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Resumo: A elaboracio e a implementagio de politicas publicas, ndo raro, requerem a participagio
de atores juridicos. No Brasil, o Ministério Publico tem sido uma das instituicdes que contribuem
para o desenvolvimento de politicas publicas - especialmente, as sociais - desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Diante disso, o objetivo desse artigo é apresentar uma revisdo bibliografica
de trabalhos académicos recentes que considera essa atuagdo do Ministério Publico. Para isso,
foram elencados artigos disponiveis no Portal da Capes e produzidos entre os anos de 2015 e
2020. Desse modo, foi possivel observar que ainda sdo poucos os trabalhos que se dedicam a essa
tematica nos periddicos com melhores classificagcdes, o que permite concluir que ha possibilidades
de expansdo e aprofundamento de uma agenda de pesquisa que envolva o Ministério Publico e a
sua relagdo com as politicas publicas no pais.
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Abstract: The design and implementation of public policy often require the participation of legal
actors. In Brazil, the Public Prosecutor’s Office has been one of the institutions that contribute for
the development of public policies - especially social policies - since the publication of the 1988
Constitution. Therefore, the objective of this article is to present a bibliographic review of recent
academic works which considers this performance of the Public Prosecutor’s Office. In order to reach
this aim, we listed the available articles at the Capes Portal, which were produced between the years
of 2015 and 2020. Thus, it was possible to observe that there are few works dedicated to this issue
in the best rates journals, which allows us to conclude that there are possibilities of expansion and
deepening of a research agenda that involves Public Prosecutor’s Office and its relationship to public
policy in the country.
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INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 é certamente um marco na histéria do Brasil. Ao
mesmo tempo em que o documento coroa o longo processo de negocia¢do de
transicdo politica do pais apods a ditadura militar, ele estabelece uma série de
direitos civis, politicos e sociais, como lembra Maria Herminia Tavares (2018)
em artigo publicado em razao do 302 aniversario da promulgacao do documento.

Diante da constatacdo de Tavares, é possivel afirmar que a “Constituicao
Cidada” deu conta de constitucionalizar elementos de, ao menos, duas searas,
a da polity e a da policy. Essa diferenciacdo é apresentada por Couto e Arantes
(2006), a partir de critérios de classificacdo elaborados pelos préprios autores.
Para eles, o primeiro conjunto de dispositivos, isto é, o da polity, da o tom e a
base do funcionamento de um Estado de Direito, enquanto o segundo se refere
a dispositivos constitucionais que “impuseram obrigac¢des positivas (‘direito do
cidadao, dever do Estado’) numa perspectiva vertical de relacdo entre o governo
e a sociedade, em torno de direitos substantivos cuja efetivacdo depende da
implementacao de politicas sociais” (p. 50). Para os propoésitos desse artigo, os
dois ambitos nos interessam, pois eles se interseccionam, como veremos a seguir.

No que se refere a policy, dentre muitos principios para o funcionamento do
Estado, estdo estabelecidos o regime republicano, a organizacao federativa do
pais, a estrutura estatal e o sistema representativo de governo, isto é, as “defini-
¢coes de Estado e nacdo”, segundo Couto e Arantes (2006, p. 50). A Constituicdo
dispde também acerca dos direitos individuais fundamentais, necessarios para
o exercicio da cidadania. E, por fim, os autores indicam as “regras do jogo”, que
basicamente se referem aos dispositivos constitucionais que cuidam das insti-
tuicdes do Estado, buscando principalmente definir a interacdo entre elas. “Tais
regras estipulam: (a) a divisdo de prerrogativas e fun¢des entre os atores insti-
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tucionais, (b) as regras operacionais do processo decisério governamental e (c)
0s tempos e os prazos que balizam tais processos”. Nessa seara, localizamos os
artigos 127 e 129, que tratam da defini¢do constitucional do Ministério Publico
(MP) e de suas respectivas atribuigdes.

Tal artigo agrega a fun¢do de atuagdo penal do MP outras atribuicdes,
como a defesa de direitos sociais difusos, coletivos e homogéneos, cuja realiza-
¢do, em grande medida, se faz por meio de politicas publicas resguardadas pela
Constituicdo. Contudo, destacamos que as primeiras medidas legislativas que
reconheciam atribuicdo para o MP atuar nessa esfera datam do inicio da década
de 1980. Em 1981, é promulgada a Lei n. 6.938, considerada o marco juridico ini-
cial dos interesses difusos e coletivos no pais, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente e reconheceu a legitimidade do MP para propor acoes de respon-
sabilidade civil e criminal por danos ao meio ambiente (art. 14, §1°). Em dezem-
bro do mesmo ano, a Lei Complementar n. 40, que trata da organizacao dos MPs
estaduais, prevé como uma de suas func¢des institucionais “a promocao da acido
civil pablica, nos termos da lei” (art. 3°, I1I). Porém, somente em 1985 a acdo civil
publica foi regulamentada, com a promulgacdo da Lei n. 7.347 (ARANTES, 1999,
p. 85-87).

A consolidacdo na Constituicdo de textos legais dispersos que previam
novos direitos e instrumentos processuais foi importante para o MP se legitimar
como agente defensor da cidadania. Segundo Arantes (1999, p. 87),

A partir de 1988, o MP passou a invocar a Constituicdo como uma espé-
cie de certiddo de (re)nascimento institucional, suficiente para habilita-
-lo a ultrapassar suas fungdes tradicionais e refor¢ar sua responsabili-
dade pela defesa dos direitos coletivos e sociais.

A execucdo das politicas de carater social, em tese, produz resultados que
contribuem para a realizacao da cidadania e para a universalizagdo de direitos
sociais, mas também politicos e civis. De acordo com Arretche (2018, p. 399),
essa logica, impressa na Constituicdo de 1988, produziu uma mudanga paradig-
matica no modelo de politica social, rompendo com o que havia sido adotado por
Getulio Vargas e mantido até o periodo do regime militar. Segundo a autora, a
estrutura anterior criara duas categorias de cidadaos: os insiders e os outsiders.
Os primeiros eram trabalhadores qualificados inseridos do mercado formal e,
portanto, protegidos por leis trabalhistas; esse status garantia o direito a aposen-
tadoria e a saude. 4 os outsiders estavam excluidos desse sistema de protecdo. A
Constituicao de 1988 altera isso pela inclusdo desses cidadaos em diversas fren-
tes, como ilustra a autora (p. 399):
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A extensdo aos analfabetos do direito de voto, facultativo, foi aprovada
na Emenda Constitucional n. 25/85 (...). Além disto, decisdes tomadas
na Assembleia Constituinte foram centrais para a inclusdo dos outsiders:
a vinculag¢io do piso das pensdes, contributivas e ndo contributivas, ao
valor do salario minimo e a universalizacdo do acesso a educacdo e a
saude.

Nesse artigo, Arretche demonstra que o principal resultado dessas inicia-
tivas foi a reducdo da desigualdade de renda, além de um impacto positivo nas
taxas de escolarizacdo e nos atendimentos de saide a populacdo, a partir do final
da década de 1980 até os anos 2010.

Especificamente na area da satide, a autora explica que a inclusio dos outsiders
se deu pela criagdo do Sistema Unico de Satide (SUS), um sistema puiblico, universal
e gratuito, que substituiu o modelo anterior de seguro em que somente os trabalha-
dores formalizados e os contribuintes autbnomos tinham direito ao atendimento
médico, agora expandido a totalidade da populacio brasileira.

Os criticos da Constituicdo afirmam que a garantia de todos os direitos a
populacdo é um objetivo impossivel de ser alcancado. E, de fato, hoje ha ainda
muito a avancar em relagio a politicas sociais. Nesse cenario, o Ministério Publico
tem tido espago para atuar justamente nessas lacunas.

Ha 20 anos, Sadek (2000) apontava para as notaveis transformacoes pelas
quais a instituicdo passava, bastante fomentadas pelas novas disposi¢des cons-
titucionais. A autora destaca que, como “guardido da cidadania”, o Ministério
Publico atuava em duas frentes: a primeira, de ordem legal, especialmente na
defesa da probidade administrativa e da moralidade publica; a outra, atendendo
a missdo de promocao de direitos. A partir dessa segunda atuacao, a institui-
¢do comegou a adentrar em terrenos até entdo inéditos para si, o que provocou
ndo apenas um comportamento reativo a omissao estatal em relacdo a garantia
de direitos, promovendo uma atuagio positiva e propositiva especialmente por
meio da atuacdo “fora do gabinete”:

As atividades “fora do gabinete” implicam um envolvimento de natureza
diversa por parte dos integrantes do Ministério Publico e da prépria ins-
tituicdo. Cumpre ressaltar, tais iniciativas sdo inteiramente voluntarias,
sendo desenvolvidas em horarios e locais fora do gabinete, e dependen-
do exclusivamente de um ato de vontade do promotor ou do procura-
dor. Além disso, ndo se restringem as atribui¢des da instituicdo. Ou seja,
também sdo apreciados casos que nada tém a ver com as fung¢des espe-
cificas do Ministério Publico. Neste sentido promotores e procuradores
passam a atuar como agentes da cidadania no sentido mais amplo do
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termo. Isto €, eles buscam atender solicita¢des variadas, independente-

mente de sua pertinéncia, guiando-se pelo principio de que quaisquer

demandas merecem algum tipo de resposta. Neste caso, a institui¢do

transforma-se em um espaco publico para a solugio de demandas e para

a conversao de problemas em demandas. (SADEK, 2000, p. 23-24, grifo
nosso)

De 14 para c3, sdo varias as iniciativas da instituicdo de estar e atuar mais
préximo as comunidades para atender demandas e caréncias de parte da popula-
cdo outsider. A autora explica que, langando mao da sua autonomia institucional
e de instrumentos extrajudiciais, procuradores e promotores ocupam lacunas
estatais que podem contribuir para suprir a desidratacdo dos direitos sociais. A
autora elenca situacdes em que o MP exerceria o papel de 6érgdos como o Procon,
as Defensorias Publicas, o Conselho Tutelar, quando os mesmos sdo inexisten-
tes ou inoperantes. Segundo Sadek (2000), ha até mesmo contextos em que a
instituicdo busca prover a falta da atuacdo de cdmaras municipais, assembleias
legislativas, camara dos deputados e tribunais de contas.

Em que pese parte expressiva daliteraturaapontar para os aspectos positivos
da atuac¢do do MP na esfera das politicas publicas, ha estudos que abordam parti-
cularidades do 6rgio que podem produzir um impacto negativo. Oliveira, Lotta e
Vasconcelos (2020) afirmam que, desde a Constituicdo de 1988, a autonomia do
MP é refor¢cada, sem um aperfeicoamento dos mecanismos de accountabillity dos
promotores e procuradores. O fato de o controle ocorrer somente pelo que esta
escrito em processos administrativos ou judiciais ndo possibilita uma analise
aprofundada sobre a discricionariedade e a motivacao na elei¢cdo de prioridades
do MP quando atua em politicas publicas. Segundo as autoras (2020, p. 193), “a
autonomia é ampla, o controle é baixo”.

Diante do exposto, a pergunta que nos instiga é: apds trés décadas da pro-
mulgacdo da Constituicdo Cidada, a academia tem dedicado aten¢do ao papel do
Ministério Publico de guardido da cidadania, produzindo trabalhos cientificos
acerca da sua atuacio no desenvolvimento de politicas publicas?

A partir desse questionamento, temos como objetivo apresentar uma revi-
sao bibliografica de trabalhos académicos recentes. Para isso, foram elencados
artigos disponiveis no Portal da Capes e produzidos entre os anos de 2015 e
2020. A hipdtese é que a area do Direito seja a principal interessada na tema-
tica, jA que o ator a ser investigado é uma instituicdo juridica; mas consideramos
que outras areas também se debrucam sobre a questio, uma vez que as politicas
publicas sdo, em geral, multidisciplinares e deveriam ser abordadas de forma
interdisciplinar (MARQUES, 2013; BUCCI, 2019), considerando-se didlogos entre
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campos para a identificacdo de problemas e solu¢des que possam ser proficuos
para a teoria e para o terreno empirico.

Na secdo da revisdo da literatura, traremos alguns subsidios sobre essa
abordagem interdisciplinar que consideramos tuteis para pesquisas dedicadas
ao tema de politicas publicas, especialmente quando elas tém interface com a
area do Direito Na seguinte, apresenta-se a metodologia utilizada para a revisdo
bibliografica proposta neste artigo, indicando o caminho que levou aos achados
descritos na secao de resultados. Por fim, a conclusdo fecha o artigo com alguns
apontamentos e observagdes sobre esta pesquisa.

1. REVISAO DA LITERATURA

Nas ultimas quatro décadas, multiplicaram-se os trabalhos académicos
dedicados ao estudo de politicas publicas. Cada vez mais os enlaces entre o
Direito e outras areas do conhecimento, como a Ciéncia Politica e a Sociologia,
sdo buscados e fomentados em pesquisas tedricas, assim como na empiria, prin-
cipalmente para modelos de formulacdo e avaliagdo de politicas ptublicas. Grande
parte do debate de ponta tem experimentado esse didlogo, buscando afinar ques-
tdes conceituais e metodolédgicas no sentido de consolidar um pavimento comum
entre as areas.

Contudo, esse didlogo nem sempre ocorre sem traumas, e sdo frequentes os
choques dignos de placas tectonicas. A abordagem interdisciplinar das politicas
publicas suscita debates e reflexdes sobre como teorias e modelos podem conci-
liar areas do conhecimento e, a0 mesmo tempo, oferecer elementos para analises
inovadoras.

Para Clune (1993), as fronteiras das areas do conhecimento devem ser alar-
gadas e, quicd, esgarcadas quando ha propostas de se travar um didlogo, ainda
que conflituoso, entre Direito e Politicas Publicas. Apesar de a interdisciplinari-
dade ndo ser uma caracteristica exclusiva das Politicas Publicas ou mesmo do
Direito - e seria custoso afirmar que existe uma area de conhecimento autos-
suficiente e imune a influéncias de outras searas -, nessa discussao é impossivel
ignora-la. Contudo, as teorias tém seus referenciais e paradigmas assentados jus-
tamente dentro de campos do saber razoavelmente bem circunscritos, o que faz
com que a transposicao dessas teorias para além das fronteiras dos seus terrenos
de origem nao seja um exercicio migratério tio simples.

Esse desencaixe aspero e truncado em nivel tedrico pode se dar também
na pratica, durante a formula¢do e implementacdo de politicas publicas. Clune
(1993) ilustra a questdo a partir do “consequencialismo”, ou seja, situacoes em
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que as consequéncias sociais das politicas orientam a feitura das normas. No sen-
tido contrario, lembra as criticas em torno de casos em que o precedente legal
dita a conducdo dos programas sociais, 0 que muitas vezes faz com que as agoes
fracassem por estarem descontextualizadas, inadequadas e obsoletas. Nesses
casos, a letra da lei ndo somente seria fria, mas também vazia.

No mundo empirico das politicas publicas, a relacdo delas com o Direito
parece inexoravel. Nenhuma politica publica, alerta Clune (1993), realiza-se sem
a mediagdo do Direito e, como ja nos explicara Diogo Coutinho (2013), isso se da
de muitas formas. Clune chama a atenc¢do ao fato de o Direito garantir estabili-
dade e seguranca as agdes. Se assim o faz para as relagdes privadas, no contexto
de politicas publicas os quadros normativos estabelecem regras claras de acdo
e possibilitam a mediacdo de partes que, a priori, podem agir em direcionamen-
tos opostos, muito motivadas por interesses que sido conflitantes. Elevando ao
maximo o argumento, pode-se afirmar que a lei é o instrumento viabilizador de
um Estado de bem-estar social, como aquele preconizado pela Constituicao de
1988 e que ndo pode prescindir de politicas sociais para a sua realizagao. O tre-
cho a seguir confirma o raciocinio do autor, que parte de uma analogia com o
mercado e a barganha (1993, p. 19):

The role of law in these very diverse situations is to provide security
for voluntary exchange and productive activity. In a fundamental sense,
articulated by Habermas, voluntary exchange is what we mean by
collective welfare. The important questions then include identifying
which kinds of exchange to encourage, which parties to recognize as
voluntary actors, and how to provide legal security for the exchange. In
this sense, a democracy is just as much a legally encouraged exchange
as a real estate contract; and a real estate contract is no less a system of
political representation.

Clune (1993) chama a atengdo para o papel do Direito de estabelecer arca-
bouco normativo para as burocracias poderem funcionar e executar a politica
publica de forma objetiva e técnica, desprendendo-se de possiveis personalis-
mos, possibilitando que a acdo seja de Estado e nao de governo e, assim, consoli-
dando um processo de institucionalizacdo das politicas sociais.

No Brasil, apés a Constituicdo de 1988, ao mesmo tempo em que se criou
um arcabouco de politicas dedicadas a garantia de uma série de direitos, prolife-
raram estruturas institucionalizadas, como conselhos, comissdes, dentre outros,
que incidem na construgdo e na aplicagdo de politicas publicas com a participa-
¢do da sociedade civil. 0 movimento de pluralizagdo desses espacos costuma ser
analisado pela Ciéncia Politica a partir de teorias de grupos de interesse e, mais
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recente e fortemente, pelas teorias de participacao e de representacao politica,
que centram aten¢ao sobre os efeitos desses espacos de negocia¢ado sobre as poli-
ticas publicas e seus resultados. Contudo, focar o olhar nos aspectos juridicos
sobre os quais as politicas publicas estdo assentadas e as estruturas pelas quais
foram produzidas é igualmente fundamental, porque nos da a oportunidade de
dissecarmos processos e dindmicas a partir de uma nova perspectiva.

De acordo com Bucci, o atual estado da arte da producio dedicada as poli-
ticas publicas que agrega a perspectiva do Direito é ainda erratico e com pouca
sistematizacdo. A autora diagnostica “a falta de uma abordagem estruturada”,
que “limita o desenvolvimento do conhecimento acumulado, reverberando a dis-
persdo de angulos de visdo e tematicas” (2019, p. 791).

Diante dessa constatacdo, Bucci propde a abordagem “Direito e Politicas
Publicas” (DPP) como forma de tratar dos assuntos em questdo e, ao mesmo
tempo, de criar uma “plataforma epistémica”, que serviria para disciplinas isola-
das e para o trabalho multidisciplinar (p.794). Isso permitiria que pesquisado-
res de areas distintas possam realizar investiga¢cdes acerca do mesmo objeto e
agregar conceitos e referenciais tedricos dos seus respectivos campos, desde que
previamente alinhavados.

A defesa em torno da abordagem “Direito e Politicas Publicas” é também
uma resposta aqueles que defendem a necessidade de criacdo de um novo
campo. Segundo Bucci, um campo (ou subcampo) para se constituir e se deno-
minar enquanto tal deve ter claramente um objeto préprio, em torno do qual
gravitam estudos, reflexdes, métodos, conceitos. Além disso, um campo exige
delimitacdes que assegure a sua autonomia cientifica (FARAH apud BUCCI, 2019,
p. 795), para que haja condi¢des e instrumentos para a sua institucionalizac¢3o.
Ndo é o contexto em que se encontra a abordagem DPP hoje. Bucci recupera tam-
bém a “multidisciplinariedade” como alternativa, com a ressalva de que é preciso
cuidado para que essa articulacdo se dé de forma estruturada sem que o Direito
perca caracteristicas que lhe sdo proprias (2019, p. 796). Ademais, é necessa-
rio parcimodnia e cautela para ndo incorrermos na armadilha do que Afonso da
Silva (apud p. 802) chama de “sincretismo metodoldgico”, isto é, a combinagio
incoerente e impertinente de concep¢des epistémicas distintas, que dispensara
outrora esforcos e justificativas para que os encaixes tedricos pudessem aconte-
cer de forma légica e fluida.

Bucci faz apontamentos para a aplicagdo da abordagem de DPP a partir
de uma matriz de métodos e vertentes de analise. A autora destaca trés verten-
tes, que podem ser compreendidas como agendas para linhas de pesquisas. A
primeira delas é a da “disciplina”, que se refere a pesquisas que suscitem uma
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reflexdo sobre o lugar da abordagem de DPP frente as disciplinas juridicas, as
quais poderiam internalizar as inovagdes dessa abordagem. Aqui, destacam-se
os trabalhos metateéricos que buscam avancos para teorias e instrumentais
metodoldgicos.

As duas outras vertentes sdo as do “direito material” e do “controle”, sendo
a primeira importante para questdes referentes a institucionalizacao de direi-
tos sociais, como aqueles constitucionalizados; e a segunda, as esferas de con-
trole e intervengdo, especialmente por parte de atores juridicos, como o Poder
Judiciario, o Ministério Publico, Defensoria Publica, Advocacia Publica, além de
6rgaos como Tribunais de Contas, controladorias e afins (p. 801).

Para os propositos deste trabalho nos interessam essas duas ultimas ver-
tentes, pois elas se interseccionam aqui. A revisdo bibliografica incluira artigos
sobre politicas sociais, portanto, analisadas sob a vertente do “direito material”
em que ha atuac¢io do Ministério Publico, um ator juridico, exercendo o seu papel
de “controle” dessas politicas. Assim, ambas as vertentes provavelmente estdo
presentes nos artigos selecionados aqui. Contudo, a aplicacdo delas para a ana-
lise do contetido dos artigos extrapola os objetivos deste trabalho.

2. METODOLOGIA

Para a realizacdo dessa revisdo bibliografica foi selecionado o Portal de
Periodicos da Capes (Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior) como fonte para a busca dos trabalhos académicos. A sele¢cdo dessa
base de dados se justifica por alguns motivos. O primeiro € o fato de o portal ser
um dos principais repositorios de periddicos cientificos do Brasil em todas as
areas do conhecimento.

Grande parte das producdes académicas desse acervo é decorrente do finan-
ciamento publico a educacdo e, mais especificamente, ao desenvolvimento da
ciéncia no pais. Os rigorosos critérios da Capes para o apoio a pesquisadores se
refletem na producdo de alta qualidade dos trabalhos que ora estdo disponiveis no
portal em formato de artigos académicos de dominio publico. O portal da Capes
garante acesso a praticamente todas as publicac¢des cientificas do pais e inclui os
periddicos mais conceituados e bem avaliados, os quais sdo o objeto da revisao
bibliografica desse artigo. O repositério ndo exclui as publicacées que ndo tenham
alcancado os conceitos de avaliacdo que sado estabelecidos pela propria instituicao.
Porém, esses periddicos foram descartados nessa revisdo bibliografica.

A decisdo de incluir somente trabalhos em formato de artigos nessa revisao
bibliografica se deve ao fato de compreendermos que eles sdo o resultado de
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pesquisas consolidadas e aprimoradas, como as dissertacdes de mestrado e teses
de doutorado.

Assim, inicialmente foi realizada uma busca aberta no portal com os dois
termos “Ministério Publico” e “politicas publicas”. O dnico critério de pesquisa
era que os artigos apresentassem esses dois termos ou em seus titulos, ou em
seus conteudos. Essa busca aberta apontou a ocorréncia de 917 artigos. Nessa
primeira busca, nao se aplicou o filtro temporal. Portanto foram incluidos tra-
balhos de 1998 a 2020, compreendendo assim o trabalho mais antigo e o mais
recente disponiveis na base de dados.

Com esse primeiro achado, reduziu-se o marco temporal para o periodo de
uma década (2010 a 2020). Contudo o universo continuou abrangente, apresen-
tando 815 artigos, o que indica que a producdo acerca da tematica é relativa-
mente recente e se concentra nos ultimos 10 anos. Para que a presente revisao
bibliografica se tornasse exequivel, reduzimos ainda mais o espectro temporal
para o periodo de 2015 a 2020 e chegamos ao nimero de 539 artigos. Dai, foram
excluidos 6 artigos na lingua alema e mantidos aqueles em inglés, portugués e
espanhol. Outros 10 artigos classificados sob o tdpico “Argentina” também foram
descartados, porque se referiam a outro contexto que ndo o brasileiro. Chegamos
ao nimero de 523 trabalhos.

0 rol ainda extenso exigiu a insercao de mais dois filtros. O primeiro foi a
selecdo de artigos que estivessem publicados em peridédicos que contam com a
revisdo de pares. Esse critério é fundamental, pois também atesta a qualidade do
artigo. Reduziu-se, entdo, a quantidade para 431. Com essa reducdo substancial,
eles foram elencados numa planilha em formato Excel (Imagem 1), como ilustra
a imagem a seguir. Aqui, cada artigo é uma unidade.

Imagem 1 - [lustra¢do da planilha de classificagcdo dos artigos da revisao
bibliografica
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Os artigos estavam distribuidos em 54 periddicos categorizados entre Al
e D, sendo essa ultima categoria a que indica que a publicacdo nio alcangou cri-
térios para classificagdo da Capes. Entdo, decidiu-se trabalhar com os artigos
publicados apenas em revistas de conceito A, que incluem as subclassificacdes:
A1, A2, A3 e A4.

Com isso, passamos a contar com 102 artigos publicados em 11 peri6dicos
apresentados a seguir, cujas classificacdes variam entre Al, A2, A3 e A4. Ainda,
destacamos que houve a exclusdo de cerca de uma dezena de artigos que, por
alguma falha ou critério desconhecido do sistema de busca, foram apresentados
na pesquisa, mas que nao continham os termos “Ministério Publico” e “politica
publica”.

Os outros 329 artigos estdo distribuidos em 39 revistas de conceitos B1, B2,
B3, D ou cuja classificagdo é desconhecida.

Para cada unidade na planilha foram registradas as suas palavras-chave, ano
de publicacio, autor, area, abordagem e o link de acesso da versao digital online.
Os trés primeiros itens, assim como o link de acesso constam no corpo do artigo
e ndo suscitam qualquer ressalva acerca da possibilidade de alteragdo dos resul-
tados da pesquisa.

Ja a area e abordagem sao categorias criadas pelos autores deste artigo e apli-
cadas de acordo com a andlise feita a cada unidade. A “4rea” se refere a tematica
da politica publica analisada pelo artigo. Como ilustracgio, cito o seguinte artigo:
“0 Ministério Publico e o controle social no Sistema Unico de Satide: uma revisio
sistematica”. Nesse caso, a politica publica analisada se refere a saide, portanto, a
area atribuida a essa unidade sera “saude”; ja no artigo “A judicializacdo dos con-
flitos urbano-ambientais na América Latina” ha duas atribui¢des distintas e simul-
tdneas para area: “urbanismo” e “meio ambiente”. Foram identificadas 27 areas
que podem ser consultadas no anexo 1. Ndo por acaso, ha dispositivos referentes a
todas elas na Constituicao de 1988. Quanto a isso, deve-se fazer a ressalva sobre a
area “movimentos sociais”, que se refere mais a atores do processo politico do que
a uma area especifica. Nesse caso, ndo ha um artigo constitucional que trate deles,
mas ha dispositivos dedicados a estabelecer e a garantir as esferas de participacdo
popular em que, frequentemente, atuam esses atores.

A “abordagem” se refere a como o Ministério Publico é tratado no texto. Essa
classificacdo busca dar conta da diversidade de enfoques dados ao Ministério
Publico em cada uma das unidades. Considerando que a busca no Portal da Capes
apresenta todos os trabalhos em que surge o termo “Ministério Publico”, indepen-
dentemente do nimero de ocorréncia e da secao onde ele aparece, essa triagem é
necessaria para nos revelar quais artigos de fato estudam o papel da instituicio
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em alguma politica publica ou se ela aparece de forma a tangenciar a discussdo
ou a subsidia-la, ndo ocupando um papel prioritario nas questdes suscitadas pelo
artigo. Para tal, foram criados trés atributos: “objeto”, “mencao”, “bibliografia”.
Inserimos “objeto” para os artigos que se debrugam sobre o papel do Ministério
Publico no desenvolvimento da politica publica. Ja a “menc¢ao” é utilizada para
situagdes em que a instituicdo é apenas citada ao longo do artigo sem receber
analise acerca de qualquer um de seus aspectos. Por fim, “bibliografia” se refere a
casos em que o Ministério Publico surge apenas como referéncia bibliografica do

artigo ou ainda quando é mencionado em notas de rodapé.

A tabela a seguir sistematiza o universo de publicacdes que foram analisa-
das segundo os critérios mencionados.

Tabela 1 - Sistematizacdo dos artigos analisados

Publicac¢ao Classificacdo | Quantidade de artigos Areas

Comunidades
tradicionais; Crianga
e adolescente;

1. Ciéncia & Saude Coletiva A3 20 Esporte; Pessoas com
deficiéncia; Seguranca
publica; Saude;
Trabalho

Constitucionalismo;
Direitos Humanos;
Género; Movimentos
sociais; Comunidades
2. Direito e Praxis Al 27 tradicionais; Poder
Judiciario; Saude;
Trabalho; Urbanismo;
Seguranca Publica;
Sistema Internacional

Assisténcia Social e

3. Em Pauta A2 2 .
Género

Administracdo publica;
Direitos humanos;

Al 6 Meio ambiente; Poder
Judiciario; Educacgao;
Seguranga publica

4. Revista de Administra¢do
Publica

5. Papeles del CEIC,
International Journal on A2 1 Movimentos sociais
Collective Identity Research

6. Podium: Sport, Leisure

and Tourism Review A4 1 Urbanismo

G ’P§1C0108131 Reflexdo & Al 1 Crianga e adolescente
Critica

8. Revista de Administragio A2 L Meio Ambiente

Contemporanea
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Publicacao Classificacao | Quantidade de artigos Areas
10. Revista de .
Direito Ambiental e A2 1 Com_upldafies
. . . tradicionais
Socioambientalismo
Administragao

publica; Assisténcia
social; Comunidades
tradicionais; Género;
Meio Ambiente;
Crianca e adolescente;
Educacio; Género;

Al 41 raca; LGBT; Pessoas
com deficiéncia; Poder
Judiciario; Saude;
Trabalho; Politica;
Animais; Direito

do consumidor;
Urbanismo e
Tributario

11. Revista de Direito
Brasileira

3. RESULTADOS

A pesquisa inicial e completamente aberta no Portal da Capes, sem utili-
zacdo de qualquer filtro, indica uma quantidade de artigos bastante grande.
Isso confirma que a producdo cientifica dedicada a andlise de politicas publi-
cas é robusta, mas surpreende o fato de todos esses artigos conterem o termo
“Ministério Publico”. Contudo, era notavel também que sdo poucos os trabalhos
que trazem ja em seu titulo qualquer um dos termos. Dentre os 102 artigos ana-
lisados, nenhum apresentava os dois termos simultaneamente no titulo. Uma
analise sobre isso suscitou a hipdtese de que, mesmo com a presenc¢a do termo
“Ministério Publico” nas unidades de analise, os artigos ndo eram focados no
papel da institui¢cdo na politica.

Por esse motivo, criou-se a categoria “abordagem” como forma de classificar
os trabalhos que tinham o MP como objeto central de andlise. Para esses casos,
utilizou-se a classificacdo “objeto”. Dos 102 artigos, apenas 28 devotaram atencio
mais aprofundada ao papel da instituicdo, isto é, 27,5% dos trabalhos. Os outros
72,5%, classificados como “mencdo” e “bibliografia”, indicam que nao ha abor-
dagem especifica e aprofundada sobre o MP. Nos trabalhos classificados como
“mencao”, a ocorréncia do termo costuma ser baixa. Em muitos deles, ha apenas
uma aparicdo de “Ministério Publico”, que surge em fun¢do de nimeros de pro-
cessos movidos pela instituicdo ou de outra forma bastante subsidiaria. No caso
de “bibliografia”, além de constar como referéncias bibliograficas, o “Ministério
Publico” aparece em esclarecimentos de notas de rodapé ou como fonte de dados
utilizados no texto.
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E interessante destacar que desses 28 trabalhos, a maioria esta concentrada
em 3 revistas: Ciéncia e Saude Coletiva (6); Direito e Praxis (9) e Revista de Direito
Brasileira (10); os outros 3 estdo cada um nas seguintes publicacdes: Papeles
de CEIC, Podium: Sport, Leisure and Tourism Review; Revista de Administra¢do
Publica. Essa concentracdo merece algumas observacdes. Primeiramente, a
maior parte (68%) estd presente em duas revistas da area do Direito, o que
indica o baixo interesse de outras areas do conhecimento acerca dessa institui-
¢do, mesmo ela sendo decisiva como 6rgao de controle e atuando de outras for-
mas no desenvolvimento de politicas sociais, como indicado por Sadek (2000).

Ainda que todos os artigos se debrucem sobre politicas publicas voltadas
a garantia de direitos sociais, elas se referem a dreas variadas. Nesse sentido, a
categoria “4rea” nos ajuda identificar quais sao elas:

Area Quantidade de artigos

. Administragdo publica 1

. Comunidades tradicionais

. Constitucionalismo

. Direitos humanos

. Género

Meio Ambiente

. Movimentos sociais

. Pessoas com deficiéncia

Olo(N|la|lu|ls|lwiNn|R

. Poder Judiciario

10. Saade

11. Seguranga Publica

12. Trabalho

13. Tributario

N (R | [R|O(D|FRININININ|(RFR|-

14. Urbanismo

Total

w
N

A soma de unidades supera o total de 28 artigos, porque ha casos em que ha
sobreposicdo. Por exemplo, o artigo “A atuacao do Ministério Publico no campo
da saude nas prisdes” é classificado como pertencente a duas areas: saude e
seguranca publica.

Notamos especial concentracao de artigos na area da satude (8), seguidos
das areas do trabalho e poder judiciario, cada qual com 4 textos. Em relacido as
demais areas, a distribuicdo é mais homogénea, com um ou dois artigos para
cada uma delas.
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H3a, entdo, os demais 74 artigos sobre outras “dreas” em que o Ministério
Publico ndo ocupa posicdo central no texto, isto é, o termo é apenas mencionado.
Sao elas: Assisténcia Social, Animais, Crianca e Adolescente, Direito do Consumidor,
Educacgio, Esporte, Raca, LGBT, Politica, Religido e Sistema Internacional.

Diante desses resultados, algumas perguntas sdo suscitadas:

= Seria a atua¢do do Ministério Publico homogénea na maior parte das
areas em que a Constituicdo estabelece a garantia de direitos sociais
ou haveria uma ag¢do concentrada na area da Satide, como sugere
essa revisdo bibliografica? A partir desse questionamento mais geral
surgem outros:

- Qual a explicacao para essa concentracdo dos artigos na area da
Saade?

- Qual seria, na pratica, o papel desempenhado pela instituicdo em
cada uma das areas?

- Essa atuacdo é balizada nos dispositivos constitucionais?

= 0 MP atuaria de forma secundaria nas areas dos artigos classificados
como “men¢do” e “bibliografia”? Qual seria o papel do MP nessas
searas?

Essas questdes sdo postas aqui em nivel duplo, ja4 que as suas respostas
podem ser buscadas com pesquisas acerca das dinimicas empiricas e por meio
de andlises tedricas a partir, por exemplo, do aprofundamento dos achados dessa
revisdo bibliografica.

CONCLUSAO

A revisao bibliografica realizada para o presente trabalho traz um recorte do
estado da arte acerca dos estudos de institui¢gdes juridicas e as respectivas atuacdes
no campo das politicas publicas. Apesar de o terreno de observagio ser restrito
por questdes de operacionalizagdo, a pesquisa enseja o interesse por investigacdes
mais abrangentes e aprofundadas na linha aqui inaugurada. Os achados da revisao
provocam questionamentos relevantes de ordem tedrica e jogam luz em questdes
que tém incidéncia no ambito empirico das politicas publicas.

A partir de alguns resultados apresentados aqui, foi possivel observar que
ainda sdo poucos os trabalhos que se dedicam a analisar o papel do Ministério
Publico no desenvolvimento de politicas publicas em periédicos com melhores
classificacoes.
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Diante disso, é possivel concluir que ha ainda possibilidades de expansao e
aprofundamento de uma agenda de pesquisa que envolva o Ministério Publico e
a sua relacao com as politicas publicas no pais.

Ao mesmo tempo em que se antevé a possibilidade de agenda de pesquisa
proficua especificamente sobre o papel dessa instituicdo juridica, enquanto 6rgao
de controle, atuando em defesa e promocdo da cidadania, também nos interessa
compreender se ha outras iniciativas da instituicio que possam gerar impactos
sobre o desenvolvimento de politicas publicas. A revisao bibliografica nos chama
a atengdo para a diversidade de areas em que o 6rgdo tem atuado. Considerando
que tanto o Ministério Publico como as politicas por ele observadas se encontram
no arcabouco constitucional, é inevitavel e indispensavel reflexdes acerca do papel
dessa instituicdo em prol da garantia do Estado de Direito e da democracia.
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