade e as expectativas de futuro.

Os servidores publicos mais jovens, especialmente aqueles das
geracdes Y e Z, formaram-se profissionalmente em um contexto de
reformas neoliberais, desestruturagao das carreiras e normalizacdo
da precariedade institucional. Muitos desconhecem, por auséncia de
formacao historica solida, os pilares que sustentaram o servico publi-
co durante a transicdo democratica brasileira. Tal desconhecimento
compromete a apropriacdo critica do presente e reduz a capacidade
de resisténcia institucional diante de projetos de flexibilizagdo fun-
cional que comprometem a legalidade, a continuidade e a impessoa-
lidade na gestao do Estado. Como salienta Osdrio (2016, p. 275)

a Advocacia Publica nao pode ser reduzida a instrumento de
legitimagdo automadtica da vontade do governante; seu com-
promisso ¢ com a legalidade e com a racionalidade do Estado

E precisamente nesse ponto que se torna necessario o resgate
histérico das conquistas constitucionais de 1988, especialmente no
que diz respeito ao regime juridico unico dos servidores publicos e a
funcdo estratégica da Advocacia Publica. O artigo 39 da Constituicao
Federal (CF), reforcado pelo artigo 24 do Ato das Disposicodes
Constitucionais Transitorias (ADCT), instituiu um modelo de es-
tabilidade e uniformidade funcional como mecanismo de protecao
institucional do Estado, ndo como prerrogativa de classe. Ocorre que
a Emenda Constitucional n.° 19/1998, sob o argumento da moderni-
zacdo gerencial, desfigurou esse modelo, permitindo a coexisténcia
de regimes distintos e, na pratica, autorizando a fragmentac¢do das
garantias (Di Pietro, 2020). A posterior liminar concedida na ADI
2135, embora tenha suspendido os efeitos da reforma, ndo restaurou
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integralmente a légica original, criando um ambiente de inseguran-
¢a normativa que perdura até hoje.

Nesse cendrio de ruptura intergeracional e normativo-institu-
cional, este artigo propde-se a revisitar a importancia do regime ju-
ridico unico para a Advocacia Publica, compreendida como fungao
essencial a justica, voltada ao controle preventivo da legalidade e a
representacdo juridica do Estado em juizo. Parte-se do pressupos-
to de que a estabilidade funcional dos advogados publicos constitui
elemento estruturante da sua atuacio técnica, impessoal e continua
— especialmente diante das demandas complexas que envolvem o
assessoramento de politicas publicas e a defesa do interesse publico
em face de interesses politicos transitdrios. A auséncia de um regime
coeso, unificado e funcionalmente garantido enfraquece a capacida-
de do Estado de operar sob os principios constitucionais de legalida-
de, moralidade e eficiéncia.

Do ponto de vista metodoldgico, adota-se abordagem quali-
tativa, com base em pesquisa bibliografica e documental, orientada
por uma analise historico-institucional do regime juridico dos ser-
vidores publicos e da funcao da Advocacia Publica. Serdo utilizadas
fontes normativas (Constituicao Federal, EC n.° 19/1998, ADI 2135,
PEC 82/2007), doutrinarias (Di Pietro, 2020; Osorio, 2016; Martins
Junior, 2021) e decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), com o
objetivo de reconstruir os fundamentos constitucionais do modelo
juridico-funcional brasileiro. A exposi¢do serd organizada em blo-
cos temadticos, articulando fundamentos normativos, analise critica
e reflexdo institucional, com atencao especial a necessidade de repo-
sicionar as novas geracdes diante do significado e da relevancia da
Advocacia Publica como funcao de Estado e instrumento de defesa
da democracia constitucional.
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ESTABILIDADE E BUROCRACIA PROFISSIONAL:
UMA PERSPECTIVA WEBERIANA

A compreensao da estabilidade funcional no servico publico,
especialmente no caso da Advocacia Publica, exige que se retome
a concepcao classica de burocracia desenvolvida por Max Weber.
Longe da visdo pejorativa frequentemente atribuida ao termo, a bu-
rocracia, no modelo weberiano, representa a racionaliza¢do da auto-
ridade e da administragdo estatal por meio de critérios objetivos, téc-
nicos e impessoais. E nesse sentido que a estabilidade aparece como
instrumento central da racionalidade legal: ela garante previsibilida-
de, neutralidade decisoria e continuidade das fun¢des publicas, blin-
dando a estrutura estatal contra usos personalistas ou oportunistas
da maquina administrativa.

Weber néo via a burocracia apenas como aparato técnico, mas
como um modelo de dominag¢do legitima sustentado pela crenca na
legalidade das normas e na competéncia dos agentes publicos. Para
ele, a formalidade e a estabilidade ndo eram entraves a eficiéncia, mas
garantias contra o arbitrio e o favoritismo (Weber, 1994). Martins
Junior (2021), ao resgatar esse fundamento, argumenta que a profis-
sionaliza¢do do servico publico esta diretamente ligada a sua prote-
¢do contra interferéncias externas, principalmente de natureza po-
litica, o que refor¢a a indispensabilidade de vinculos estaveis para o
desempenho técnico das fungdes estatais.

No Estado Democratico de Direito, a figura do servidor pu-
blico estavel adquire ainda maior relevancia. Ao contrario do agente
politico, cuja permanéncia na estrutura estatal estd condicionada ao
sufragio e aos humores da conjuntura, o servidor investido por con-
curso e protegido por regras funcionais claras representa o compro-
misso do Estado com a legalidade, a impessoalidade e a permanéncia
institucional. Como adverte Martins Junior (2021, p. 134)
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a estabilidade no servico publico ndo ¢ uma garantia voltada
ao individuo, mas a propria Administragdo, que necessita de
quadros funcionais profissionais e protegidos contra pressoes
de natureza politica ou pessoal

Essa estabilidade, no entanto, s6 é possivel dentro de um regi-
me juridico bem definido, que estabeleca parametros objetivos para
ingresso, permanéncia, responsabilizacdo e desligamento do servi-
dor. O regime juridico unico, nesse contexto, surge como mecanis-
mo de padronizagdo e protegdo, assegurando que a Administracao
Publica opere sob regras claras e previsiveis, afastando improvisa-
¢oes e casuismos.

De acordo com Di Pietro (2020), a fragmentagao dos regimes
de pessoal compromete a uniformidade institucional e acentua desi-
gualdades entre servidores que desempenham fungdes semelhantes,
além de comprometer a eficacia das politicas publicas.

No caso da Advocacia Publica, a relacdo entre estabilidade
e profissionalismo técnico é ainda mais evidente. Trata-se de uma
carreira que exige independéncia para assessorar juridicamente os
gestores publicos, muitas vezes em situagdes em que a resposta téc-
nica contraria interesses politicos imediatos. O advogado publico, ao
se pronunciar pela ilegalidade de determinado ato administrativo
ou ao orientar pela ndo ado¢do de determinada medida, frequente-
mente atua como contrapeso institucional, exercendo um papel de
freio legal diante das pulsdes decisorias do poder. Nesse papel, nao
pode estar sujeito a retaliagdes ou pressdes que comprometam sua
independéncia.

Autores como Osério (2016) e Guerzoni Filho (2001) também
ressaltam que a prote¢do funcional é condicao essencial para o exer-
cicio ético da fungdo juridica do Estado. A auséncia de estabilidade
gera ambientes de inseguranca e incerteza, nos quais o advogado pu-
blico se vé submetido a dilemas éticos entre o dever legal e a vontade
politica. Ao defender a atuacdo técnica dos procuradores publicos,
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esses autores reforcam a ideia de que o profissional do Direito, ao
atuar em nome do Estado, nao pode ser tratado como servidor des-
cartavel ou subordinado a conveniéncia politica.

A auséncia de estabilidade funcional — ou sua fragilizac¢ao por
meio de regimes hibridos, vinculos precarios ou dependéncia poli-
tica — mina as condi¢des para que essa fun¢do seja exercida com
isencdo e seguranca. Um corpo juridico instavel tende a omissao, a
conivéncia ou a subordina¢ao automatica as vontades politicas, com-
prometendo ndo apenas a qualidade da gestao publica, mas a legali-
dade dos atos estatais como um todo. E nesse ponto que a ideia de
burocracia profissional, no sentido weberiano, encontra seu ponto
de interse¢do com a defesa do regime juridico unico: ambos exigem
estruturas institucionais que garantam a atuagao técnica, continua e
protegida dos servidores publicos.

Nesse modelo, a estabilidade ndo ¢ fim em si mesma, mas meio
de garantir uma administragdo republicana e comprometida com o
interesse publico. Como observa Di Pietro (2020)

a fungdo juridica do Estado ndo pode estar submetida as con-
junturas politicas ou a fragilidade de vinculos contratuais;
exige institucionalidade sdlida e servidores tecnicamente pre-
parados e protegidos em sua atuagao

Assim, a defesa do regime juridico unico, especialmente no
ambito da Advocacia Publica, deve ser compreendida como elemen-
to estrutural da boa administrac¢do, e ndo como um simples instru-
mento de regulacdo de vinculos funcionais. A estabilidade é o alicer-
ce de um Estado racional, técnico e duradouro — e sua auséncia, ou
substituicao por modelos gerenciais instaveis, tende a fragilizar nao
apenas a carreira do advogado publico, mas o proprio tecido institu-
cional do Estado brasileiro.
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A ADVOCACIA PUBLICA COMO FUNGAO DE
EQUILIBRIO E CONTROLE

Entre as multiplas engrenagens que compdem o complexo apa-
relho estatal, a Advocacia Publica ocupa lugar sensivel e estratégico.
Longe de se limitar a representacgdo judicial do ente federado, sua atua-
¢do se estende ao assessoramento juridico e ao controle preventivo da
legalidade administrativa, exercendo funcdo que, embora silencio-
sa aos olhos da sociedade, ¢ indispensavel a manutencao do préprio
Estado de Direito. A Advocacia Publica é, por defini¢do constitucional,
funcdo essencial a Justica — o que pressupde atuagdo técnica, impar-
cial e institucionalmente protegida contrapressdes externas.

Essa centralidade decorre, em grande medida, da natureza das
atribui¢des confiadas aos advogados publicos. Ao oferecer pareceres,
orientagdes e analises juridicas que moldam as decisées adminis-
trativas, esses profissionais atuam como instancia de contengao da
vontade politica, sem que isso represente bloqueio a governabilidade.
Trata-se de garantir que o exercicio do poder se dé dentro dos limites
da legalidade, prevenindo a pratica de atos arbitrarios, inconstitu-
cionais ou desprovidos de fundamento juridico adequado. E nesse
ponto que a Advocacia Publica atua como verdadeiro mecanismo in-
terno de equilibrio e controle.

Ao contrario de fungdes como o controle externo exercido pe-
los tribunais de contas ou o controle judicial propriamente dito, o
controle promovido pela Advocacia Publica ocorre ex ante, isto ¢, an-
tes da consumacao do ato administrativo. Essa peculiaridade confere
a instituicdo um carater preventivo e pedagogico, voltado a correcao
de rumos e a racionalizagao da atuacio estatal.

Nas palavras de Osdrio (2016, p. 274)

a Advocacia Publica é chamada a exercer um controle da juri-
dicidade das politicas publicas, sendo, muitas vezes, o ultimo
bastido da legalidade dentro da Administragao
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Tal fun¢do, no entanto, exige independéncia técnica e estabili-
dade institucional — condi¢des que ndo podem ser atendidas por um
modelo fragmentado e funcionalmente precério.

Autoras como Di Pietro (2020) também apontam que a atua-
¢do do advogado publico ndo deve ser confundida com submissao
institucional ao chefe do Executivo. Pelo contrario, sua fungao é
eminentemente técnica e voltada a garantia da juridicidade dos atos
administrativos, sendo indispensavel que ela ocorra dentro de uma
estrutura que assegure autonomia funcional. Essa autonomia, entre-
tanto, sd se sustenta na pratica se houver protecao legal contra exone-
ragdes arbitrarias, deslocamentos injustificados ou qualquer forma
de retaliacao.

O enfraquecimento da Advocacia Publica, por meio da adogao
de vinculos funcionais instaveis ou da instrumentalizacao politica
de seus 6rgaos, compromete ndo apenas a qualidade das decisdes ad-
ministrativas, mas a propria legitimidade da gestao publica. Em con-
textos de crise, como em momentos de transi¢io de governo ou em
situagdes de emergéncia institucional, a presen¢a de uma advocacia
publica forte, estavel e tecnicamente qualificada constitui um fator
de segurangca juridica e estabilidade democratica. Nao por acaso, as
funcdes essenciais a justica foram alocadas pela Constituicao de 1988
em posicdo de destaque, como pilares institucionais de sustentacdo
do Estado.

Além disso, a doutrina contemporanea reconhece que a
Advocacia Publica exerce, ainda que de modo implicito, uma fun-
¢ao de conformacao juridica das politicas publicas. Segundo Martins
Junior (2021), o parecer juridico ndo deve ser lido apenas como ato
acessorio da decisao administrativa, mas como manifestacao técnica
que condiciona e orienta juridicamente o contetido da acdo estatal.
Por isso, a atuagdo juridica precisa estar protegida da logica de curto
prazo que frequentemente domina a gestao publica.
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No entanto, a auséncia de um regime juridico uniforme — que
assegure garantias minimas de estabilidade, prerrogativas técnicas e
independéncia funcional — impede que a Advocacia Publica exerca
plenamente esse papel. O cenario brasileiro atual é marcado por uma
profunda desigualdade entre as estruturas das advocacias publicas
federal, estaduais e municipais, com disparidades acentuadas em
termos de organiza¢do, remuneragdo, prerrogativas e condi¢oes de
trabalho. Como destaca Di Pietro (2020)

a fragmentacao institucional das advocacias publicas com-
promete sua capacidade de atuacdo coordenada e sua efetivi-
dade como fun¢do de controle da legalidade

Em ultima andlise, o advogado publico atua como ponte entre
a vontade administrativa e a ordem juridica. Sua func¢ao nao ¢ criar
politicas publicas, mas assegurar que as politicas formuladas respei-
tem os pardmetros constitucionais e legais. E um papel técnico, mas
também profundamente politico — no melhor sentido do termo: po-
litico enquanto compromisso com a preservacao das instituicoes, da
legalidade e da racionalidade administrativa. Para que esse papel seja
cumprido com eficiéncia, o minimo que se exige é um regime juridi-
co solido, que garanta ao advogado publico estabilidade, autonomia
técnica e protecao institucional.

(’:ONSTITUIQKO DE 1988 E O REGIME JURIDICO
UNICO: UMA PROMESSA ADIADA

A Constituicao Federal de 1988 representou um marco de re-
construgdo institucional no Brasil, inaugurando um novo modelo
de Estado alicercado na dignidade da pessoa humana, na separagao
de poderes e na submissao da Administracdao Publica aos princi-
pios constitucionais. Neste novo desenho juridico-institucional, o
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servidor publico deixou de ser mero executor de ordens para assumir
o papel de agente técnico e permanente do Estado, a quem se confia
a continuidade dos servicos publicos, independentemente das alter-
nancias de poder. A estabilidade funcional, nesse contexto, foi alcada
a condicao de instrumento constitucional de preservacao da legali-
dade, da impessoalidade e da eficiéncia na Administragdo Publica.
Foi nesse espirito que se instituiu, no caput do artigo 39 da CF,
a exigéncia de um regime juridico tnico para os servidores civis da
administracdo direta, autdrquica e fundacional, em cada ente federa-
tivo. A norma nao apenas reconheceu a centralidade do servidor pu-
blico na engrenagem estatal, como procurou uniformizar os vinculos
funcionais, assegurando-lhes direitos e deveres regulados de forma
sistematica, racional e coesa. O artigo 24 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT), por sua vez, estabeleceu o
prazo de dezoito meses para que os entes federativos promovessem
a devida regulamentac¢do. A inten¢do do constituinte era inequivo-
ca: romper com o clientelismo e a instabilidade que historicamente
marcaram as relacoes entre Estado e servidor (Guerzoni Filho, 2001).
Contudo, a promessa de uniformiza¢do ndo se realizou. Ao
contrario do comando constitucional, diversos entes federativos
mantiveram vinculos celetistas, especialmente nos niveis municipal
e estadual, muitas vezes por conveniéncia politica ou por auséncia de
estrutura institucional adequada. A heterogeneidade funcional per-
sistiu, criando disparidades no trato dos servidores e promovendo
inseguranca juridica. A Advocacia Publica, nesse cendrio, também
sofreu os efeitos dessa omissdo normativa, mantendo-se a margem
de uma politica nacional de valorizacao e estruturagdo institucional.
Dez anos apos a promulgacdo da Constituicdo, a edigdo da
Emenda Constitucional n.° 19/1998 marcou uma inflexao significa-
tiva no regime funcional. Sob o pretexto de implementar a chama-
da “administra¢do gerencial”, flexibilizou-se o regime juridico uni-
co e abriu-se a possibilidade de coexisténcia de multiplos regimes
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dentro de um mesmo ente federativo. A modificacao do artigo 39 da
Constitui¢do permitiu que os servidores publicos pudessem ser re-
gidos pela Consolida¢ao das Leis do Trabalho (CLT), a depender do
interesse do gestor. Embora a medida tenha sido apresentada como
inovagdo modernizadora, resultou, na prética, na fragilizacdo das
garantias funcionais, permitindo contratagdes menos rigidas e mais
suscetiveis a pressoes politicas.

A critica doutrindria @ EC n.° 19/1998 foi ampla. Di Pietro
(2020) aponta que a alterac¢ao constitucional promoveu um desmonte
institucional travestido de reforma, ao permitir que servidores com
funcdes similares fossem regidos por regimes distintos, o que com-
promete ndo apenas a isonomia, mas a propria logica do servico pu-
blico. Para a autora, a perda de coesdo funcional compromete a atua-
¢do técnica do Estado e abre caminho para o uso politico da maquina
publica, com prejuizos diretos a estabilidade das politicas publicas.

A Advocacia Publica, por sua vinculagao direta ao chefe do
Poder Executivo, mostrou-se particularmente vulneravel a esse novo
modelo. A auséncia de garantias minimas, combinada a multiplici-
dade de regimes, abriu margem para interferéncias que comprome-
tem a independéncia técnica da fungao.

Como bem observa Bandeira de Mello (2016)

a flexibilizagdo do regime juridico dos servidores foi uma
operagdo de desmonte institucional disfarcada de reforma
administrativa, voltada a elimina¢do das amarras que impe-
diam a administragao de agir com discricionariedade politica
sobre seus quadros funcionais

O Supremo Tribunal Federal, diante da instabilidade provo-
cada pela nova redagdo do artigo 39, foi instado a se manifestar por
meio da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 2135. Em decisao
liminar, ainda pendente de julgamento de mérito, suspendeu os efei-
tos da EC 19/1998 no que tange ao referido artigo, restabelecendo,
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ao menos formalmente, a obrigatoriedade do regime juridico tnico.
Essa suspensdo, embora tenha evitado o aprofundamento da frag-
menta¢do normativa, ndo foi suficiente para reverter os danos jains-
talados — tampouco impediu a permanéncia de vinculos precarios
em diversas esferas da administracao publica.

A omissdo na regulamentacao plena do regime juridico unico,
somada a fragilidade institucional da Advocacia Publica em muitos
entes federativos, comprometeu o projeto constitucional de profis-
sionalizacdo e autonomia técnica dos servidores publicos. A pro-
messa de 1988, construida com base nos ideais de impessoalidade,
estabilidade e racionalidade administrativa, permanece, em grande
medida, como um projeto inconcluso. E, no caso especifico da
Advocacia Publica, esse atraso representa ndo apenas uma falha nor-
mativa, mas um obstaculo a construcao de uma fungao publica efe-
tivamente comprometida com a legalidade, a moralidade e a defesa
do interesse publico.

REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1998 E A ADI
2135: DA DESFIGURACAO A SUSPENSAO

A Emenda Constitucional n.° 19, promulgada em 1998, repre-
sentou a mais profunda tentativa de reestruturacao da Administragao
Publica desde a promulgacao da Constituicao de 1988. Inspirada nos
principios da chamada “nova gestdo publica”, e sob forte influéncia
das reformas administrativas promovidas em outros paises duran-
te os anos 1990, a EC 19 propds um redesenho da estrutura esta-
tal baseado em critérios de eficiéncia, economicidade e flexibilidade
gerencial.

No entanto, sob o discurso da modernizagio, promoveu alte-
ragdes que comprometeram o nucleo protetivo do servico publico,
esvaziando garantias constitucionais essenciais, entre elas, o regime
juridico unico.
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A alteragdo do caput do artigo 39 da Constituicao autorizou a
coexisténcia de regimes estatutdrio e celetista no ambito da mesma
pessoa juridica de direito publico, rompendo com o projeto original
do constituinte, que visava uniformidade institucional. Na pratica, a
modificagdo permitiu aos gestores a contratagdo de servidores com
menor protecio legal, gerando um ambiente de instabilidade juridica
e funcional.

Como reconhece Di Pietro (2020), essa flexibilizacao foi dis-
farcada de modernizacdo, mas teve como efeito a corrosao da ideia
de servigo publico como carreira de Estado. A autora adverte que o
novo modelo abriu brechas para o favorecimento politico e para a
fragmentacdo administrativa, comprometendo a atuagao técnica dos
6rgaos publicos.

No campo da Advocacia Publica, os efeitos da EC 19/1998 fo-
ram imediatos. Diversos entes federativos passaram a admitir advo-
gados publicos sob regime celetista ou a terceirizar fungdes tipicas
da carreira juridica estatal, enfraquecendo a institucionalidade da
funcao e comprometendo sua autonomia técnica. A inseguranca ju-
ridica instaurada ndo apenas dificultou o planejamento de recursos
humanos nas Procuradorias, como também fragilizou o papel do
advogado publico como agente de controle preventivo da legalidade.
Como pontua Di Pietro (2020)

aruptura com o regime juridico tnico agravou as desigualda-
des institucionais entre as esferas federativas, criando carrei-
ras de primeira e segunda classe dentro da propria estrutura
da Advocacia Publica

A critica doutrinaria a reforma administrativa também apa-
rece nas obras de Martins Junior (2021), que considera a EC 19 uma
inflexdo perigosa no projeto republicano de profissionaliza¢do do
servico publico. Segundo ele, a possibilidade de multiplos regimes
dentro de um mesmo ente favorece a adogao de critérios subjetivos
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e politicos para contratacdo e demissdo, fragilizando o principio
da impessoalidade e gerando inseguranga tanto para os servidores
quanto para a Administracao.

Diante da amplitude e da profundidade das altera¢cdes promo-
vidas pela reforma administrativa, a Confedera¢ao dos Servidores
Publicos do Brasil ajuizou, ainda em 1999, a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 2135, questionando a tramitagdo da EC
19 por suposta ofensa ao devido processo legislativo. O argumento
central da ADI consistia na auséncia de votacdo em dois turnos no
Senado Federal, o que violaria os requisitos formais do processo de
emenda constitucional estabelecidos no artigo 60 da Constituigdo.
Embora a discussdo de mérito ainda esteja pendente de julgamento
definitivo, o Supremo Tribunal Federal, por meio do entdo relator
ministro Nelson Jobim, concedeu medida cautelar suspendendo a
eficacia da nova redagao do artigo 39.

A decisdo liminar proferida na ADI 2135 teve efeitos significa-
tivos. Ao suspender a aplicacdo da EC 19 no ponto que flexibilizava
o regime juridico unico, restabeleceu, em tese, a redagdo original da
Constituicao de 1988. No entanto, como a decisdo se deu em cara-
ter provisdrio e sem julgamento definitivo, o cendrio de incerteza
permaneceu. Muitos entes federativos seguiram praticando atos ad-
ministrativos com base na redagdo suspensa, gerando um quadro
de dubiedade normativa que comprometeu a coeréncia do sistema e
criou interpretagdes divergentes nos tribunais e tribunais de contas.

Como observa Martins Junior (2021, p. 141)

a indefinicdo quanto a obrigatoriedade do regime juridi-
co unico fragiliza o nucleo institucional da Administracao
Publica e subverte a logica da isonomia entre os servidores
publicos que ocupam fungdes equivalentes

No caso da Advocacia Publica, essa indefinicdo impediu
o avanc¢o de propostas estruturantes, como a uniformizacdo das
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prerrogativas funcionais e a criagdo de uma carreira nacional in-
tegrada. Com isso, consolidou-se um cendrio de fragmentac¢io, no
qual a mesma fungdo publica pode estar submetida a regimes juridi-
cos e condi¢des institucionais profundamente distintos, a depender
do ente federativo de lotacao.

A EC 19/1998, ao flexibilizar o vinculo funcional entre o Estado
e seus servidores, reverteu parte substancial das conquistas obtidas
em 1988 e fragilizou os pilares que sustentam o servigo publico pro-
fissional, impessoal e técnico. A liminar na ADI 2135, embora te-
nha atenuado os efeitos imediatos da emenda, nao foi suficiente para
recompor a estabilidade institucional. No vacuo normativo deixado
pela suspensao da nova redacao do artigo 39, a Advocacia Publica
permaneceu a margem de uma politica nacional estruturada, sujeita
a precarizacao, a politizagdo e a descontinuidade funcional.

A FRAGMENTACAO JURIDICO-FUNCIONAL DA
ADVOCACIA PUBLICA NO SECULO XXI

Oiniciodoséculo XXIfoimarcado,nocampoda Administragao
Publica brasileira, pela intensificacao das assimetrias estruturais en-
tre os entes federativos. A auséncia de uma politica nacional coor-
denada para as fungdes essenciais a Justi¢a contribuiu para a con-
solidacdo de um cendrio institucional profundamente desigual, no
qual a Advocacia Publica se viu submetida a condi¢des juridicas e
funcionais dispares, quando nao precdrias. A heterogeneidade entre
os regimes de vinculagdo, as formas de ingresso e as garantias ins-
titucionais contribuiu para a fragmentacdo do papel da Advocacia
Publica como func¢do de Estado, comprometendo sua identidade ins-
titucional e sua efetividade.

Em muitos municipios e estados, a inexisténcia de uma car-
reira estruturada, a contratagdo de advogados comissionados ou
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terceirizados, bem como o uso de vinculos celetistas ou hibridos,
resultaram em um mosaico de formatos que divergem do modelo
constitucional de impessoalidade, continuidade e profissionalismo
técnico. Essa pratica, como observa Martins Junior (2021), compro-
mete diretamente o principio da isonomia, pois servidores que exer-
cem fungdes semelhantes passam a ter tratamentos funcionais dis-
tintos, com impactos concretos na sua atuagao juridica e estabilidade
profissional.

A atuagao de advogados publicos em condi¢des funcionais ins-
taveis, ainda que comprometida com o interesse publico, ocorre fre-
quentemente sob inseguranca institucional, o que limita sua autono-
mia decisoria e favorece a submissdo aos interesses da chefia politica.
Como adverte Osorio (2016), a fragilidade do vinculo funcional ten-
de a reduzir o espago para o exercicio técnico da advocacia publica,
convertendo o advogado publico em mero homologador de decisoes
administrativas — e ndo em agente critico do controle da legalidade.

Além da precarizagdo funcional, a fragmentagao institucional
também se evidencia na auséncia de parametros normativos mini-
mos para a organiza¢do das Procuradorias. Enquanto a Advocacia-
Geral da Unido e algumas procuradorias estaduais contam com
estruturas organicas consolidadas, concursos publicos regulares
e garantias funcionais, outras sequer dispdem de lei organica pro-
pria. Esse contraste, conforme destaca Di Pietro (2020), compromete
a uniformidade das interpreta¢des juridicas, dificulta a articulagao
das politicas publicas e enfraquece a capacidade estatal de defesa ju-
ridica institucionalizada.

Essa assimetria gera também uma perda de legitimidade ins-
titucional. Um Estado que apresenta incoeréncia interna na defesa
de seus proprios atos — por meio de estruturas juridicas desiguais,
descoordenadas ou vulneraveis — transmite a sociedade uma ima-
gem de fragilidade e improviso, comprometendo sua credibilidade.
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A percepgdo de desorganizagdo prejudica, inclusive, a confianga do
Judicidrio nas posi¢des técnicas apresentadas pelos entes publicos, o
que acarreta maior litigiosidade e menor eficdcia administrativa.

A doutrina especializada tem enfatizado que a func¢ao juridica
do Estado exige estabilidade, previsibilidade e compromisso institu-
cional. Quando o advogado publico atua sem garantias, sua fungao
se aproxima mais de um assessor politico do que de um agente insti-
tucional do Estado.

Guerzoni Filho (2001) alerta que a existéncia de maultiplos re-
gimes juridicos para fung¢des semelhantes corrdi o préprio concei-
to de carreira publica e dificulta a profissionalizacdo da maquina
administrativa.

E nesse contexto que o regime juridico tinico surge nio ape-
nas como um instrumento de uniformiza¢do normativa, mas como
mecanismo de valorizacgao institucional da Advocacia Publica. Sua
implementagao permitiria a fixagao de critérios nacionais minimos
para ingresso, progressdo, prerrogativas e deveres, promovendo iso-
nomia entre profissionais que exercem fun¢des semelhantes em dife-
rentes entes federativos. Trata-se, portanto, de uma demanda estru-
tural para a racionalizacdo e profissionaliza¢do do Estado, e nao de
uma simples reivindicagdo corporativa.

A fragmentagdo juridico-funcional da Advocacia Publica,
portanto, ndo pode ser compreendida como expressdo legitima da
autonomia federativa, mas como reflexo da omissao legislativa e da
auséncia de uma politica publica nacional de valorizagao da funcgao.
Em nome da economia e da eficiéncia, tolerou-se a precarizacdo da
estrutura juridica estatal, enfraquecendo justamente a instituicao
responsavel por assegurar a legalidade dos atos administrativos e a
defesa dos interesses publicos em juizo.
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A RELEVANCIA INSTITUCIONAL DA )
ESTABILIDADE PARA OS ADVOGADOS PUBLICOS

A estabilidade funcional dos advogados puiblicos nao deve ser
compreendida como privilégio corporativo, mas como prerrogativa
institucional indispensavel a atuacdo técnica, impessoal e indepen-
dente daqueles que exercem fungdes juridicas estratégicas no inte-
rior da Administracdo Publica. Ao contrario do senso comum, que
frequentemente associa estabilidade a ineficiéncia, o que se observa
na pratica é que sua auséncia fragiliza a qualidade da gestao publica,
reduz a seguranca juridica e compromete a propria legalidade dos
atos administrativos.

A Advocacia Publica lida cotidianamente com demandas de
alta complexidade juridica, envolvendo contratos publicos, respon-
sabilizacdo estatal, politicas publicas estruturantes, a¢des judiciais
biliondrias e interpretacdes normativas de impacto sistémico. Para
cumprir esse papel com responsabilidade e compromisso com o in-
teresse publico, é necessario que o advogado publico esteja protegido
contra pressdes politicas, retaliagdes administrativas e exoneragdes
arbitrarias. Em outras palavras, é necessario que ele atue com res-
paldo institucional — e a estabilidade é o principal alicerce dessa
protecao.

A auséncia dessa garantia compromete a fun¢do orientadora
da Advocacia Publica. Em vez de servir como filtro juridico prévio a
tomada de decisdes administrativas, o advogado publico pode se ver
compelido a conformar seus pareceres as expectativas da autoridade
nomeante, sob pena de perda do cargo ou deslocamento funcional. O
resultado € a corrosao do controle interno da legalidade, com efeitos
diretos sobre a transparéncia, a economicidade e a moralidade da
gestao publica.

Como adverte Martins Junior (2021, p. 135)
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a estabilidade do servidor publico nao ¢ instituto voltado a
seguranga do individuo, mas a estabilidade institucional da
funcao publica que ele exerce

No caso da Advocacia Publica, essa estabilidade é ainda mais
sensivel, pois se relaciona diretamente com a atua¢do juridica do
Estado em juizo e com a legalidade dos atos administrativos que es-
truturam a administracdo como um todo. Di Pietro (2020), ao tratar
do tema, ressalta que a atuagdo dos advogados publicos exige inde-
pendéncia funcional respaldada por garantias legais e institucionais,
sob pena de transformagdo da carreira em mero instrumento buro-
cratico de legitimacao do poder.

E relevante lembrar que a estabilidade, conforme prevista no
artigo 41 da Constitui¢do Federal, ndo ¢ absoluta. O servidor esta-
vel pode ser demitido por meio de processo administrativo disci-
plinar ou sentenga judicial transitada em julgado. A diferenca estd
na exigéncia de motivagdo, contraditério e ampla defesa, elementos
que tornam a exonera¢do um ato fundamentado e ndo meramente
discricionario.

Assim, longe de impedir a responsabilizagdo por desvios ou
ineficiéncias, a estabilidade impde a Administragdo o dever de agir
com transparéncia e fundamentagao juridica. Nesse sentido, Guerzoni
Filho (2001) defende que a estabilidade, ao condicionar o desligamento
do servidor a um devido processo legal, reforca a profissionalizacao do
servico publico e o protege da instrumentalizagdo politica.

No contexto da Advocacia Publica, essa protecdo é essen-
cial para garantir que a funcdo seja exercida com liberdade técni-
ca e consciéncia juridica, e ndo com submissao ao interesse politico.
Como aponta Osdrio (2016, p. 276)

a advocacia publica eficiente ndo é aquela que diz ‘sim’ ao
gestor, mas aquela que orienta com base na Constituicdo,
mesmo que isso signifique contrariar vontades politicas
momentaneas
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A funcdo juridica estatal ndo pode se submeter a logica das
conveniéncias de ocasido, sob pena de abdicar de sua missao institu-
cional de controle e orientacdo técnica.

A estabilidade também contribui para a formagao de uma cul-
tura institucional solida. A rotatividade excessiva, comum em am-
bientes instaveis ou de vinculos precarios, impede o acimulo de co-
nhecimento técnico, dificulta a profissionalizagdo e compromete a
memoria organizacional das Procuradorias.

Ja a presenca de quadros permanentes, selecionados por con-
curso publico e protegidos por um regime juridico estavel, favorece
o desenvolvimento de praticas técnicas qualificadas, orientadas por
principios de continuidade administrativa, legalidade e controle de
riscos. Nesse sentido, Martins Junior (2021) salienta que a institu-
cionalizacdo da carreira, associada a estabilidade, é o que viabiliza o
amadurecimento técnico das institui¢des juridicas do Estado.

Por tudo isso, a defesa do regime juridico tinico, que assegure
a estabilidade dos advogados publicos nos diferentes niveis federati-
vos, é, antes de tudo, uma defesa da qualidade do servigo publico e da
legalidade das agdes estatais. A auséncia dessa estabilidade enfraque-
ce a fungdo juridica do Estado, sujeita o advogado publico a logica da
conveniéncia politica e, em ultima instancia, compromete a prdpria
democracia.

IMPACTOS DA INSEGURANGA JURIDICA NA
EFICIENCIA E NA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

A auséncia de um regime juridico uniforme e estavel para os
membros da Advocacia Publica projeta efeitos que vao além da pre-
carizacdo individual do vinculo funcional. Trata-se de um proble-
ma estrutural que afeta diretamente a eficiéncia da Administracao
Publica e compromete, de maneira grave, a legalidade dos atos
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administrativos, especialmente no que diz respeito a formulagdo e
execucdo de politicas publicas. Quando nao ha clareza normativa so-
bre os parametros que regem a fungdo publica, todo o aparato estatal
opera sob o risco da improvisagdo e da inconsisténcia técnica.

A fragmentagdo normativa e a incerteza quanto a aplicagdo do
regime juridico unico — aprofundadas pela indefini¢ao gerada pela
Emenda Constitucional n.° 19/1998 e pela suspensdo de seus efeitos
na ADI 2135 — criaram um ambiente institucional de instabilida-
de. Em muitos entes federativos, a auséncia de pardmetros minimos
para a estruturagao das Procuradorias gerou realidades assimétricas,
marcadas pela contratagdo precdria de advogados, pela caréncia de
planos de carreira, pela sobrecarga de fun¢des e pela subordinagao
direta a interesses politicos. Di Pietro (2020) observa que essas prati-
cas comprometem a autonomia técnica e contribuem para o esvazia-
mento da func¢do juridica do Estado.

Esse cendrio fragmentado afeta diretamente o principio da efi-
ciéncia, que, nos termos do artigo 37 da Constituicao Federal, deve
orientar a Administracdo Publica em todas as suas esferas. Eficiéncia
nao se resume a resultados numéricos, metas de desempenho ou
agilidade procedimental: ela pressupde regularidade institucional,
previsibilidade normativa, continuidade funcional e integridade téc-
nica. Sem servidores publicos protegidos por um regime juridico es-
tavel, ndo ha como assegurar um ambiente administrativo propicio
ao planejamento de médio e longo prazo.

Além disso, a inseguranga juridica decorrente da multiplicida-
de de regimes afeta a uniformidade da atuagao juridica do Estado. A
diversidade de vinculos e prerrogativas entre advogados publicos que
exercem fun¢des idénticas em diferentes esferas da Federagdo gera
interpretagdes divergentes, decisdes administrativas inconsistentes e
condutas processuais assimétricas.

O resultado ¢ a perda de credibilidade institucional do Estado
em juizo e o aumento da litigiosidade, com impactos diretos sobre
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os cofres publicos. Como enfatiza Martins Junior (2021), a fragmen-
tacdo institucional compromete a previsibilidade do direito publi-
co, o que reduz a confianca dos cidadaos e das empresas nos atos
administrativos.

Do ponto de vista da legalidade, o impacto da inseguranca
juridica é ainda mais preocupante. A Advocacia Publica, ao atuar
como instancia preventiva de controle dos atos administrativos,
exerce papel fundamental na preservagdo da juridicidade estatal.
Quando enfraquecida, seja por vinculos precarios, seja por instabi-
lidade normativa, essa funcao de conten¢do se esvazia, permitindo
que atos administrativos sejam produzidos sem o devido respaldo
técnico-juridico. Em ultima andlise, compromete-se a legalidade da
Administracdo, abrindo espago para a prética de atos inconstitucio-
nais, ilegais ou mesmo lesivos ao patrimonio publico.

Como observa Di Pietro (2020)

a falta de uniformidade institucional entre as diferentes advo-
cacias publicas compromete a seguranca juridica das decisoes
estatais e dificulta a consolidagao de uma jurisprudéncia ad-
ministrativa estavel

Quando o proprio Estado nao possui coeréncia em sua atuagao
juridica, transmite a sociedade — e ao Poder Judicidrio — uma ima-
gem de desorganizagao e fragilidade institucional, o que afeta nega-
tivamente sua capacidade de formulagao de politicas publicas e de
defesa de seus proprios atos.

A relagdo entre seguranca juridica e eficiéncia administrativa
¢, portanto, indissocidavel. Um corpo juridico fragmentado, insta-
vel e vulneravel a politica ndo tem condi¢des de exercer a contento
as fungdes de assessoramento, consultoria e representagdo judicial
do Estado.

E preciso reconhecer que a valorizacio da Advocacia Publica
— por meio da adogao de um regime juridico tnico, estavel e racional
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— ndo atende apenas aos interesses dos seus membros, mas responde
a uma exigéncia constitucional de estruturagdo da Administracao
Publica como fungao de Estado, e ndo como extensao circunstancial
do poder politico.

Como aponta Osorio (2016), a efetividade da Administragao
Publica depende da institucionalizac¢do de carreiras juridicas solidas,
dotadas de autonomia e estabilidade, capazes de promover decisoes
técnicas fundadas em parametros legais e constitucionais. A ausén-
cia dessas garantias, por sua vez, conduz a banalizagdo da ilegalidade
administrativa e a erosdo da confianca no proprio Estado.

A eficiéncia administrativa, em sua dimensao mais profunda,
exige institui¢des juridicas sélidas, técnicas e protegidas contra o uso
arbitrario da autoridade. E é exatamente nesse ponto que a estabili-
dade do advogado publico, ancorada em um regime juridico unifor-
me, cumpre papel estratégico na construgao de uma gestdo publica
legal, transparente e comprometida com o interesse publico.

CONSIDERACOES FINAIS

O regime juridico tinico, tal como concebido pela Constituicao
de 1988, foi expressao de um projeto institucional de longo alcance:
consolidar um servico publico profissional, impessoal e dotado de
garantias suficientes para atuar com continuidade e integridade, in-
dependentemente dos ciclos politicos.

No entanto, esse projeto, especialmente no que se refere a
Advocacia Publica, permanece inconcluso. As reformas do final dos
anos 1990, inspiradas por um idedrio gerencial que privilegiou a fle-
xibilidade em detrimento da estabilidade, somadas a omissao de di-
versos entes federativos em estruturar adequadamente suas carreiras
juridicas, resultaram na fragmentacdo do modelo e no enfraqueci-
mento da func¢do institucional do advogado publico.
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Ao longo deste trabalho, demonstrou-se que a auséncia de um
regime juridico estavel e uniforme compromete nio apenas os di-
reitos individuais dos advogados publicos, mas, sobretudo, a fun¢ao
que exercem em defesa do Estado e da legalidade administrativa.

A estabilidade funcional, longe de ser um entrave a eficiéncia, é
o que permite ao advogado publico atuar com isengdo e responsabili-
dade, oferecendo pareceres técnicos mesmo quando estes se chocam
com interesses politicos imediatos. Sem essa prote¢do, a atuagao ju-
ridica do Estado perde consisténcia, previsibilidade e autoridade. Di
Pietro (2020) afirma que a estabilidade ndo é obstaculo a boa gestao,
mas condi¢do para a institucionalizagdo das decisdes administrati-
vas em bases legais e duradouras.

A Advocacia Publica, como fungado essencial a justica, cumpre
um papel que vai além da representa¢ao judicial do ente publico: ela
¢ instancia de racionalidade, de controle interno e de orientagdo legal
para a formulagdo e execugdo das politicas publicas. Para que essa
missao seja cumprida de forma plena, é indispensavel a existéncia de
um corpo juridico tecnicamente preparado, institucionalmente pro-
tegido e funcionalmente estavel. A defesa do regime juridico unico,
nesse contexto, revela-se como condicdo estrutural da boa adminis-
tracdo publica.

A suspensdo da redagdo conferida ao artigo 39 pela EC
n.° 19/1998, por meio da liminar na ADI 2135, embora tenha inter-
rompido a erosao normativa promovida pela reforma administrativa,
ndo foi capaz de reverter os efeitos da fragmentacao ja consolidada. A
indefinicao juridica que se seguiu, aliada a auséncia de politica publi-
ca voltada a valorizacao da Advocacia Publica em ambito nacional,
manteve a fun¢do em um estado de vulnerabilidade institucional.
Urge, portanto, resgatar o projeto constitucional de 1988, atualiza-lo
as exigéncias do presente e promover sua efetiva implementagao.

Como defende Martins Janior (2021), o fortalecimento da
Advocacia Publica exige mais que a reafirmacgao formal do regime
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juridico tinico: demanda a criagdo de estruturas funcionais sélidas,
com planos de carreira, garantias técnicas e independéncia institu-
cional. A reconstrucao desse modelo passa necessariamente por um
esforco legislativo coordenado, que promova isonomia entre os en-
tes federativos e estabeleca bases comuns de atuagdo juridica esta-
tal. Sem isso, a funcéo juridica continuara fragmentada e vulneravel,
comprometendo sua capacidade de controle e orientacao.

Nesse sentido, a reconstrugao do regime juridico tnico deve ser
vista como oportunidade de fortalecimento do Estado Democratico
de Direito. Ao estabelecer parametros normativos claros, garantir es-
tabilidade e assegurar condicdes de trabalho dignas e isonomicas, o
Estado contribui nao apenas para a valorizagdo de seus servidores,
mas para a elevacao da qualidade da gestdo publica e para a consoli-
dac¢do de instituicdes comprometidas com o interesse coletivo.

Osorio (2016) sustenta que a institucionalidade da Advocacia
Publica é peca-chave na defesa da Republica, pois sua missao esta di-
retamente vinculada a legalidade e a conten¢ao de excessos de poder.

O futuro da Advocacia Publica depende, em larga medida, da
capacidade institucional do Estado brasileiro de reconhecer a centra-
lidade dessa fun¢do e de assegurar-lhe os instrumentos necessarios
para que atue com técnica, ética e autonomia. Retomar o regime ju-
ridico unico ndo ¢ apenas corrigir uma distor¢ao juridica: é afirmar,
em termos concretos, que a legalidade, a estabilidade e a racionali-
dade ainda sao — e continuarao sendo — pilares da administracao
publica comprometida com a Constituigao.
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