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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo fazer uma analise sobre a protecdo dos
direitos coletivos dentro do ordenamento juridico brasileiro, com atencéo especial
na tutela preventiva, investigando sua superioridade em relacdo a tutela reparatoria
e seu uso, pelo Ministério Publico, como ferramenta para garantir uma defesa
efetiva e eficaz. A pesquisa, de abordagem qualitativa e método dedutivo, foi
desenvolvida por meio de revisdo bibliografica e analise legislativa. Inicialmente, o
estudo conceitua os direitos coletivos, sua titularidade, e os desafios enfrentados
para sua protecao, demonstrando a insuficiéncia da logica tradicional de reparacgéo.
Em seguida, destaca-se a importancia da tutela preventiva e sua maior eficacia,
explorando instrumentos como a Tutela Inibitéria, uma ferramenta judicial destinada
a impedir a pratica ou continuidade de atos ilicitos que possam causar danos
irreparaveis e o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), um acordo extrajudicial
para prevencao de danos. Por fim, evidencia-se a atuacao essencial do Ministério
Publico na defesa desses direitos, tanto por meio de ac¢des judiciais quanto de
instrumentos extrajudiciais, consolidando-o como um agente resolutivo de grande
relevancia social. Conclui-se que, embora a tutela reparatdéria ainda seja
amplamente utilizada, uma maior atencdo a prevencdo € indispensavel para a
protecdo eficaz dos direitos coletivos, especialmente quando aliada a atuacdo
eficiente e protagonista do Ministério Publico na garantia da efetividade desses
direitos.

Palavras-chave: Direito Coletivo. Ato llicito. Reparacdo. Prevencdo. Tutela
Inibit6ria. Ministério Publico.



ABSTRACT

This study aims to analyze the protection of collective rights within the Brazilian legal
system, with a focus on preventive legal protection. It investigates its superiority
compared to reparatory legal protection and how the Public Prosecutor's Office
utilizes it as a tool to ensure effective and efficient defense. The research, employing
a qualitative approach and a deductive method, was conducted through a
bibliographic review and legislative analysis. Initially, the study conceptualizes
collective rights, their diffuse or collective ownership, and the challenges faced in
their effective protection, highlighting the insufficiency of the traditional reparatory
logic when collective damage has already materialized. Subsequently, the
importance of preventive legal protection and its greater effectiveness is
emphasized, exploring instruments such as Inhibitory Legal Protection, a judicial tool
designed to prevent the practice or continuation of unlawful acts that could cause
irreparable harm and the Conduct Adjustment Agreement, an out-of-court
agreement for damage prevention. Finally, the essential role of the Public
Prosecutor's Office in defending these rights is highlighted, both through judicial
actions and extrajudicial means, solidifying its position as a decisive agent of great
social relevance. It is concluded that, although reparatory legal protection is still
widely used, greater attention to prevention is indispensable for the effective
protection of collective rights, especially when combined with the efficient and
leading role of the Public Prosecutor's Office in ensuring the effectiveness of these
rights.

Keywords: Collective Rights. Unlawful Act. Reparation. Prevention. Inhibitory Legal
Protection. Public Prosecutor's Office.
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1 INTRODUCAO

O ordenamento juridico brasileiro tem passado por profundas
transformacdes nas ultimas décadas, especialmente em relagcdo a protecdo dos
direitos coletivos. Historicamente marcado por uma légica individualista, o sistema
juridico vem se adaptando para reconhecer e efetivar a tutela de direitos que
transcendem a esfera individual e que alcanca grupos, categorias e toda a
coletividade. Nesse cenario, a protecdo dos direitos coletivos, como o direito a
saude, a educacdo, ao meio ambiente equilibrado e aos direitos do consumidor, era
um pilar fundamental para a garantia da justica social e do Estado Democratico de
Direito.

A efetivacdo dos direitos coletivos, contudo, apresentou desafios
singulares, especialmente quando a abordagem prioritaria se concentra na
reparacdo de danos ja concretizados, muitas vezes irreversiveis ou de dificil
mensuragao, pois, nesses casos, a mera reparacao pecuniaria ndo seria suficiente
para a tutela, visto serem direitos que ndo possuem somente um titular.

A escolha do presente tema, que focou na tutela preventiva e na
atuacdo do Ministério Publico na protecdo dos direitos coletivos, justificou-se pela
factivel necessidade na inovacdo e fortalecimento dos instrumentos juridicos
disponiveis. A lbgica tradicional da reparacdo, embora essencial, revelou-se
frequentemente insuficiente diante da complexidade e da natureza muitas vezes
irreparavel dos danos coletivos, como aqueles que afetam o meio ambiente ou
grandes coletividades vulneraveis, como os consumidores.

E imperativo, portanto, buscar mecanismos que priorizem a prevencao
do ilicito, impedindo que o dano sequer se concretize. Compreender a relevancia e
importancia da tutela preventiva e o papel proativo do Ministério Publico, como
agente essencial na defesa dos interesses coletivos, é crucial para fortalecer a
efetividade da protecdo desses bens juridicos e assegurar uma resposta mais eficaz
as demandas da sociedade.

Diante da insuficiéncia da tutela meramente reparatéria e da crescente
complexidade dos conflitos envolvendo direitos coletivos, este trabalho buscou
responder: de que forma a tutela preventiva se apresenta como o principal meio de
protecdo a esses direitos e qual o papel do Ministério Publico na concretizagédo

dessa defesa no ordenamento juridico brasileiro?



10

A hipbtese central desta pesquisa foi que a tutela preventiva, ao
permitir a intervengao antes da ocorréncia ou reiteragao do dano, demonstra-se mais
eficaz na protecdo dos direitos coletivos do que a tutela reparatoria. Adicionalmente,
0 Ministério Publico, em virtude de suas atribuicbes constitucionais e dos
instrumentos judiciais e extrajudiciais a sua disposi¢cdo, assumiu um papel de
protagonista indispensavel na promocao e concretizacdo dessa protecao preventiva,
contribuindo para uma efetiva garantia dos interesses transindividuais.

Com isso, 0 objetivo geral deste trabalho foi analisar de que maneira a
tutela preventiva se apresenta como principal meio de protecao aos direitos coletivos
e o papel do Ministério Publico na concretizagcdo desses direitos. Para tanto,
buscamos conceitua-los, com suas subdivisdes e as dificuldades inerentes a sua
concretizacao; distinguimos a tutela reparatoria da tutela preventiva, evidenciando a
primazia desta ultima na protecdo dos direitos coletivos; analisamos a Tutela
Inibitéria como alternativa judicial de prevencao de danos coletivos; examinamos o
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como ferramenta extrajudicial essencial
para a prevencdo de danos coletivos; e, finalmente, avaliamos a atuacdo do
Ministério Publico na defesa e concretizacdo dos direitos coletivos, tanto por meios
judiciais quanto extrajudiciais.

A metodologia adotada para este estudo caracterizou-se por uma
abordagem qualitativa, utilizando o método dedutivo. A investigacao foi realizada por
meio de revisao bibliogréafica, abrangendo doutrinas nacionais e estrangeiras, artigos
cientificos e obras especializadas no tema. Complementarmente, procedeu-se a
andlise legislativa de dispositivos fundamentais do ordenamento juridico brasileiro,
como a Constituicdo Federal de 1988, o Cédigo de Defesa do Consumidor, a Lei da
Acado Civil Publica e o Codigo de Processo Civi. Também foram consultados
precedentes jurisprudenciais relevantes para fundamentar a discussdo sobre a
aplicacgéo prética dos institutos.

Para desenvolver essa andlise, o trabalho foi organizado em cinco
capitulos. O primeiro abordou a conceituagcdo dos direitos coletivos, suas
dificuldades de concretizacao e a relevancia da atuacdo do Ministério Publico nesse
contexto. O segundo discutiu a prevencao judicial e extrajudicial dos danos coletivos,
com foco nas tutelas reparatéria e preventiva. O terceiro capitulo aprofundou a
andlise da Tutela Inibitéria como alternativa judicial de prevencdo. O quarto capitulo

explorou o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como instrumento de
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prevencao extrajudicial. Por fim, o quinto capitulo detalhou a atua¢do do Ministério
Publico na concretizacdo dos direitos coletivos, analisando seus mecanismos e

desafios.
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2 DIREITO COLETIVO: CONCEITO, DIFICULDADES E DEFESA

Os direitos coletivos, como o direito a saude, & educagédo, a moradia,
entre outros, sdo direitos presentes, em primeiro momento, em artigos como o artigo
6° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e o artigo 67 do Codigo de Defesa do
Consumidor (Brasil, 1990), eles transcendem um Unico individuo, sendo a
coletividade a titular destes direitos, ou seja, atinge simultaneamente um grupo de

pessoas.

Art. 6° Sao direitos sociais a educagéo, a saude, a alimentacgédo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao.

Melhor dizendo, esses direitos sao direitos transindividuais,
caracterizados pela determinacao relativa dos titulares, ou seja, ndo existe um titular
individual especifico dessa garantia, mas sim um grupo, categoria ou classe de
pessoas unidas por uma mesma relacao juridica-base, como, por exemplo, o direito
do consumidor, a relagdo entre esses titulares gera um direito coletivo (Zavascki,
1996, p. 178-179).

Tal conceito também encontra fundamento expresso no artigo 81,
paragrafo unico, inciso Il, do Cédigo de Defesa do Consumidor (Brasil, 1990), que
assim os define:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo. Paragrafo
Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de: [...] Il - interesses
ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria
ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma
relagdo juridica base;

Sendo assim, esse direito € uma conquista social reconhecida em lei,
mas nao era de responsabilidade principal do legislador conceituar esse direito,
sendo essa conceituacao escrita de forma mais didatica e necessaria para que nao
fosse possivel que houvesse interpretacdes restritivas pelos juizes — ja que era um
conceito diferente do tradicional — que prejudicariam as vitimas (Vitorelli, s.d., s.p.).
Visto que, esse direito, quando lesado, prejudica toda coletividade envolvida e os

entes legitimados tém o dever de agir em defesa.
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O direito coletivo entrou no ordenamento juridico brasileiro como um
microssistema normativo, por conta da necessidade de uma tutela dos direitos das
pessoas de forma coletiva, pois o carater individualista do ordenamento nédo era
mais suficiente para as necessidades da sociedade moderna, especialmente pelas
mudancas na dindmica e massificacdo das rela¢des societarias (Pedrosa, 2021. s.p).

Sob a ¢tica da definicdo de direito coletivo, é valido destacar que ele
nao pode ser dividido, sendo assim, se de alguma forma satisfeito ou lesado, ira
atingir todos os seus titulares, sendo insuscetiveis de transmissdo, renuncia,
apropriagao individual ou transagédo. Os direitos coletivos podem ser configurados
como uma funcdo abstrata prevista em lei, na qual a efetivagdo independe da
vontade individual dos seus titulares (Zavascki, 1996, p. 178-179), tal como, néo é
necessario ser fumante para exigir a rotulagem adequada das embalagens, ou, ndo
€ necessario ser afetado diretamente por um dano ambiental para ter direito ao meio
ambiente equilibrado (Silva Junior, 2009, p. 80).

Seguindo adiante, observa-se que a titularidade do direito coletivo é
destinada a grupo, categoria ou classe de pessoas que possuem uma relacao
juridica base entre eles ou com a parte contraria, beneficiando, assim, essa
coletividade (Vitorelli, s.d, s.p.). Por essa razéo, é indivisivel — todos sé&o titulares de
cada parte —, € inalienavel e ndo possui valor econdmico individual, o tornando
inaproveitavel de forma individualizada (Zavascki, 1996, p. 178-179).

Esses direitos sdo fundamentais para que haja na sociedade uma
coesdo e uma igualdade de tratamento, que leva a efetivagéo de principios basilares
do ordenamento brasileiro, como a dignidade da pessoa humana e solidariedade
(Costa, 2018, apud Ribeiro; Santos; Netto, 2024).

Em termos de historia relevantes para a protecéo dos direitos coletivos
no Brasil, em 1981, a Lei n® 6938 instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, que
pode, e € considerada um importante marco do inicio da normatizacdo dos direitos
difusos e coletivos, além da inclusdo de novos instrumentos processuais, como a
legitimidade do Ministério Publico para agdes de meio ambiente, importante para que
0 instituto comecasse a proteger efetivamente a coletividade através da lei (Arantes,
1999, p. 85).

Mais a frente, com a Lei Complementar n°® 40, de 1981, e outras Leis
como a Lei Organica Nacional, foi definido uma nova funcéo institucional do

Ministério Publico, que seria “promover a ag¢ao civil publica, nos termos da lei”,
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regulamentando, assim, esse instrumento processual que é de suma importancia
para protecdo dos direitos coletivos. E em 1985, com a Lei n® 7.347, a Acao Civil
Publica foi disciplinada no ordenamento, definindo como objeto da acdo “a
condenacado em dinheiro ou o cumprimento de obrigagcdo de fazer ou nao fazer”
(Arantes, 1999, p. 85-86).

Ainda, foi com a Constituicdo Federal de 1988 que foi consolidado as
inovacoes trazidas pela Lei da Acdo Civil Publica, em especial, nos termos do artigo
129, inciso Il (Brasil, 1988), que trouxe os direitos coletivos como objeto de protecao
do Ministério Publico: “sdo fungBes institucionais do Ministério Publico: [...] Il —
promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patrimbnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. ”

Assim, a Constituicdo de 88 foi mais um importante marco na protecao
dos direitos coletivos, ampliando esses direitos e legitimando o Ministério Publico
para protegé-los, como defensor da cidadania, através de inimeros instrumentos,
como a acao civil publica, e a tutela preventiva, que sera abordada neste trabalho
(Arantes, 1999, p. 87).

Por fim, outro importante cédigo para os direitos coletivos no Brasil, é o
Cédigo de Defesa do Consumidor, criado pela Lei 8.078, de 1990, nele, temos
definicbes mais claras, inclusive os efeitos da coisa julgada (Brasil, 1990), que seréo
discutidos posteriormente, e que estdo bem-dispostos nos artigos 81 e 103 do
Cadigo, respectivamente (Arantes, 1999, p. 87).

Assim, é inegavel que o ordenamento juridico brasileiro reconhece e
protege os direitos coletivos (Rosa, 2019, p. 123).

Sempre quando tratado pela doutrina, o direito coletivo costuma ser
apresentado com subdivisdes: o direito coletivo stricto sensu, o difuso e o individual
homogéneo, razdo pela qual € de suma relevancia entender as diferencas entre os
conceitos para saber a melhor forma de tutela-los.

No direito difuso ndo € possivel determinar os detentores, possuindo,
assim, maior generalidade. Ele advém de ocasifes de circunstancias faticas, e sédo
considerados materialmente coletivos (Rosa, 2019, p. 124). Em contrapartida, no
direito coletivo stricto sensu, os titulares sdo grupos determinados que possuem uma
relacdo juridica base em comum, apresentando um grau de generalidade menos
amplo, quando comparado com o difuso. Entretanto, ambos séo indivisiveis. Neste

ambito, é importante destacar o esclarecimento de Fredie Didier Jr. (2017, s.p):
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Cabe ressalvar que a relagédo-base necessita ser anterior a leséo (carater de
anterioridade). A relacdo-base forma-se entre os associados de uma
determinada associacdo, o0s acionistas da sociedade ou ainda os
advogados, enquanto membros de uma classe, quando unidos entre si
(affecctio societatis, elemento subjetivo que os une entre si em busca de
objetivos comuns); ou, pelo vinculo juridico que os liga a parte contraria,
e.g., contribuintes de um mesmo tributo, estudantes de uma mesma escola,
contratantes de seguro com um mesmo tipo de seguro. No caso da
publicidade enganosa, a “ligagdo” com a parte contraria também ocorre, s6
que em razdo da lesédo e ndo do vinculo precedente, o que a configura
como direito difuso e néo coletivo stricto sensu (propriamente dito).

O elemento diferenciador entre o direito difuso e o direito coletivo é,
portanto, a determinabilidade e a decorrente coesdo como grupo, categoria
ou classe anterior a lesdo, fenbmeno que se verifica nos direitos coletivos
stricto sensu e n&o ocorre nos direitos difusos.

Cabe salientar, ainda, o direito individual homogéneo, que ¢é
acidentalmente coletivo, sendo divisivel e individualizado, mas, decorre de uma
mesma origem e por iSso permite um tratamento coletivo, que, inclusive, é
importante para garantir uma efetividade maior tutela desse direito (Ribeiro, Santos,
Netto, 2024, s.p). Além disso, ele é transmissivel, suscetivel a rentncia e transacao,
deferente dos outros dois citados anteriormente. Assim, tem-se que esse direito &
primordialmente individual e ocasionalmente coletivo (Pedrosa, 2021, s.p).

Dessa forma, com as definicbes em destaque, podemos concluir como
o ordenamento juridico criou um microssistema voltado somente para protecdo de
direitos coletivos, que se dividem entre difuso, coletivo stricto sensu e individual
homogéneo. Tendo isso em vista, resta clara a necessidade de buscar a efetiva
protecdo e tutela desses direitos, iniciando-se, como etapa primordial, pelo
entendimento detalhado de cada categoria (Pedrosa, 2021, s.p).

Para Rangel (2018, p. 119-135):

Os microssistemas juridico-normativos sdo hibridos por natureza. Normas
provenientes de varios ramos do direito, reveladas tanto sob a forma de
regra quanto sob a configuracdo de principio, encarecem valores
especificos, desafiando a elaboracéo de regras interpretativas proprias, com
o objetivo de que seu conteldo juridico possa interagir com outros corpos
normativos, influenciando-os e sendo por eles influenciado ao mesmo
tempo. Os microssistemas jamais se esgotariam com a promulgacdo de
uma sé lei. Em outras palavras, a microssistematizacdo continuard se
expandindo & medida que o dinamismo e complexidade das relagbes
sociais assim exigirem.

Diante disso, resta evidente que a busca pelo aperfeicoamento e

melhora do ordenamento juridico brasileiro esta aberto e dinamico, e a protecao
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efetiva dos direitos coletivos estd em constante evolu¢cdo, como pode ser observado
nos inlmeros avangos que ocorreram nas Ultimas décadas (Rosa, 2019, p. 4).

2.1 Dificuldades da Concretizacao do Direito Coletivo

Esse direito encontra obstaculos praticos no sistema judicial, de acordo
com Gidi e Zaneti Junior (2019, p. 2), “quanto mais pessoas tem acesso a justica,
maior € a sobrecarga do Poder Judiciario e menor a efetividade”, nessa maxima é
possivel entender as dificuldades do Poder Judiciario e dos detentores desse direito
de adquirir o que se é garantia, pois, na sociedade moderna, ndo faltam relacdes em
que o titular ndo é identificado de forma precisa, sendo o Estado, de forma direta,
responsavel por essa protecdo (Gonzalez; Silva, 2018, p. 2170).

Os direitos coletivos, muitas vezes, possuem titulares que aparecem de
forma pontual e temporaria, e, na maioria das vezes, € apenas um meio processual
para alcancar um fim individual. Mesmo quando atribuido de forma estavel a um ente
coletivo, existem falhas na efetividade. Como é possivel observar, historicamente, na
protecdo dos direitos dos indigenas, que, embora sejam coletivos, para reivindica-
los, na maioria das vezes, precisam se constituir como pessoa juridica, o que
representa um entrave adicional a sua plena protecdo (Souza Filho, 1999, p. 3).

Outrossim, o reconhecimento do direito coletivo demanda uma ruptura
com a estrutura juridica vigente, pois, na maioria dos casos, a tendéncia é priorizar
os direitos individuais em detrimento dos interesses coletivos, frequentemente
fadados a omissao ou secundarizardo (Moreira, 1985, p.2).

Por isso, como exposto por Arantes (1999, p. 87), h4 uma pressédo no
ordenamento juridico brasileiro nas ultimas décadas, em prol do reconhecimento da
dimensao coletiva de determinados conflitos que sao tratados individualmente,
inclusive, visando a judicializacdo de conflitos politicos, fenbmeno que vem
crescendo desde as mudancas trazidas pelos direitos coletivos e a atuacdo do
Ministério Publica na protecéo deles.

Dessa forma, torna-se necesséario haver inovacdes relacionadas ao
modelo processual tradicional, que até os dias de hoje ainda é muito individualista. A
construcdo de mecanismos alternativos que oferecam tutelas adequadas ao direito

coletivo e que garantam meios para viabilizar a protecdo desse direito, de forma
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otimizada e eficaz, e buscando eficiéncia na guarda dos direitos coletivos em sua
dimensao constitucional.

Em suma, no Brasil, “a discussao cientifica dos direitos coletivos se
iniciou pela doutrina de direito processual, mais precisamente no momento em que
surgiram diplomas legais disciplinando as ac¢des coletivas” (Bessa, 2007, p.202),
entretanto, o Estado “mostrou-se absolutamente incapaz de absorver e dar resposta
satisfatoria aos novos litigios que acabavam ficando marginalizados e, gerando, em

consequéncia, intensa e indesejada conflituosidade” (Bessa, 2007, p.203).

2.2 O Ministério Publico e o Direito Coletivo

O Ministério Publico desempenha um papel importante na defesa dos
direitos coletivos, através da propositura de acdes judiciais, audiéncias publicas,
termo de ajustamento de conduta, entre outros instrumentos, conforme exposto no
artigo 129 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), especialmente em seus incisos Il e
i

Art. 129. Séao fung¢des institucionais do Ministério Publico:

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

lll - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do

patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

Nesta via, o Ministério Publico vem se destacando cada vez mais na
protecdo dos direitos coletivos, principalmente no Poder Judiciario, tratando,
geralmente, de conflitos de cunho politico, o que leva ao fenbmeno chamado
“politizacdo do poder judicial”. Esse movimento tem sido importante para
normatizacao de leis de cunho coletivo, como direitos do meio ambiente, direitos do
consumidor, patriménio publico e historico, entre outros (Arantes, 1999, s.p).

Diante disso, € vélido destacar que a atuacdo do Ministério Publico é
essencial para garantir a efetividade dos direitos coletivos, ainda mais em um
sistema juridico ainda predominantemente voltado a tutela individual. Sua
legitimidade constitucional e os instrumentos que possui tornam essa instituicdo um

agente indispensavel na promoc¢do da justica social e na defesa de interesses
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difusos e coletivos, contribuindo para o fortalecimento do Estado Democratico de
Direito (Arantes, 1999, s.p), como veremos posteriormente nos proximos capitulos.

No que tange as questdes processuais, a Lei da Acdo Civil Publica (Lei
n® 7.347, de 24 de julho de 1985) regula o processo judicial destinado a apuracéao da
responsabilidade civil por danos causados ao meio ambiente, ao patrimoénio cultural
e aos direitos dos consumidores, e, posteriormente, incorporado a tutela dos
interesses difusos em geral (Brasil, 1985).

A legitimidade para propor essa acao € atribuida as pessoas juridicas
de direito publico, como o Estado e suas entidades, incluindo o Ministério Publico, e,
com o tempo, a lei estendeu também as organizacdes ndo governamentais (ONGS)
gue atendessem aos requisitos legais (Zavascki, 2005, p. 10).

Além disso, a Lei da Acédo Civil Puablica — LACP (Brasil, 1985) trouxe ao
ordenamento inlmeros institutos processuais coletivos e trouxe um reconhecimento
maior para tutela dos direitos coletivos. Em especial, legitimou a instauracdo de
inquérito civil pelo Ministério Publico para colher elementos para entrada da acao e

com isso facilitou as conciliacGes extrajudiciais (Zaneti Jr.; Garcia, 2025).

2.3 A Defesa do Direito Coletivo

A defesa deste tipo de direito pode ocorrer de forma distinta dos
demais, sendo na forma de substituicdo processual, quando o autor da demanda
nao tem a disponibilidade do objeto da agéo, o direito de celebrar acordos, confessar
ou assumir 6nus probatério ndo fixado em lei, pois cabe as entidades legitimadas
(Ministério Publico, sindicatos, associacfes, Defensoria Publica e Entes Publicos)
agirem em nome das pessoas, defendendo, assim, o direito coletivo (Zanferdini;
Faria; Silva, 2024, p. 16).

Por tratar-se de direito metaindividual, ou seja, ndo pode ser transferido
para terceiro, ser objeto de renuncia ou transacéo, € necessario que essa tutela seja
efetuada através da substituicdo processual. Por exemplo, na classe dos
advogados, o direito previsto no artigo 107, inciso I, da Constituicdo Federal (Brasil,
1988), nao é de titularidade de um s6 advogado, mas de toda a classe, por conta da
relacao juridica preexistente (Rosa, 2019, p. 125).

A substituicdo processual trata-se, portanto, de uma forma especifica

de representacdo, em que um legitimado ativo, expressamente previsto em lei,
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propbe em juizo uma acdo para defesa de direito alheio, sem necessidade de
autorizacdo do titular do direito discutido, modo este utilizado na tutela de direitos
coletivos, nas acdes civis publicas e acdes coletivas de sindicatos, por garantir a
efetividade da protecdo em contexto de interesse social amplo (Zavascki, 2005, p.
36).

Ademais, a substituicdo processual é um mecanismo de muita
relevancia para a democratizacdo do acesso a justica, e, ainda, evita a sobrecarga
dentro do Sistema Judiciario, evitando, por vezes, a repeticdo de processos com o
mesmo tema e garantindo decisbes uniformes para coletividade interessada, e,
portanto, gerando uma seguranca juridica (Silva, 2025, s.p).

E possivel encontrar o respaldo normativo da substituicdo processual
dos o6rgéaos citados anteriormente, no artigo 91 do Cédigo de Defesa do Consumidor
(Brasil, Lei n° 8.078, 1990), no capitulo que trata das acfes coletivas para a defesa
de interesses individuais homogéneos, conferindo aos legitimados do artigo 82 do
mesmo codigo, dentre eles o Ministério Publico, uma autorizacdo para propor acao
coletiva em nome proprio pelos interesses das vitimas.

Art. 91. Os legitimados de que trata o art. 82 poderdo propor, em nome
proprio e no interesse das vitimas ou seus sucessores, acao civil coletiva de
responsabilidade pelos danos individualmente sofridos, de acordo com o
disposto nos artigos seguintes.

Em recente decisdo do Superior Tribunal de Justica, em 24 de
setembro de 2024, no julgamento do REsp n° 1.704.185 (STJ, 2024), pelo relator
ministro Ricardo Villas Béas Cueva, foi analisado a possibilidade da Federacdo dos
Pescadores do Estado do Rio de Janeiro (FEPERJ) atuar como autora em agao
coletiva proposta em nome dos pescadores que foram afetados por um vazamento
de 6leo na Bacia de Campos, gerando grandes danos ambientais ao local.

Essa representacao foi aceita pelo STJ, quando o relator reconheceu a
legitimidade extraordinaria da entidade, destacando, assim, a relevancia social do
bem juridico tutelado. Assim, o caso se insere no conjunto de precedentes em que o
STJ reafirma a viabilidade da tutela coletiva para a defesa de interesses
transindividuais, reforcando a importancia do acesso a Justica por meio de
legitimados extraordinarios (Silva, 2025, s.p).

Apesar de sua importancia para a efetiva tutela dos direitos coletivos, a

substituicdo processual enfrenta diversas limitagdes praticas e juridicas, sendo elas,
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por exemplo, a amplitude dos poderes dentro desse mecanismo ou a extensédo dos
efeitos da coisa julgada em agbes coletivas e a repercussdo das decisbes (Silva,
2025, s.p).

Por isso, o Poder Judiciario, por muitas vezes, op0e-se a legitimidade
extraordindria da acdo coletiva, com a justificativa de que os préprios titulares do
direito lesado deveriam entrar com a agdo, mesmo quando representado pelo
Ministério Publico. Ja que, a acdo, quando procedente, beneficiara todas as pessoas
ligadas aquela relacéo juridica (Arantes, 1999, p. 89).

Além disso, o efeito da coisa julgada em acao de direito coletivo € ultra
partes, além das partes, mas, ficando restrita a um grupo, categoria ou classe
(Arantes, 1999, s.p). E, a referida coisa julgada € polémica dentro do ordenamento
juridico brasileiro, pois, segundo Mancuso, as ac¢des coletivas confrontam um dos
principios basicos do processo judicial, que seria a sentenca fazer coisa julgada
entre as partes as quais é dada, ndo afetando positiva ou negativamente a terceiros
(Mancuso, 1994, p. 167 apud Arantes, 1999, p. 89).

Por fim, esses direitos exigem uma coordenacdo eficiente entre os
membros de grupos determinados ou determinaveis, e sua protecdo amplia a
capacidade de atuacdo das entidades representativas, como o Ministério Publico,
promovendo um maior e mais eficaz equilibrio entre as relagbes. E através das
acOes coletivas os individuos lesados podem buscar a reparacdo ou prevencéo de
seus direitos de uma forma mais efetiva (Ribeiro; Santos; Netto, 2024, p. 1336).

O fortalecimento da legislagcdo brasileira e das instituicbes
encarregadas da protecdo dos direitos coletivos é essencial para uma protecdo
efetiva da sociedade. E indispensavel o continuo aperfeicoamento das normas e a
capacitacdo dos 6rgaos, a fim de enfrentar os desafios decorrentes da modernidade,
sobretudo em um cenario de crescente globalizacdo (Ribeiro; Santos; Netto, 2024, p.
1337).

Em concluséo, a salvaguarda dos direitos coletivos é fundamental para
a construgcdo de um Poder Judiciario mais justo e equilibrado. A implementacdo de
medidas que assegurem a real aplicacdo das normas, somada a atuacdo ativa das
entidades representativas, representa um avanco relevante e, por consequéncia, um
fortalecimento da cidadania e da justica social (Ribeiro; Santos; Netto, 2024, p.
1337).
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3 PREVENCAO JUDICIAL E EXTRAJUDICIAL DOS DANOS COLETIVOS

O Cadigo Civil brasileiro trouxe, em seu artigo 186, o conceito de ato
ilicito como aquilo “por acdo ou omissado voluntaria, negligéncia ou imprudéncia,
violar direito e causar dano a outrem” (Brasil, Lei n° 10.406, 2002). A mensagem que
temos com essa definicdo € que dano configura elemento do ato ilicito, de modo
qgue, se ndo ha dano, ndo ha ilicito, o que acabou gerando uma falta de autonomia e
um engessamento a ilicitude, visto que um determinado ato sO seria considerado
ilicito se causasse algum tipo de dano.

Nesse contexto, a reparacao se tornou regra dentro do Poder Judiciario
brasileiro, uma vez que, se ja existe um dano, € preciso repara-lo de alguma forma,
dando énfase em uma logica condenatoria e restitutiva, responsavel pela grande
utilizacdo de técnicas coercitivas. Supondo, dessa maneira, que qualquer interesse
pudesse ser protegido por meio de restituicdo do bem ou reparacdo pecuniaria
(Arenhart; Osna, 2016, p. 4), abrindo espaco para dois tipos de tutelas que visam a
reparacao, sendo elas, a especifica e a genérica.

A tutela especifica visa uma reparagao “in natura”, buscando
reestabelecer concretamente o status anterior do direito que fora lesionado,
restaurando o bem ou a situacédo juridica original. Encontra-se respaldo normativo
dessa tutela no artigo 497 e 498, caput, do Cddigo de Processo Civil (Brasil, Lei n®
13.105, 2015), que tratam das obrigacdes de fazer e ndo fazer, e de entregar coisa,
respectivamente.

Art. 497. Na acdo que tenha por objeto a prestacdo de fazer ou de nao
fazer, o juiz, se procedente o pedido, concedera a tutela especifica ou
determinard providéncias que assegurem a obtencdo de tutela pelo
resultado prético equivalente.

J& a tutela genérica, é aguela que busca restituir determinada perda ou
lesdo de direito através da fixacdo de perdas e danos, ou melhor, através de uma
reparacao pecuniaria, sem se preocupar com a recomposicédo exata do bem lesado,
mas ponderando um valor para substituir/‘compensar determinada violacdo, ainda
gue nao exatamente o que foi perdido (Abreu, 2020, s.p).

Dessa logica, tem-se que, em regra, no Brasil, adota-se a tutela
especifica, assim, € priorizado no Poder Judiciario a restituicdo exata do que foi

lesado, em detrimento da simples conversao do dano em pecunia, como podemos
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observar no entendimento do doutrinador italiano Giuseppe Chiovenda (Chiovenda,
1907, p. 87), frase essa chamada de Maxima Chiovendiana, considerada a virada de

N 11 .. .
chave no processo civil. O processo civil para ser justo e adequado deve dar a

gquem tem direito tudo aquilo, e precisamente aquilo, que ela teria caso nao
houvesse violagao do direito”.

Além disso, destaca-se ainda o principio da congruéncia ou da
correlacéo, estabelecido no artigo 492 do Cédigo de Processo Civil (Brasil, 2015), o
qual reforca a preferéncia da tutela especifica no ordenamento juridico brasileiro,
dizendo que “E vedado ao juiz proferir decisdo de natureza diversa da pedida, bem
como condenar a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que lhe foi
demandado”, assegurando que o detentor do direito lesado receba exatamente o
que foi objeto do pedido (Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios,
2025)

Entretanto, mesmo que o Poder Judiciario, no ambito reparatério,
priorize a tutela especifica, existem muitos casos em que nao serd possivel a
restituicdo do bem em sua forma original ou da situacao voltar para seu status quo,
guando, por exemplo, o bem nao existe mais, ou se torna inutil com o decurso do
tempo. Por isso, € possivel a utilizacdo, nesses casos, da tutela genérica, que
também possui respaldo normativo na segunda parte do artigo 84 do Codigo de
Defesa do Consumidor e seus paragrafos (Brasil, 1990), e foi a solucdo encontrada
para esses casos de impossibilidade da tutela especifica.

Art. 84. Na ac¢do que tenha por objeto o cumprimento da obrigacéo de fazer
ou ndo fazer, o juiz concederd a tutela especifica da obrigacdo ou
determinara providéncias que assegurem o resultado pratico equivalente ao
do adimplemento.

Portanto, por muito tempo, incentivou-se no Poder Judiciario,
principalmente em razdo da vinculacdo entre dano e ilicitude, que s6 buscassem a
protecdo do direito quando ele de fato fosse lesado, sendo entdo utilizado a tutela
reparatéria  como principal mecanismo. No entanto, essa ldgica revelou-se
insuficiente em relagéo, principalmente, aos direitos coletivos, pois surge a seguinte
guestdo: como tutelar de forma efetiva esse tipo de direito, quando a lesdo ja se
consumou e seus efeitos s&do, na maioria das vezes, irreversiveis ou difusos? (Silva
Janior, 2009, p. 69).
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Essa limitacdo colocou em evidéncia uma necessidade de mudancga de
pensamento no Poder Judiciario, principalmente em relacdo a direitos
transindividuais como os direitos coletivos, direitos estes que possuem titulares
indeterminados e que ao ser lesado, afeta ndo s6 um individuo, mas um grupo de
pessoas que possuem uma relagdo juridica em comum. S&0 nesses casos que a
tutela reparatéria passa a ser insuficiente, visto que um dano ambiental, por
exemplo, quando concretizado, é irreversivel, imensuravel ou impossivel de ser
integralmente reparado (Silva Junior, 2009, p. 69-71).

A partir do momento que a teoria do direito brasileiro separou o
conceito de dano e ilicito, a exigéncia de um prejuizo concreto deixou de ser
condicdo necessaria para a caracterizacdo do ato ilicito, permitindo, dessa forma,
gue o Poder Judiciario conseguisse dar um foco maior para prevencao de danos,
priorizando evitar a ocorréncia ou repeticdo desses danos. Como elucidado por
Pontes de Miranda (Arenhart; Osna, 2016, p. 3):

Ndo se identifiqguem o delito (ato ilicito) e a reparabilidade. Pode haver
delito, ou melhor, ato ilicito, sem dano, e pois sem que se possa reclamar a
reparacdo. Entdo, a ilicitude s6 permite a legitima defesa, as acdes de
manutencdo de posse, 0s preceitos cominatoérios, o hdbeas-coérpus e outros
remédios preventivos dos danos a pessoa ou ao patriménio. (Pontes de
Miranda, ap. cit., p. 85).

Em suma, a distincdo entre dano e ilicito se tornou um elemento base
para uma efetivacdo da funcdo preventiva nas tutelas dos direitos, demandando,
dessa forma, que o Poder Judiciario passasse a buscar uma postura diferenciada,
trazendo um aprimoramento da estrutura que vinha sendo consolidada desde o
Cadigo de Processo Civil de 1973 (Pinto; Faria, 2016, p. 1).

Nesse cenario, 0 processo civil passa a ter papel fundamental,
especialmente com o0 surgimento e a consolidacdo da Acao Inibitoria, cujo
desenvolvimento comecou a ganhar for¢ca a partir da década de 1990, pois, era
preciso viabilizar a defesa dos direitos metaindividuais, com a finalidade de promover
um efetivo acesso a justica e andamento processual, e, ainda, evitar a multiplicacéo
de acbes semelhantes e, consequentemente, de decisbes conflitantes (Santos,
2008, p. 37).

Diante disso, passou-se a reconhecer a importancia de uma tutela
preventiva dentro do Poder Judiciario, com instrumentos que tém por finalidade

evitar a ocorréncia do dano ou impedir a sua repeticao (Silva Junior, 2009, p. 69).
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Essa virada é essencial para garantir a efetividade da jurisdicdo em que os conflitos
ultrapassam as fronteiras do interesse individual e se projetam sobre bens juridicos
de natureza coletiva, como o meio ambiente, o patriménio publico, a saude e o
consumo, por exemplo.

Assim, proteger o direito antes de qualquer violagdo passou a ser nao
apenas uma alternativa, mas uma necessidade. Desde entdo, observa-se um
interesse crescente da doutrina e da jurisprudéncia na analise e aplicacdo de formas
de tutelar o direito antes da ocorréncia de qualquer dano (Silva Janior, 2009, p. 69).

Podemos concluir, com isso, que a tutela repressiva, quando aplicada
em direitos coletivos, € incapaz de restabelecer integralmente o estado anterior a
violacdo, pois esses direitos ndo admitem, por sua propria esséncia, recomposicao
plena. Assim, evidencia-se que a tutela ressarcitéria, de carater patrimonial e
individualista, limita-se a compensacao do dano, enquanto a tutela preventiva volta-
se a protecdo efetiva dos direitos fundamentais e a promoc¢éao de um convivio social
equilibrado, buscando evitar que o prejuizo se concretize (Gomes, 2005, p. 284-
285).

Dessa forma, embora seja comum que o ato ilicito se manifeste por
meio do dano que ocasiona, ndo ha como negar que existem hip6teses em que um
ato que ainda nao provocou danos, ou que possui grandes chances de provocar
algum dano, deve ser considerado ilicito. Cabe, portanto, a jurisdicdo atentar-se de
forma autbnoma e especifica tanto a conduta quanto as suas consequéncias,
direcionando o foco a prevencdo da préatica, permanéncia ou repeticdo do ilicito
(Arenhart; Osna, 2016, p. 6).

3.1 Tutela Preventiva

Conforme apresentado no topico anterior, a protecdo dos direitos
transindividuais, como os direitos coletivos, revela-se pouco eficaz quando se limita
a tutela reparatoria, visto que, uma vez que aquele direito é lesado, raramente sera
possivel a restauracdo do status quo, sendo a reparacdo pecuniaria, por muitas
vezes 0 unico meio de restituicdo (Arenhart; Osna, 2016, p. 6).

Entretanto, essa categoria de direitos ndo podem ser monetarizados de
forma eficaz, e, por isso, ndo seria correto transforma-los em perdas e danos. Além

disso, existe, ainda, a necessidade de buscar a prevencéo de lesédo a estes direitos,



25

visto que o dano pode ser irreversivel. Dessa forma, a discussdo sobre uma tutela
preventiva como instrumento para protecdo de direitos coletivos € cada vez mais
relevante no ordenamento juridico brasileiro.

Nesse interim, €& necessario 0 desenvolvimento de tutelas
diferenciadas, voltadas a suprir a lacuna criada a partir de grandes periodos de
predominéncia de tutelas jurisdicionais meramente repressivas, que simplesmente
convertiam os direitos em valores pecuniarios sem assegurar uma plena satisfacao.
E a tutela em questdo seria a preventiva, que impede que o direito perca a sua
esséncia no plano concreto e garante uma protecao realmente eficaz (Pinto; Faria,
2016, p. 2-3), essas tutelas, segundo Marinoni (2003, p. 304) "nada mais sé&o do que
tutelas alternativas ao procedimento ordinario, destinadas a tutelar de forma
adequada e efetiva particulares situacdes de direito substancial."

Sendo assim, ndo é efetivo que Poder Judiciario utilize as técnicas de
remocao do ilicito em casos de direito coletivo, visto que a lesdo ainda ndo ocorreu e
nao tem como repara-la. Entdo, nestes casos, a técnica usada deveria ser, como
exposto, a tutela preventiva, respaldada no artigo 497, paragrafo unico, do Cdédigo
de Processo Civil (Brasil, 2015), usada para inibir a préatica, a reiteracdo ou
continuacao do ilicito, sem a necessidade de demonstrar a ocorréncia de dano ou
até mesmo a existéncia de culpa ou dolo, através de uma obrigacdo de nédo fazer
imposta pelo Juiz (medidas mandamentais, coercitivas, sub-rogatdrias ou
executivas).

Art. 497. Na acdo que tenha por objeto a prestacdo de fazer ou de nado
fazer, o juiz, se procedente o pedido, concedera a tutela especifica ou
determinar4 providéncias que assegurem a obtencdo de tutela pelo
resultado pratico equivalente. Paragrafo Gnico. Para a concessao da tutela
especifica destinada a inibir a prética, a reiteracdo ou a continuagdo de um

ilicito, ou a sua remocgéo, é irrelevante a demonstracdo da ocorréncia de
dano ou da existéncia de culpa ou dolo.

O artigo 5°, inciso XXXV da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), diz que
“a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, ou
seja, este artigo declara como garantia, sem distincdo, o acesso a jurisdicao eficaz.
Posto isto, podemos destacar a expressdo “ameaca a direito”, que leva a entender
gue basta uma ameaca para que um cidaddo possa buscar respaldo do Poder
Judiciério. Sendo este artigo a fundamentacdo mais importante para utilizacdo da

tutela preventiva, pois permite uma intervencdo preventiva do Estado-juiz na
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protecdo dos direitos, assegurando, assim, uma ampla realizacdo in natura do direito
advindo do ordenamento (Pinto; Faria, 2016, p. 3).
No diapasédo do acesso a justica, advindo de tutelas diferenciadas para
protecdo dos direitos coletivos, Cappelletti (1988, p. 11-12) diz:
O direito ao acesso efetivo tem sido progressivamente reconhecido como
sendo de importancia capital entre os novos direitos individuais e sociais,
uma vez que a titularidade de direitos é destituida de sentido, na auséncia
de mecanismos para sua efetiva reivindicacdo. O acesso a justica pode,
portanto, ser encarado como requisito fundamental - o mais basico dos

direitos humanos - de um sistema juridico moderno e igualitario que
pretenda garantir, e ndo apenas proclamar os direitos de todos.

A tutela preventiva, portanto, busca respaldar um direito que ndo é
somente individual, mas coletivo e estatal, por isso torna-se a melhor forma de
versar sobre os direitos coletivos, pois adequa o direito processual as exigéncias
desses direitos materiais emergentes (Pinto; Faria, 2016, p. 3). Sendo assim, temos
gue o Direito ndo pode, de forma alguma, permanecer preso em antigos modelos,
sem buscar inovacdes que correspondam as necessidades advindas com as
evolucdes sociais, Cappelletti (1988, p. 8) ressalta que:

A ruptura da crenca tradicional na confiabilidade de nossas instituicbes
juridicas e inspirando-se no desejo de tornar efetivos - e ndo meramente
simbdlicos - os direitos do cidaddo comum, ela exige reformas de mais
amplo alcance e uma nova criatividade. Recusa-se a aceitar como imutaveis

quaisquer dos procedimentos e instituicbes que caracterizam nossa
engrenagem de justica.

Nesse contexto, a separacdo do conceito de ilicito e dano foi
fundamental para que a prevencdo comecasse a ganhar espaco, no sentido de que,
a simples ameaca a determinado direito ja seria suficiente para considerar um ato
ilicito, e assim coloca-lo sob a tutela da jurisdicdo. Ainda, se o ilicito € independente
do dano, também seria necessario que se encontrasse uma tutela somente para
esse ato e sua prevencgao (Silva Juanior, 2009, p. 69).

Além disso, com essa separagdo, o dano deixou de ser o0 Unico
fundamento para atuacao jurisdicional, incluindo agora as situacdes em que o direito
nao admite que se aguarde até que a lesdo aconteca, e a nocao de ilicito passou a
ser considerada de forma autdnoma em relagédo ao dano, exigindo, assim, resposta
jurisdicional apta para preveni-lo e impedir que haja consequéncias danosas futuras

e, muitas vezes irreversiveis (Pinto; Faria, 2016, p. 3).
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E notdrio, ainda, que muitas normas constitucionais redigem pela
inviolabilidade do direito, evidenciando a necessidade de tutelas que
correspondesse a estd maxima (Silva Janior, 2009, p. 71 a 73). No mesmo sentido,
Luiz Guilherme Marinoni (2003, p. 24) também faz sua critica: "O sistema tradicional
de tutela dos direitos, estruturado sobre o procedimento ordinario e as sentencas de
classificacdo trinaria, € absolutamente incapaz de permitir que os novos direitos
sejam adequadamente tutelados."”

Em um ordenamento juridico que propde a efetividade dos direitos, em
especial, daqueles de natureza ndo patrimonial, é indispensavel que haja maneiras
de impedir a pratica do ilicito antes que o dano se concretize, e 0 modelo tradicional,
essencialmente patrimonialista, em que a mera reparacdo posterior € dada como
solucéo, revela-se insuficiente e leva a perdas injustas e irreversiveis (Gomes, 2005,
p. 283-284).

Portanto, ao entender a necessidade de uma tutela preventiva para
uma melhor protecdo dos direitos transindividuais e trazendo pleno acesso a justica
aos titulares desses direitos, além de protecdo dos bens juridicos de grande
relevancia social, é preciso encontrar, dentro do ordenamento, instrumentos e
estratégias que possam ser utilizadas para tal (Silva Junior, 2009, p. 69). No
presente artigo, traremos como exemplo dois grandes instrumentos, a tutela inibitéria

e o termo de ajustamento de conduta.

3.2 Tutela Inibitoéria: Alternativa Judicial de Prevencéo

A tutela inibitéria € um grande exemplo de tutela preventiva, surgindo
como uma expresséao direta da nova concepc¢ao de jurisdicdo preventiva, visto que
se vincula diretamente com o direito material, visando protegé-lo de maneira
preventiva contra condutas que levariam a danos que nao comportariam reparagao
pecuniaria sem perder a sua substancia, ou seja, aqueles que sado irreversiveis
(Pinto; Faria, 2016, p. 3). No dizer de Marinoni (2003. p. 24): "A tutela preventiva
seria a unica capaz de impedir que os direitos nao patrimoniais sejam transformados
em pecunia.”

Essa tutela busca impossibilitar a ocorréncia de algum dano, quando
diante de uma impossibilidade ou dificuldade de reparacéo, impedindo a pratica ou a

continuacdo de atos ilicitos que levariam a esse dano irreversivel. Sua
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fundamentacdo normativa € encontrada no Codigo de Processo Civil, em seu artigo
497, paragrafo unico (Brasil, 2015), no artigo 5°, XXXV da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), como exposto anteriormente, e indiretamente, no Codigo de Defesa
do Consumidor, em seu artigo 84 (Brasil, 1990).
Art. 84. Na acéo que tenha por objeto o cumprimento da obrigacdo de fazer
ou ndo fazer, o juiz concedera a tutela especifica da obrigacdo ou
determinara providéncias que assegurem o resultado pratico equivalente ao
do adimplemento.

Dessa forma, € valido ressaltar que a tutela inibitoria, entdo, € uma
forma de tutela que é obtida através de um processo de conhecimento voltado para
o futuro, com o principal objetivo de compelir o réu a cumprir uma obrigacéo de fazer
ou nado fazer (carater duplice) sob pena de alguma medida coercitiva, inibindo,
entdo, o ato ilicito, antes de se transformar em um dano propriamente dito (Pinto;
Faria, 2016, p. 3), como bem definido por Marinoni (2003, p. 45), quando disse que
"a tutela inibitéria deve ser compreendida como uma tutela contra o perigo da
pratica, da repeticdo ou da continuagéo do ilicito, compreendido como ato contrario
ao direito que prescinde da configuracao do dano."

Por isso, ela é um provimento de natureza nitidamente satisfativa e
vinculada ao direito material, encontrando seu fundamento na protecdo do direito
ameacado, voltando-se contra condutas ainda n&o concretizadas, mas que se
apresentam sob fundado receio de vir a ocorrer, o que justifica a atuacao preventiva
do Poder Judiciario (Pinto; Faria, 2016, p. 3). E, portanto, o cidadédo tem direito a
tutela inibitéria, pelo simples fato de ser titular de um direito, como explica Marinoni
(2003, p. 298):

O direito a adequada tutela jurisdicional corresponde, no caso de direito ndo
patrimonial, ao direito a uma tutela capaz de impedir a violacdo do direito. A
tutela inibitéria, portanto, é absolutamente indispensavel em um
ordenamento que se funda na dignidade da pessoa humana e que se

empenha em realmente garantir, e ndo apenas proclamar, a inviolabilidade
dos direitos da personalidade.

Trata-se, portanto, de uma tutela pautada na inviolabilidade dos novos
direitos (coletivos), essencial para casos em que o dano seria irreversivel, como no
dano ambiental ou no consumerista, em que, serd mais eficaz inibir a pratica,
reiteracdo ou continuacao desse ilicito, do que esperar que a concretizacdo do dano
e a ocorréncia de lesdo irreparavel. Por essa razdo, uma outra caracteristica

importante é ndo ter a necessidade de demonstrar a ocorréncia de dano, de culpa
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ou dolo, elementos para a imputacdo ressarcitoria (Arenhart; Osna, 2016, p. 7).
Conforme explicagcédo de Arenhat (2003, p. 219):
A tutela inibitéria, configura-se como tutela preventiva, visa a prevenir o
ilicito, culminando por apresentar-se, assim, como uma tutela anterior a sua
pratica, e ndo como uma tutela anterior a sua préatica. Desse modo, verifica-
se que a tutela inibitéria ndo esta focada no passado, assim como a
tradicional tutela ressarcitoria, por exemplo.

Ademais, além de ser preventiva, a tutela inibitéria ainda pode ser
classificada como tutela especifica, pois busca exatamente o que se € solicitado com
a acao, evitando qualquer tipo de perda do direito material da parte ou de
necessidade de substituicdo pecuniaria, como redigiu categoricamente Marinoni
(2006, p. 38):

[...] A tutela inibitéria é uma tutela especifica, pois objetiva conservar a
integralidade do direito, assumindo importancia ndo apenas porque alguns
direitos ndo podem ser reparados e outros ndo podem ser adequadamente
tutelados através da técnica ressarcitéria, mas também porque é melhor

prevenir do que ressarcir, 0 que equivale a dizer que no confronto entre a
tutela preventiva e a tutela ressarcitdria deve-se dar preferéncia a primeira

Nessa via, essa ndo € uma tutela contra o dano, mas contra condutas
gue podem causar danos futuros ou simplesmente um ilicito, sem a necessidade de
provar a probabilidade de dano, mesmo que a consequéncia acabe sendo a inibi¢édo
do dano em si. Por isso, ela ndo exigirA 0os mesmos pressupostos da tutela
reparatéria, tendo em vista que a inibitoria vai atuar diretamente e definitivamente na
tutela especifica do direito material da parte, ndo somente na reparacdo do dano
(Silva Junior, 2009, p. 82).

Além disso, nessa modalidade, o interesse do Estado-Juiz ndo estd em
punir o dano ja ocorrido, mas em impedir sua ocorréncia ou continuidade, e isso
independe da intencdo do sujeito que o pratica. Mostrou-se, portanto, acertada a
op¢ao do legislador ao introduzir no ordenamento um mecanismo preventivo
fundado na ilicitude como pressuposto de atuacédo, especialmente na protecdo de
direitos coletivos, cuja natureza nado comporta reparagcdo posterior sem
comprometimento de sua prépria esséncia. Trata-se, assim, de uma inovacdo que
reafirma o carater protetivo e preventivo da jurisdi¢cdo (Pinto; Faria, 2016, p. 5).

Por ndo ser contra o dano, e sim contra os atos ilicitos, a inibitéria pode
assumir uma natureza positiva, quando pedir por uma obrigacdo de fazer, e,

negativa, quando pedir por uma obrigacdo de nao fazer (impedir uma conduta).
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Portando, o tipo de tutela pleiteada vir4 da conduta que pode levar ao dano, sendo
ela comissiva ou omissiva, ou até mesmo ambas, cabendo ao Poder Judiciério, que
possui ampla liberdade dada pelo Legislativo, determinar o ou os tipos de tutela
conforme o caso, buscando a maxima eficacia (Pinto; Faria, 2016, p. 3). Assim, a
concretizacdo in natura do direito € a base substancial da tutela inibitoria, pois,
busca afastar ameacas a integridade do direito.

Em relacdo a provisoriedade, caracteristica da maioria das tutelas
encontradas no ordenamento juridico, a inibitéria se difere nesse ambito. Por ir
diretamente contra a conduta e evitar que o dano continue ou sequer aconteca, ela
tem um carater de definitividade e de satisfacdo. Porém, existem entendimentos
diversos, relevantes para o assunto, como Marinoni (2003, p. 251).:

A tutela inibitéria é prestada por meio de um provimento, que pode ser
provisdrio ou definitivo. Quando o provimento é provisério, a tutela inibitéria
€ antecipada; quando o provimento é definitivo, ha tutela inibitéria final.
Como se vé é evidente o equivoco da doutrina que afirma que a tutela
inibitéria, concedida através de um provimento provisorio, possui natureza

cautelar. A tutela inibitéria, como é O6bvio, ndo perde a sua natureza
somente pelo fato de ser concedida por um provimento provisorio.

7

Ademais, € uma tutela autbnoma, ou seja, ndo depende de outro
processo, de uma acdo principal, para ser concedida, basta uma prépria acao de
conhecimento, de cognicdo plena e exauriente, independendo de qualquer outra
como condicdo de existéncia. Ou seja, para tutelar um direito coletivo eficazmente,
guando ameacado por algum ato ilicito, basta entrar com uma acédo pedindo a tutela
inibitéria (Marinoni, 2019, p. 43-44).

Para execucdo dessa acdo autbnoma de tutela inibitéria, temos a
chamada acéo inibitéria, voltada para evitar a possibilidade de lesdo a determinado
direito, e que pode atuar de trés formas, sendo elas: impedindo a pratica de um
ilicito, a sua repeticdo ou continuagéo, todas voltadas para o futuro (Silva Junior,
2009, p. 71). Entdo, para obtencdo da tutela inibitoria basta a propositura de uma
Unica agéo, conforme afirma Marinoni (2003, p. 86):

A prépria diccdo da norma deste artigo indica que o objetivo do legislador foi
criar uma acdo onde o conhecimento e a execucdo se misturam,

viabilizando a tutela do direito na acdo inicialmente aforada, sem a
necessidade de uma acao de execucao.

Para uma melhor ilustracdo da tutela inibitoria, podemos citar alguns

exemplos de situagbes cotidianas, como casos mais simples de ordem para um
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dono de bar se abster de produzir ruidos no periodo noturno, prevenindo que o
direito de sossego fosse lesado, ou, até mesmo em casos ambientais como ordem
para interromper atividade poluidora de empresa, prevenindo lesao irreversivel ao
direito ao meio ambiente (Lopes; Lopes, 2017, s.p).

Por fim, um dos principios constitucionais melhor utilizado quando se
tratada da tutela inibitéria é o principio da inafastabilidade da jurisdicdo, e neste
caso, esse principio adquire uma nova dimensao axiologica, deixando de se limitar
ao simples ressarcimento posterior e passando a assegurar a protecdo antecipada
do direito ameacado. Em consequéncia, este preceito constitucional configura o
fundamento processual da tutela inibitéria, garantindo ao titular do direito a
oportunidade de acionar o Poder Judiciario antes da concretizacado do ilicito, de
modo a obter uma tutela jurisdicional efetiva e apta a impedir a lesdo e resguardar
integralmente o bem juridico ameacado. (Pinto; Faria, 2016, p. 4-5).

Diante do exposto, conclui-se que a tutela inibitéria € um importante
avanco para a protecdo eficaz dos direitos coletivos, assegurando de forma
especifica e impedindo atos ilicitos que levariam a danos irreparaveis. Assim, ela
ndo sO prestigia a maxima constitucional de inviolabilidade dos direitos, como
consolidada o principio da prevencao, fortalecendo a funcédo do Direito na protecéo
dos direitos coletivos e difusos.

3.3 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC): a Necessaria Prevencéao
Extrajudicial

Por conta de uma maior complexidade das relacdes sociais e com a
implementagdo dos direitos coletivos no ordenamento, foi-se necessério e urgente
gue houvesse uma forma de resolugcdo desses conflitos de forma consensual e
extrajudicial. Ou seja, uma ferramenta que permitisse a resolugdo de problemas
coletivos sem a necessidade de processos judiciais longos e recursos financeiros em
excesso (Fagundes, 2025, s.p).

O termo de ajustamento de conduta, entdo, € um titulo executivo
extrajudicial, conhecido como TAC. Apareceu pela primeira vez no ordenamento
brasileiro com o artigo 211 do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Brasil, 1990),

especialmente para casos envolvendo infancia e juventude. Logo em seguida, o
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Caddigo de Defesa do Consumidor acrescentou em seu texto o inciso relacionado ao
termo de ajustamento de conduta, como encontramos atualmente.

O TAC é, em suma, um acordo entre a Administracdo Publica,
legitimados previstos no artigo 5° da LACP (Brasil, 1985), e o particular causador do
dano com o fim de ajustar condutas irregulares, evitando assim a aplicacdo de
sancgbes ou a judicializacdo do conflito (Fagundes, 2025, s.p), ou seja, tem um
carater preventivo, para evitar, de forma extrajudicial, que o dano continue
acontecendo ou sequer acontega.

Ainda, a natureza juridica da TAC é de acordo substitutivo de
penalidade, sendo pré-processual, liquido e certo. Ou seja, esse instrumento é um
meio extrajudicial para protecdo dos direitos coletivos, um acordo entre o Ministério
Publico e o violador de algum direito transindividual, que contém uma obrigacdo de
fazer ou ndo fazer, com a finalidade de impedir que o ato ilicito continue, reparar o
dano j& causado e assim evitar a necessidade de uma acéo judicial (Farias, 2020,
s.p).

Esta previsto no 8 6° do artigo 5° da Lei da A¢éo Civil Publica — LACP
(Brasil,1985): “Os o0rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominacdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Esse Termo é firmado na fase de inquérito civil do Ministério Publico,
mas nada impede que aconteca ao longo de uma Acdo Civil Publica, com a
finalidade de acabar com o litigio (Farias, 2015, p. 17). E feito de maneira voluntaria,
ocorre quando as partes concordam com todos 0Os termos presentes nos
documentos, tanto direitos como deveres e eventuais sanc¢des, trazendo para as
relacbes coletivas uma maior flexibilidade, considerando que, quando assinada e
cumprida, dispensa a intervencao do Poder Judiciario (Fagundes, 2025, s.p).

Ainda, para sua formalizacdo, é indispensavel que haja uma
negociagado prévia entre as partes para que possam definir o contetdo do acordo.
Assim, o TAC nao pode ser instituido sem o consentimento da outra parte, e, caso
nao cheguem em um consenso, a matéria em questao € encaminhada a via judicial,
e as matérias que nao foram objeto do TAC podem ser discutidas em outro Termo
ou até mesmo ser objeto de uma Acao Civil Publica (Farias, 2015, p. 16).

Uma vez que o acordo é assinado pelas partes, se torna um titulo

executivo extrajudicial, e por isso, gera efeitos vinculantes para ambas, ou seja, 0
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7

cumprimento dos termos dispostos no documento é obrigatério e seu
descumprimento leva a Administracdo Publica a tomar as medidas legais, levando o
conflito as portas do Judiciario, executando as penalidades que foram previstas no
TAC e obrigando, com medidas adicionais, que o particular cumpra o que fora
pactuado (Fagundes, 2025, s.p).

Assim, o Ministério Publico propde que o violador do direito assine um
termo de compromisso, se comprometendo a deixar de fazer determinada acéo
ilicita e, se necessario, reparar o dano ja causado, sob pena de ser ajuizado pelo MP
para efetivo cumprimento da obrigacdo (CNMP, 2025), com um pedido de execucao,
de clausulas penais de multa ou embargos.

O artigo 1° da Resolugéao 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP, 2017), vai regulamentar o 8 6° do artigo 5° da Lei 7.347/1985,
dizendo que o TAC é um:

Instrumento de garantia dos direitos e interesses difusos e coletivos,
individuais homogéneos e outros direitos de cuja defesa estd incumbido o
Ministério Pablico, com natureza de negécio juridico que tem por finalidade

a adequacdo da conduta as exigéncias legais e constitucionais, com
eficacia de titulo executivo extrajudicial a partir da celebracao.

Esse termo traz uma antecipacdo mais rapida e pratica a resolucéo dos
problemas, e pode ser visto como uma forma de prevencdo, bem observado em
qualquer caso de direito ambiental. Por exemplo, uma empresa que esta poluindo
um rio, recebe esse termo de ajustamento com a finalidade de reparar os danos
causados ao rio, e de prevenir que ocorra um dano maior aquele rio, impedindo que
aguela acdo continue. Portanto, traz para o ordenamento economia, eficiéncia e
celeridade processual, além de ser um meio mais informal de solugdo de conflito
(Farias, 2020, s.p)

Portando, ao propor o termo, o legitimado ativo busca, de uma forma
mais rapida e pratica, que determinada obrigagcdo de fazer ou ndo fazer seja
cumprida pelo causador do dano, com objetivo principal de prevenir um possivel
dano ou acabar com uma acdo que apesar de ja causar dano, causaria um dano
muito maior (Rossi; Gomes, 2026, p. 257).

Nessa via, Mazzilli (2005, p. 191) traz seu posicionamento:

O compromisso de ajustamento € apenas um instrumento legal destinado a
colher, do causador do dano, um titulo executivo extrajudicial de obrigagdo

de fazer, mediante o qual o compromitente assume o dever de adequar sua
conduta as exigéncias da lei, sob pena de sancdes fixadas no préprio termo.
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Sendo um instrumento do Poder Publico, o TAC imp&e que haja uma
certa formalidade, contendo requisitos a serem seguidos, expostos em sua maioria
na proposicéo 27 da Carta de Principios do Ministério Publico e da Magistratura para
o0 Meio Ambiente. Segundo Farias (2015, p. 16):

O termo de ajustamento de conduta, a ser lavrado de forma autbnoma, deve
conter a qualificacdo completa do investigado (e eficacia da
representatividade, se pessoa juridica), o fato ou momento a partir do qual
restara configurado o descumprimento do ajuste e, se for 0 caso, a previsao
orcamentdria para o adimplemento da obrigacéo; deve indicar o responsavel
pela sua fiscalizagdo e, ainda, consignar a responsabilidade pessoal do
firmador e a configuracdo de ato de improbidade administrativa pelo

descumprimento, além de incluir documentos anexos, que nao deverao ser
objeto de mera referéncia.

Tendo em vista 0 exposto anteriormente, no termo de ajustamento de
conduta 1/2025 (PA — OUT 1.34.001.006000/2024-55), temos um relevante e atual
exemplo desse instrumento (Brasil, 2025). Neste termo, ha um acordo entre o
Ministério Publico Federal em nome da comunidade indigena da Aldeia Uruity,
assistida pela Comissdo Guarany Yvyrupa (CCY), a prefeitura de Miracatu/SP e um
casal proprietario de um imével rural no municipio de Miracatu.

No caso em questéo, esse imovel rural estd dentro dos limites definidos
— despacho PRES/FUNAI n° 88 de 24/08/2016 (Brasil, 2025) — de territorio de
ocupacdo indigena. Por isso, a comunidade indigena que habita aquele local
enfrenta dificuldades de transito para entrada e saida por conta das condicbes
precérias da estrada que leva a comunidade. E, a solu¢cdo estudada foi a utilizacédo
de uma estrada alternativa, que faz parte do territério particular do casal em questéo.

Assim, para evitar judicializacdo desnecessaria e litigios dispendiosos,
o Ministério Publico fez esse termo de ajustamento de conduta para impedir a
continuidade e prevenir a ocorréncia de danos maiores ao direito de ir e vir da
comunidade indigena. Trazendo clausulas para que o casal se comprometa a dar
suporte a passagem dos indigenas em seu territério particular, para que a prefeitura
da cidade inicie obras para manutencao da estrada principal, para a comunidade
indigena zelar pelos cuidados da via e se comprometendo a néo ajuizar acao.

Portanto, tem-se, com isso, que o TAC é um importante instrumento
gue o Ministério Publico e os outros legitimados podem utilizar para prevencao de
danos coletivos na forma extrajudicial, que, além disso, traz celeridade processual,

evitando demandas desnecessarias, exigibilidade imediata das sancdes previstas e
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participacdo social. Ademais, visto que os litigios de direitos coletivos, na maioria

das vezes possui carater de urgéncia, esse meio de solu¢cdo € muito vantajoso,

como o exposto por (D’oliveira, 2018, p. 257):
As grandes vantagens que se alcancam pela negociacdo e o resultante
acordo ambiental, em vez da adocdo de sancgdes administrativas e,
eventualmente, medidas judiciais, sdo que se consegue, com maior
efetividade, evitar a consumacéo de danos (v.g., em infragdes continuadas),
recuperar o ambiente e/ou compensar o dano ambiental irrecuperavel de
forma mais célere, bem como ajustar a conduta do infrator as disposicdes
legais (caso seja necessario). Demais disso, 0 acordo acarreta menor custo
para todos os envolvidos do que interminaveis batalhas judiciais que se
prolongam anos a fio. Em suma, o ambiente é beneficiado E a situagdo
controvertida € resolvida, prestigiando-se a seguranca juridica.

Dessa forma, o TAC revela-se como um importante instrumento para
solucdo de conflitos envolvendo os direitos coletivos, pois confere-lhes maior
efetividade por meio da atuacdo extrajudicial, mais rdpida e independente da via
judicial. Contribuindo, portanto, para um aperfeicoamento do acesso a justica
guando se fala de direitos coletivos (Farias, 2015, p. 2), diante da facilidade que ele
oferece em resposta as dificuldades expostas anteriormente.

Como os direitos de natureza transindividuais apresentam, na maioria
das vezes um caréater de irreversibilidade, o Termo de Ajustamento de Conduta
torna-se essencial, uma vez que a celeridade e empenho que caracterizam esse
instrumento fazem, de maneira eficaz, que condutas lesivas, que podem levar a
ameaca de leséo a estes direitos, sejam corrigidas e evitadas (Farias, 2015, p. 6).

As éareas que podem ser objeto de um TAC sao diversas, abrangendo,
entre outras, o meio ambiente, os direitos do consumidor, a protecao de criancas,
adolescentes e idosos, ordem urbanistica, entre outros direitos coletivos que possam
surgir (Farias, 2015, p. 10).

Cumpre destacar, contudo, que existem limites a serem respeitados na
celebracdo desse acordo, uma vez que os direitos envolvidos sao direitos
indisponiveis (Farias, 2025, p. 12), como observamos no capitulo anterior. Por isso
que, nenhum dos legitimados podem renunciar aos direitos, o que nos leva a
concluir que o instrumento ndo pode servir de fundamento, de alguma forma, para
praticas contrérias a protecéo dos direitos coletivos (Farias, 2025, p. 12), como bem

destacado no artigo 1°, § 1° da Resolucao 179/2017 do CNMP:

Art. 1°,
[...]
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§ 1° N&o sendo o titular dos direitos concretizados no compromisso de
ajustamento de conduta, ndo pode o érgdo do Ministério Publico fazer
concessbes que impliguem rendncia aos direitos ou interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos, cingindo-se a negociacdo a
interpretacdo do direito para o caso concreto, a especificacdo das
obrigacdes adequadas e necessarias, em especial o0 modo, tempo e lugar
de cumprimento, bem como a mitigacdo, a compensacdo e a indenizacao
dos danos que ndo possam ser recuperados.

[.]

Portanto, se qualquer uma das obrigacdes previstas no acordo
apresentar qualquer tipo de contradicdo ou obscuridade em relacdo aos principios
gue regem os direitos coletivos, e ainda colocar em risco a tutela desses direitos, 0
objeto do TAC serd objeto de um processo judicial, afastando, assim, a via
extrajudicial anteriormente adotada (Farias, 2015, p. 17).

Ademais, considerando que a tutela dos direitos coletivos esteve
limitada a uma dimensdo estritamente processual, o Termo de Ajustamento de
Conduta surgiu para garantir uma maior efichcia nessa defesa, evitando um
dispéndio desnecessario de tempo, recursos financeiros e humanos e, sobretudo,
aumentando a possibilidade de evitar que o dano se concretize ou agrave com 0
passar do tempo (Farias, 2015, p. 14).

Uma das principais criticas quando a este instrumento € a auséncia de
publicidade antes do fechamento do acordo, pois todos as etapas sao
regulamentadas pela via administrativa, e uma possivel solucdo, de acordo com
Farias (2015, p. 20), “seria a edicdo de uma lei federal regulamentando o
compromisso, de forma a garantir mais informacdo, participacdo, publicidade e
seguranga juridica”. Nesta via, a maneira como os TACs costumam ser divulgados
reduz o alcance de seu conhecimento pela sociedade e enfraquece o controle social
sobre seu conteudo.

Nesse sentido, ha uma necessidade de assegurar que esses acordos
sejam compreendidos pelos grupos sociais que tém menor representatividade nas
decisdes publicas, conforme bem apontado por Mello (2011, p.35):

O acesso e a apresentacdo das informacdes deverdo ser realizados numa
forma adequada para os atingidos. E recomendavel, para publicacdo e
divulgacdo da informacéo, a utilizacdo de outros modos de comunicagao
gue ndo a escrita, sobretudo, as técnicas audiovisuais. Os documentos dos

processos devem ser disponibilizados de forma desburocratizada e gratuita,
garantindo a publicizacdo e 0 acesso as informacdes.

Ao destacar as possiveis criticas, podemos refletir sobre a eficacia

social do termo de ajustamento, que, segundo Viégas, Pinto e Garzon (2014, p. 8),
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s6 pode ser alcancada com ampla participagcdo popular, transparéncia, controle
social e compreensdo, por parte de seus proponentes, das dindmicas politicas e
sociais que envolvem o acordo. Para isso, torna-se necessario ampliar a propria
nocao de justica, considerando as diferentes formas de representacdo baseadas na
realidade social e nas agdes coletivas contra situacdes percebidas como injustas.
Além disso, € essencial garantir que todos 0s grupos sociais, especialmente o0s
menos ouvidos, possam participar efetivamente do processo decisorio.

Em resumo, conseguimos concluir com o exposto, que o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) constituiu um instrumento juridico de extrema
relevancia para o ordenamento, especialmente na tutela dos direitos coletivos, com
sua natureza preventiva e extrajudicial. Portanto, ele pode trazer ndo somente uma
celeridade e economia processual, mas também um meio de trazer uma efetividade
para o direito e um fortalecimento na cultura de pacificagéo social (Farias, 2020, s.p),
consolidando-se como um importante instrumento para que a prevencao passe a ter

mais destaca na esfera judicial.
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4 ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NA CONCRETIZACAO DO DIREITO
COLETIVO

O Ministério Publico é uma instituicdo publica que tem por finalidade a
defesa da ordem publica, da democracia e dos direitos sociais e individuais,
fiscalizando a aplicacdo das leis, defendendo causas publicas, se opondo a
interesses politicos e econdmicos que se afastem dos preceitos constitucionais, e,
entre outras funcdes, defendendo os direitos coletivos (Arruda; Demercian, 2021, p.
3).

Para uma melhor ilustracdo da funcdo desse Orgdo, Hugo Mazzili

trouxe a grafia de “prometor da Justi¢a”, encontradas nas Ordenag¢des Manuelinas:

[...] essa grafia remete-se etimologicamente a raiz do verbo prometer
(promittere) em vez de promover (promovere). (...) A Nosso ver, portanto,
prometor de Justica ndo esta na Ordenanga como quem promete Justica, e
sim como quem estd encarregado de proceder & sua aplicagdo (Mazzilli,
2007, p. 41).

A luz disso, destaca-se o papel do Ministério Publico como protagonista
na defesa dos direitos transindividuais, sendo um ente legitimado para utilizacdo de
instrumentos normativos preventivos para protecdo efetiva dos direitos coletivos,
como o direito ambiental, direito do consumidor, direitos da crianca e do
adolescente, entre outros. Visto que, a “atuacao politica do Ministério Publico faz-se
por meio do uso do processo [e medidas extrajudiciais] como instrumento politico de
participagao” (Mazzilli, 1998, p. 52-53).

O Ministério Publico conquistou um papel fundamental na protecéo de
direitos coletivos, marcando uma transformacédo no sistema juridico brasileiro que
antes priorizava questdes individuais. Essa evolugédo trouxe novos instrumentos
processuais e maior eficacia na defesa de interesses da sociedade. Atualmente, o
orgdo atua de forma decisiva em diversas frentes: protecdo ao consumidor,
preservacdo ambiental, fiscalizagcdo da gestdo publica e garantia de servicos
basicos. Grupos vulneraveis, usuarios de transporte, consumidores e cidaddos em
geral passaram a contar com essa protecao institucional através de ac¢0es coletivas.
Além do patrimbnio publico que também encontrou nesse 6rgdo um guardido, que
se destaca tanto pela prevencdo quanto pela capacidade de responsabilizar

administradores publicos por irregularidades (Arantes, 1999, s.p).
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A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Ministério Publico, de forma
explicita e direta, a tutela de, entre outras competéncias, interesses sociais, difusos
e individuais indisponiveis, colocando essa instituicdo em um status superior quando
comparada com o seu papel em outras legislacdes (Arruda; Demercian, 2021, p.
274-275).

Para isso, o0 MP atua com a propositura de acdes judiciais, audiéncias
publicas, inquéritos civis publicos, termos de ajustamento de conduta,
recomendacdes, tutela inibitdria, entre outras acdes, como bem redigido no rol de
funcdes atribuidas ao Ministério Publico, no artigo 129 da Constituicdo Federal
Brasileira (Brasil, 1988):

Art. 129. S&o fung¢des institucionais do Ministério Pablico:

| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

lll - promover o inquérito civil e a agéo civil publica, para a protecdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a acéo de inconstitucionalidade ou representagéo para fins de
intervencdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta
Constituicéo;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes
indigenas;

VI - expedir notificacbes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informac¢des e documentos para instrui-los, na
forma da lei complementar respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VIl - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagcfes
processuais;

IX - exercer outras fungbes que lhe forem conferidas, desde que
compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao judicial
e a consultoria juridica de entidades publicas.

Impende salientar, ainda, que a Constituicdo de 1988 néo se restringiu
apenas aos direitos civis e politicos classicos, mas abarcou também os direitos
sociais, trazendo espago e melhoras para tutela dos direitos coletivos, constituindo o
Ministério Publico para sua implementacdo. Sendo o artigo 129, ja citado
anteriormente, importante para enumeracao das atribuicbes do MP em relacdo a
protecdo dos interesses coletivos (Arruda; Demercian, 2021, p. 279-280).

Ademais, o constituinte de 1988 dedicou uma secdo especifica ao
Ministério Puablico, trazendo, com isso, uma clara separacdo da instituicdo dos

demais poderes do Estado, demonstrando sua independéncia funcional e
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estabelecendo um 6rgdo permanente que teria autonomia administrativa e financeira
para tutela dos interesses coletivos, conforme estabelece o art. 127 da Constituigéo
Federal (Brasil, 1988). Tal estrutura releva o reconhecimento de que havia a
necessidade de uma instituicAo independente para protecdo dos direitos

fundamentais (Arruda; Demercian, 2021, p. 282).

Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

§ 1°Sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

§ 2°Ao0 Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e
administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares,
provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a
politica remuneratéria e os planos de carreira; a lei dispora sobre sua
organizacao e funcionamento.

§ 3° O Ministério Publico elaborard sua proposta orcamentaria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 4°Se o Ministério Publico ndo encaminhar a respectiva proposta
orcamentéria dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes
or¢camentdrias, o Poder Executivo considerara, para fins de consolidacdo da
proposta orcamentaria anual, os valores aprovados na lei or¢camentéria
vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do § 3°.

§ 5° Se a proposta orgcamentaria de que trata este artigo for encaminhada
em desacordo com os limites estipulados na forma do 8§ 3° o Poder
Executivo procederd aos ajustes necessarios para fins de consolidagédo da
proposta orcamentéria anual.

8 6° Durante a execucdo orcamentéria do exercicio, ndo podera haver a
realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigacBes que extrapolem o0s
limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias, exceto se
previamente autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou
especiais.

Diante das funcfes do Ministério Publico, tem-se que ele é o principal
ente legitimado para protecédo dos direitos coletivos, tanto por meio da prevencao
quando por meio da reparacdo de danos, destacando o primeiro, em meio
processual e extraprocessual. Visto que, essa instituicdo é representante do povo e
deve presar pelos direitos em que a titularidade pertence a coletividade (Domingues,
2009, p. 137).

E mais consentaneo com as altas responsabilidades e com a isonomia
assegurada constitucionalmente entre os membros do Ministério Publico e
do Poder Judiciario que ele disponha ndo apenas de instrumentos de
demanda perante este Ultimo para assegurar a efetividade aos direitos e
interesses cuja efetividade deve promover, mas também de instrumentos
capazes de, por sua propria e conclusiva atuacdo, alcangcar 0 mesmo
objetivo, escolhendo entre aqueles mais adequados frente ao caso concreto
e qualificando a resposta do Ministério Publico a sociedade. Privilegia-se,
assim, o Ministério Publico resolutivo, ou seja, comprometido com a efetiva
solucdo dos problemas e conflitos que lhe sdo apresentados, em detrimento
do Ministério Publico meramente demandista, que vé na judicializacdo — e
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na conseguente transferéncia de responsabilidade ao Poder Judiciario — sua
Unica opc¢édo (Rodrigues; Gavronski, 2009, p. 8-9, apud Domingues, 2009, p.
137).

Além disso, o poder constituinte originario de 88 rompeu com o
tradicional papel do MP de persecucédo criminal, e Ihe designou a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses coletivos, promovendo com isso um
afastamento do sistema repressivo tradicional e uma aproximagdo com a sociedade
civil, perante o seu estabelecimento como defensor e representante legitimo,
deixando de ser um mero fiscalizador e passando a ser guardido dos direitos,
respaldado pelas garantias estabelecidas do artigo 128, paragrafo 5° 1, da
Constituicdo Federal (Arruda; Demercian, 2021, p. 282).

Art. 128. O Ministério Publico abrange:

(..

8§ 5°Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é
facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a
organizagdo, as atribuicbes e o estatuto de cada Ministério Publico,
observadas, relativamente a seus membros: |- as seguintes garantias:
a) vitaliciedade, ap6s dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo
sendo por sentenca judicial transitada em julgado; b) inamovibilidade, salvo
por motivo de interesse publico, mediante decisdo do 6rgdo colegiado
competente do Ministério Publico, pelo voto da maioria absoluta de seus
membros, assegurada ampla defesa; c) irredutibilidade de subsidio, fixado
na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X e Xl, 150,
I, 153, 11, 153, § 2°, |;

Além disso, a nova posigao institucional do MP, na defesa dos direitos
coletivos levou muitos estudiosos a considerarem se, pela relevancia e
independéncia, o Ministério Publico ndo teria se tornado praticamente um “Quarto
Poder” dentro da estrutura estatal (Arantes, 1999, s.p).

Por fim, o texto constitucional de 1988 apostou na premissa de que a
concretizacdo de direitos coletivos obteria maior éxito se transferidos do ambito
politico para o judiciario, considerando o alto grau de institucionaliza¢do do Ministério
Publico e do Poder Judiciario no pais, a suposta imparcialidade politica dessas
instituicbes e, principalmente, sua capacidade de fazer valer determinacbes e
decisbes como Orgdos detentores da forca coercitiva estatal. Contudo, essas
mesmas caracteristicas vantajosas transformaram-se em empecilhos a eficacia das
medidas pretendidas pelo Ministério Publico, uma vez que a morosidade dos
procedimentos judiciais e o0s resultados limitados das demandas coletivas,

conduzindo a instituicdo a priorizar atuagdes extrajudiciais, tais como procedimentos
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administrativos, inquéritos civis e acordos de ajustamento de conduta (Arruda;
Demercian, 2021, p. 290).

Com efeito, a ideia de um Ministério Publico resolutivo mostra a
necessidade deste ente na continuidade de modernizacdo em prol das necessidades
apresentadas pela sociedade, com a busca de solu¢bes mais rapidas e eficazes
(Rodrigues; Gavronski, 2009, p. 8-9, apud Domingues, 2009, p. 137). Assim,
ferramentas como as expostas anteriormente (Termo de Ajustamento de Conduta e
Tutela Inibitéria) sdo fundamentais para evitar a sobrecarga do Poder Judiciario e
aproximar a instituicdo da sociedade.

Apesar de existirem muitos avancos relacionados a atuacdo do
Ministério Publico como protetor dos direitos coletivos, ainda existem muitos desafios
e limitagBes, principalmente na compatibilizacdo entre a atuacéo judicial do érgdo e
as demandas sociais (Arantes, 1999, s.p).

E importante ressaltar que o MP possui autonomia funcional, sendo
assim, exerce duas atribuicbes também fora da esfera judicial, mas, quando age em
juizo, pode tanto propor acbes quanto fiscalizar aguelas movidas por particulares.
Uma das principais a¢fes que podem ser propostas pela instituicdo € a Acao Civil
Publica (Lei n° 7.347/85), em que a instituicdo tem a possibilidade de acionar o
Poder Judiciario para defesa dos direitos coletivos (Fontes, 2006 apud Facanha,
Lima, 2011, p. 9). Assim, como a Constituicao atribuiu ao MP a funcéo de tutelar os
direitos coletivos, cabe a ele, de forma principal, propor acdes civis publicas, como
um dever institucional.

A Acéo Civil Pablica (Brasil, 1985), permitiu uma melhor defesa dos
direitos coletivos, possibilitando o Ministério Publico atuar judicialmente em defesa
de direitos como o ambiental, do consumidor, patriménio publico, entre outros,
definindo como objeto de atuacdo "a condenacédo em dinheiro ou o cumprimento de
obrigacédo de fazer ou nao fazer" (Arantes, 1999, s.p). Sendo essa acao reafirmada

em 1990, com o Cadigo de Defesa do Consumidor, em seu artigo 81 (Brasil, 1990).

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo. Paragrafo
unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste
cddigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste
cadigo, os transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo,
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categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relacgédo juridica base;

lll - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

O artigo 14 da Lei da Acao Civil Publica (Brasil, 1985) representa um
grande avanco na tutela dos direitos coletivos, ao permitir que o juiz conceda efeito
suspensivo aos recursos para evitar dano irreparavel, afastando a aplicacéo
automatica do duplo efeito dos recursos e restringindo o efeito suspensivo apenas
guando ainda for possivel preservar o bem juridico tutelado. Em regra, nas acodes
coletivas, o prejuizo da parte causadora do dano € apenas econdmico, razao pela
qual a suspensédo da decisao deve ser excepcional, sob pena de comprometer a
efetividade da acao civil publica. O dispositivo, portanto, evidencia o predominio do
interesse publico sobre o privado e reforca o papel ativo do MP na protecdo dos
direitos coletivos (Figueiredo, 1997, p. 40-41).

J& na atuacao extrajudicial, o Ministério publico dispdes de meios como
visitas fiscalizatorias, audiéncias publicas, recomendacdes, procedimentos
investigatorios e o termo de ajustamento de conduta, que ja foi vastamente tratado
neste trabalho.

A substituicdo processual ou legitimidade extraordinéria, ja citada
anteriormente, € uma excecao a regra em que apenas o titular do direito pode propor
acdo em juizo, conforme prevé o artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988). Nessa perspectiva, o Ministério Publico exerce papel fundamental
como substituto processual, atuando na defesa de direitos coletivos e individuais
indisponiveis, desde que sua intervencdo esteja em consonancia com o interesse
publico e a funcao institucional de protecédo da ordem juridica (Silva; Ritzmann; Silva;
Braga, 2013, p. 330-335).

O Codigo de Defesa do Consumidor (Brasil, 1990) reforgcou essa
atribuicdo ao conferir ao MP legitimidade para a defesa de direitos individuais
homogéneos, reconhecendo neles interesse social relevante. Ainda que haja
discussBes doutrinarias sobre os limites dessa atuacdo, a jurisprudéncia tem
afirmado sua importancia, especialmente na protecdo dos vulneraveis. O novo CDC
manteve a exigéncia de autorizacao legal expressa para a substituicdo processual e
determinou que o substituido seja notificado do processo, preservando o equilibrio
entre a legitimidade extraordinaria e o direito de intervencdo das partes (Silva,;
Ritzmann; Silva; Braga, 2013, p. 330-335).
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Portanto, conclui-se que o Ministério Publico possui muitos
instrumentos, tanto judiciais como extrajudiciais para efetivagdo dos direitos
coletivos, mantendo uma proximidade direta com a sociedade civil e assumindo um
papel essencial na tutela desses direitos que possuem grandes dificuldade na
concretizagdo, sendo considerado uma “voz incomoda” do poder publico em prol da
coletividade (Facanha; Lima, 2011, p. 10).

O Ministério Publico se consolidou como um dos principais agentes de
defesa dos direitos coletivos no Brasil, ocupando um espaco que antes era
negligenciado pelo Estado e pela sociedade. Contudo, esse protagonismo traz
desafios quanto a sua legitimidade, a sua crescente politizacdo, a dificuldade de
compatibilizacdo entre critérios juridicos e politicos, a falta de mecanismos efetivos
de controle social sobre a instituicdo e aos limites de sua atuacdo em temas que,
tradicionalmente, pertencem a outras esferas (Arantes, 1999, s.p).

Como bem destaca Arantes (1999, s.p), embora a atuacdo do
Ministério Publico seja essencial em face de uma sociedade civil fragilizada e de
poderes politicos frequentemente omissos, essa dinamica também revela um
paradoxo estrutural, na medida em que, ao ocupar espacos deixados pela politica, o
Ministério Publico reforca a dependéncia de solucdes judiciais, o que, leva a uma
crise de representacao e de efetividade das instituicbes democraticas no Brasil.

Cumpre salientar, ainda, que a atuacdo do MP no Brasil possui
diversos desafios, principalmente em razdo do pais ser marcado por uma populacéo
extremamente privada de direitos fundamentais e pouco consciente da sua
cidadania, com desigualdades e exclusao de grupos sociais. Entdo, apesar do amplo
trabalho dos Promotores de Justica, os obstaculos estruturais e institucionais limitam
o alcance de suas ag¢bes (Facanha; Lima, 2011, p. 10).

Diante desse cenario de avancos, retrocessos e contradi¢cdes, o
Ministério Publico desempenha seu papel essencial para o fortalecimento da
democracia e efetivacdo dos direitos coletivos, e a sociedade, de igual modo,
reconhece-o0 como parceiro indispensavel na busca por justica social e consolidacéo
dos direitos coletivos e desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, vem
passando por transformacdes e avancos para tal (Facanha; Lima, 2011, p. 10-11).

Apesar das dificuldades, a politizacdo das fungbes do Ministério
Publico e o ativismo de seus membros o transformaram num dos principais atores

politicos do pais. Essa atuacdo se alimenta de uma percepcdo poderosa de que a
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sociedade civil é vista como fragil e desprotegida, os poderes politicos aparecem
como corrompidos, e surge a convicgdo de que alguém precisa agir para corrigir
essas distorcfes. Embora essa justificativa ndo seja nova, ela continua mobilizando
acOes com grande impacto politico e social, posicionando o Ministério Publico como
uma espécie de guardido da ordem democratica diante das falhas percebidas nos
demais poderes (Arantes, 1999, s.p).

Assim temos que o processo juridico € um reflexo da realidade social,
configurando-se como instrumento destinado a efetivagcdo da tutela dos direitos
coletivos. Sua estrutura resulta do contexto histdrico, politico e ideolégico em que se
insere, sendo inevitavel a influéncia dos legisladores, juristas e demais operadores
do direito. Assim, ndo se pode dissocia-lo das condicbes econbmicas e sociais que 0
moldam, devendo adaptar-se aos direitos previstos na ordem constitucional e
infraconstitucional, especialmente diante da necessidade de uma tutela preventiva

voltada a protecdo dos direitos extrapatrimoniais (Pinto, Faria, 2016, p. 1).
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5 CONCLUSAO

Diante do que foi desenvolvido ao longo deste trabalho, observou-se
que a busca por uma protecdo efetiva dos direitos coletivos representa um
imperativo no ordenamento juridico brasileiro, para tutelar de forma eficaz interesses
gue transcendem a esfera individual e impactam diretamente grupos, categorias ou
toda a coletividade.

A pesquisa evidenciou que a tradicional visdo de que o ilicito se
configura apenas pela ocorréncia de um dano concreto revelou-se, durante muito
tempo, um limitador a atuacéo jurisdicional, gerando dificuldades na efetiva protecéo
dos direitos de natureza transindividual. Nesses casos, a lesdo € frequentemente
irreversivel ou impossivel de ser mensurada e reparada em sua integralidade, como
nos complexos cenarios de danos ambientais ou a coletividade de consumidores.

E possivel afirmar que a reparacéo, seja ela especifica ou, quando nio
possivel, genérica (por meio de reparacdo pecuniaria), continua sendo uma das
formas de defesa mais utilizadas no ordenamento. Por isso, € necessaria uma maior
busca por meios de prevencado de danos, com a finalidade de garantir efetivamente
a protecdo dos direitos coletivos, sem permitir que eles sejam sequer lesados.

Assim, embora a tutela reparatoria seja indispensavel em diversas
situacdes, ela ndo consegue, por si s6, suprir as demandas inerentes a protecdo dos
direitos coletivos. Nesse cenéario, este estudo confirmou a hipbétese de que a tutela
preventiva se apresenta como 0 meio mais eficaz para assegurar a garantia desses
direitos, superando as limitacbes da reparacdo e impedindo que os danos se
concretizem ou se agravem.

A andlise aprofundada da Tutela Inibitéria demonstrou sua relevancia
como um poderoso instrumento judicial, capaz de impedir a prética, a reiteracdo ou a
continuacao de atos ilicitos antes que estes gerem consequéncias irreparaveis. Sem
a necessidade de demonstracdo prévia de dano, culpa ou dolo, a tutela inibitoria
foca na conduta ilicita em si, resguardando a integridade dos direitos coletivos e
concretizando o principio constitucional da inafastabilidade da jurisdicdo em sua
dimenséo preventiva.

Paralelamente, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) se

destacou como uma ferramenta essencial na esfera extrajudicial, promovendo a
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prevencdo de danos coletivos de forma célere e eficaz. Ao permitir que os
legitimados, como o Ministério Publico, atuem na resolucéo consensual de conflitos,
o TAC evita a sobrecarga do Poder Judiciario e proporciona solucdes praticas e
ajustadas a realidade dos casos, especialmente em situacdes que demandam
urgéncia. Sua natureza de titulo executivo extrajudicial confere-lhe forca e
legitimidade, embora a necessidade de aprimoramento em termos de publicidade e
participacdo social ainda seja um desafio.

Neste contexto, a atuacdo do Ministério Publico foi reconhecida como
indispensavel e protagonista na defesa e concretizagdo dos direitos coletivos.
Dotado de legitimidade constitucional e independéncia funcional, o MP utiliza tanto a
Tutela Inibitéria em ambito judicial quanto o TAC em sua vertente extrajudicial, entre
outros mecanismos, para exercer seu papel de guardido da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

A instituicdo, que se consolidou como um ator politico crucial, adapta-
se continuamente para buscar solucées mais rapidas e eficazes, aproximando-se da
sociedade civil e promovendo a justica social, mesmo diante dos desafios inerentes
a compatibilizacdo de critérios juridicos e politicos e a garantia de controle social
sobre sua atuacao.

Portanto, conclui-se que a reparacdo ndo € o meio de protecdo mais
eficaz para assegurar a garantia dos direitos coletivos, uma vez que ndo é capaz de
evitar lesdo a esses direitos, e a restituicdo, na maioria das vezes, é inviavel em sua
integralidade.

Assim, é necessario que o ordenamento juridico busque e priorize a
prevencdo como meio para protecdo dos direitos coletivos, se valendo de meios
judiciais e extrajudiciais, com destaque ao Ministério Publico como ente legitimado,
para proibir atos ilicitos ou a continuacdo desses atos, com a finalidade de evitar
danos e preservar os objetos de direito coletivo.

Conclui-se que a priorizagcado de meios preventivos, sejam eles judiciais
ou extrajudiciais, € fundamental para uma protecdo realmente eficaz dos direitos
coletivos. A modernizacao do Direito processual e a atuacao resolutiva do Ministério
Publico séo alicerces para um sistema juridico que ndo apenas reage ao dano, mas
age de forma direta e ativa para proteger os bens juridicos mais caros a coletividade,
reafirmando o compromisso com a garantia desses direitos e o fortalecimento da

cidadania.
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Apesar dos avancos significativos, a complexidade dos direitos
coletivos e a dindmica social exigem um continuo aperfeicoamento das normas e
dos mecanismos de atuacdo, para garantir que o Direito continue a ser um

instrumento de transformacéo e justica.
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