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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIV

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas |V, realizado no ambito do X
ECONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, ocorrido de 22 a 26 de junho de 2026, , reafirmou a
relevancia do debate cientifico acerca da efetividade dos direitos fundamentais e do papel das
politicas publicas como instrumentos de concretizagcdo das promessas constitucionais. O
elevado nivel das pesquisas apresentadas evidencia a consolidagdo do CONPEDI como o
principal espaco de difusdo da produgdo cientifica dos Programas de Pés-Graduagdo em
Direito, promovendo o intercambio de ideias e o fortalecimento da pesguisa juridica nacional.

Nesta edicdo, os trabalhos apresentados abordaram multiplas dimensdes das politicas
publicas, envolvendo governanga, participagdo democrética, judicializacdo, protecdo de
grupos vulneraveis, direitos socioambientais, educacdo, salde, responsabilidade estatal e
desenho institucional, demonstrando a riqueza temética e metodoldgica das pesquisas
desenvolvidas no pais.

Gabriela de Souza Bastos Silva inaugura a coletanea com o artigo “Entre a Norma e a
Implementagdo: Uma Andlise a partir do Neoinstitucionalismo Sociol 6gico-Organizacional
sobre o Papel das Politicas Publicas na Concretizagcdo dos Direitos Fundamentais’, no qual
analisa a influéncia das instituices na efetivacéo dos direitos fundamentais por meio das
politicas publicas.

Marcelo Nascimento Bessa, Elcemara Aparecida Zielinski e Tuani Josefa Wichinheski
apresentam “Democracia Digital e Deficiénciac O Dever de Acessibilidade nas Plataformas
de Participagdo Cidadd’, examinando a acessibilidade digital como requisito para a



Motivadas e Plangjadas’, trabalho dedicado aos limites e possibilidades da atuacéo judicial
na formulagdo e no controle das politicas publicas.

Juliana de Souza Barros e Maria Pia Lahr apresentam “O Protocolo de Julgamento com
Perspectiva de Género como Politica Judiciaria no Brasil: O Papel do CNJ na
Democratizacdo da Justica’, destacando a atuacdo institucional do Conselho Nacional de
Justica na promocao da igualdade de género.

Maria Eduarda dos Santos Miranda desenvolve o artigo “A Judicializacdo de Politicas
Plblicas e a Andlise da Distribuico do Onus da Prova em Acdes Estruturais’, abordando a
distribuicdo dindmica do 6nus probatério como instrumento de efetividade nas acdes
estruturais.

Jardel Goncalves e Alexandra da Silva Amaral apresentam “O Papel dos Conselhos de
Usuérios nas Politicas Publicas. Andlise a partir do Quadro de Referéncia da Politica
Nacional de Defesa do Usuério do Servico Publico”, ressaltando a importancia dos
mecani Smos participativos para o aperfei coamento da administracéo publica.

Alexandre Antonio Bruno da Silva e Sandra Ferreira de Souza contribuem com “Politicas
Publicas e Sistema Socioeducativo no Ceara: |mplementacdo, Capacidade Estatal e Desafios
a Efetivacdo da Protecdo Integral”, examinando os desafios institucionais para a
implementacdo das politicas socioeducativas.

Gabriela de Souza Bastos Silva apresenta “Protecdo Ambiental a Espera de Sentenca: A
Judicializagdo de Politicas Publicas e a Atuacdo do Judicidrio na Defesa dos Direitos
Socioambientais’, refletindo sobre o papel do Poder Judiciario na tutela dos direitos
ambientais e naimplementacdo das politicas publicas correspondentes.

Nicole Castro dos Santos e Daniele Maghelly Menezes Moreira sdo autoras de “A Politica



Erica Maia Campelo Arruda, Solange Ferreira de Moura e Raquel das Neves Silva Neves
Silva apresentam “ Sallde Mental no Trabalho e a NR-1: A Gest&o dos Riscos Psicossociais
como Instrumento de Efetivacéo dos Direitos Humanos das Mulheres no Ambiente Laboral”,
abordando a protecdo da salide mental como componente essencial das politicas publicas de
trabal ho.

Maria Eduarda dos Santos Miranda e Fabiana Curty Herculano contribuem com “Justica
Socioambiental e Direitos Territoriais. Caso Comunidades Quilombolas de Alcéntara versus
Brasil e a Difusdo de Politicas Publicas’, examinando a protecdo dos direitos territoriais sob
a Gtica dajurisprudénciainternacional .

Miriam Yanikian e Leonardo Mattietto apresentam “Politicas Publicas, Dever de Protecdo e
Omissdo Estatal: O Nexo de Causalidade na Responsabilidade Estatal por Danos
Empresariais’, discutindo os fundamentos da responsabilidade estatal diante da insuficiéncia
das politicas publicas de protecéo.

Alexandre Antonio Bruno da Silva e Sandra Ferreira de Souza sdo autores de “Direitos
Fundamentais, Interseccionalidade e Politicas Publicas: Universalidade Seletiva,
Coloniaidade e Desenho Institucional da Desigualdade”, pesquisa que analisa os desafios da
igualdade material e da protecdo de grupos historicamente vul nerabilizados.

Miriam Yanikian apresenta “Legitimidade Discursiva, Dever de Protecdo e Eficécia
Horizontal: A Construcdo da Agenda de Direitos Humanos e Empresas no Brasil”,
investigando a evolucdo da agenda de direitos humanos e empresas sob a perspectiva do
dever estatal de protecéo.

Encerrando a coletanea, Daniele Maghelly Menezes Moreira e Nicole Castro dos Santos
apresentam “As Midias Sociais na Formacdo da Agenda e no Controle de Politicas Publicas
de Protecéo Infantojuvenil em Ambiente Digital: Uma Andlise da Lel FELCA sob o Modelo



juridica, da pos-graduacdo em Direito e da cooperacdo cientifica entre pesquisadores e
instituicoes.
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A POLITICA PUBLICA DAS CASASABRIGO - ORCAMENTO PUBLICO,
MINIMO EXISTENCIAL E PROTECAO DASMULHERESVITIMASDE
VIOLENCIA DOMESTICA E FAMILIAR NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

THE PUBLIC POLICY ON SHELTER HOMES- PUBLIC BUDGET, EXISTENTIAL
MINIMUM AND PROTECTION OF WOMEN VICTIMS OF DOMESTIC AND
FAMILY VIOLENCE IN THE STATE OF RIO DE JANEIRO

Nicole Castro dos Santos 1
Daniele Maghelly MenezesMoreira 2

Resumo

O presente artigo analisa a politica publica das casas abrigo destinada ao acolhimento de
mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar no Estado do Rio de Janeiro, sob a
perspectiva do orgamento publico, do minimo existencial e da reserva do possivel. Parte-se
do referencial tedrico desenvolvido por Stephen Holmes e Cass R. Sunstein acerca do custo
dos direitos, especialmente da ideia de que a efetivagcao dos direitos sempre depende de
financiamento publico e de escolhas orcamentérias estatais. A partir disso, busca-se
investigar se a invocagdo da reserva do possivel pode justificar a insuficiéncia estrutural das
casas abrigo voltadas a protegdo das mulheres em situacéo de violéncia. Sustenta-se que a
precariedade dessa politica publica ndo decorre exclusivamente de limitagdes financeiras
inevitaveis, mas também de prioridades orcament&rias incompativeis com o dever

constitucional de protecé@o das mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar. Para tanto,
utiliza-se a metodologia de pesquisa bibliografica, normativa e documental, dialogando
especialmente com as contribui¢des de Holmes e Sunstein, Ricardo Lobo Torres, Ingo Sarlet,
Ana Paula de Barcellos e Luciana Poli. A hipotese central é a de que a insuficiéncia da
politica publica das casas abrigo revela ndo apenas dificuldades administrativas e financeiras,
mas repercute em uma forma de invisibilizag&o institucional da protegdo das mulheres
vitimas de violéncia doméstica, explicitando uma escolha orcamentéria governamental .

Palavras-chave: Politica publica, Casa abrigo, Minimo existencial, Reserva do possivel,
Violéncia doméstica
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developed by Stephen Holmes and Cass R. Sunstein regarding the cost of rights, especially
the idea that the realization of rights always depends on public funding and state budgetary
choices. From this, it seeks to investigate whether invoking the reserve of the possible can
justify the structural insufficiency of shelter homes aimed at protecting women in situations
of violence. It argues that the precariousness of this public policy does not stem exclusively
from unavoidable financia limitations, but also from budgetary priorities incompatible with
the constitutional duty to protect women victims of domestic and family violence. To this
end, the methodology used is bibliographic, normative, and documentary research, engaging
especially with the contributions of Holmes and Sunstein, Ricardo Lobo Torres, Ingo Sarlet,
Ana Paula de Barcellos, and Luciana Poli. The central hypothesis is that the inadequacy of
the public policy regarding shelter homes reveals not only administrative and financial
difficulties, but also results in a form of institutional invisibility regarding the protection of
women victims of domestic violence, highlighting a governmental budgetary choice.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Public policy, Shelter home, Existential minimum,
Reserve of the possible, Domestic violence
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1 INTRODUCAO

A violéncia doméstica ¢ familiar contra a mulher constitui uma violagao estrutural de
direitos humanos no Brasil, revelando ndo apenas desigualdades de género, mas também
insuficiéncias historicas na formulacdo e implementagdao de politicas publicas voltadas a
protecdo das mulheres em situa¢do de violéncia e inseridas em uma sociedade misogina e
patriarcal. Embora a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) tenha consagrado a
dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica e estabelecido amplo sistema de
protecao aos direitos fundamentais, a concretizagao dessas garantias ainda enfrenta obstaculos
relacionados a insuficiéncia da implementagdo de politicas publicas efetivas e a argumentagao
acerca da limitagdo or¢amentaria frequentemente invocada pelo Poder Publico.

Os dados revelam a dimensao do problema, haja vista o fato de que, somente no Estado
do Rio de Janeiro, foram registrados 71.762 processos novos de violéncia doméstica em 2025,
com a concessao de 30.934 medidas protetivas de urgéncia pelo Poder Judicidrio estadual
(TJRJ, 2025). Paradoxalmente, a rede de acolhimento institucional destinada as mulheres em
situacdo de risco permanece estruturalmente insuficiente, evidenciando grave descompasso
entre a robustez do arcabougo normativo de protecdo ¢ a precariedade de sua concretizagao
material por meio de politicas publicas adequadas.

Nesse contexto, a Lei n® 11.340/2006 — Lei Maria da Penha —, que em 2026 completa
vinte anos de vigéncia, consolidou-se como marco normativo de enfrentamento a violéncia de
género no Brasil. A legislacdo instituiu mecanismos de prevencao e enfrentamento a violéncia
doméstica e familiar, prevendo, entre outras medidas, a implementacdo de casas abrigo
destinadas ao acolhimento institucional sigiloso de mulheres em situagdao de risco (BRASIL,
2006), nos termos do artigo 35, inciso II, da Lei Maria da Penha.

As casas abrigo integram a rede de atendimento destinada a prote¢ao das mulheres em
situacdo de violéncia doméstica e familiar. Tal politica publica assume papel essencial no
rompimento do ciclo de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, frente ao oferecimento
de protecdo da integridade fisica, psicoldgica e da propria vida das vitimas, especialmente em
situacdes de grave ameacga. Tais equipamentos publicos representam, em muitos casos, a Unica
possibilidade concreta de rompimento do ciclo de violéncia — especialmente quando a
permanéncia no ambiente doméstico implica risco a propria sobrevivéncia da vitima. Apesar
disso, a realidade brasileira ainda demonstra quantitativo reduzido e distribuicdo desigual
dessas unidades, evidenciando dificuldades de concretizacdo da politica publica em dmbito

nacional.
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No Estado do Rio de Janeiro, o cenario revela significativa insuficiéncia estrutural da
rede de acolhimento institucional, especialmente quando confrontado com os indices de
violéncia doméstica e feminicidio registrados nos tltimos anos. Soma-se a isso a dificuldade
de identificacdo de dados orcamentarios especificos destinados as casas abrigo, circunstancia
que evidencia a fragmentacdo institucional e a baixa transparéncia das politicas publicas
voltadas a protecao das mulheres em situacao de violéncia.

Diante desse cenario, emerge relevante debate acerca dos limites da discricionariedade
administrativa em matéria orcamentaria e da possibilidade de controle judicial das omissdes
estatais relacionadas a implementagdo de politicas publicas essenciais. A discussdo adquire
relevo quando o Poder Publico invoca a denominada reserva do possivel como fundamento para
justificar a insuficiéncia de investimentos em politicas de prote¢ao as mulheres vitimas de
violéncia doméstica — argumento que, como se pretende demonstrar, ndo subsiste ao confronto
com os dados orcamentarios disponiveis, nem com os fundamentos constitucionais aplicaveis.

O presente artigo parte do seguinte problema de pesquisa: o Estado pode invocar a
reserva do possivel para justificar a insuficiéncia estrutural das casas abrigo destinadas a
protecdo de mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar no Estado do Rio de Janeiro?
Como hipotese central, sustenta-se que a precariedade dessas politicas publicas ndo decorre
exclusivamente de limitagdes financeiras reais, mas de escolhas orcamentarias incompativeis
com os deveres constitucionais de prote¢ao da dignidade da pessoa humana e de enfrentamento
a violéncia de género.

O objetivo da pesquisa consiste em analisar se a invocacao da reserva do possivel pode
justificar a insuficiéncia estrutural da politica ptblica das casas abrigo no Estado do Rio de
Janeiro. Sao objetivos especificos examinar o dever constitucional e convencional de protegao
das mulheres vitimas de violéncia doméstica, compreender a relacao entre orgcamento publico
e concretizacdo de direitos fundamentais a partir da obra de Holmes e Sunstein, investigar os
limites da discricionariedade orcamentaria diante da teoria do minimo existencial, bem como
analisar criticamente os dados orgamentarios e de atendimento disponiveis no ambito do Estado
do Rio de Janeiro.

A pesquisa adota a metodologia bibliografica, normativa e documental. O método ¢
hipotético-dedutivo: parte-se de hipdtese construida a partir do referencial tedrico para
confrontd-la com os dados empiricos disponiveis, especialmente os relativos a execugdo
orcamentaria e aos indices de violéncia doméstica no Estado do Rio de Janeiro. O referencial
tedrico traduz as contribuicdes de Stephen Holmes e Cass R. Sunstein acerca do custo dos

direitos, de Ricardo Lobo Torres e Ingo Sarlet sobre o minimo existencial, de Ana Paula de
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Barcellos sobre o controle juridico de politicas publicas, ¢ de Luciana Poli sobre or¢gamento
publico e democracia.

O artigo estrutura-se em cinco se¢des além desta introducdo. Apds esta introdugdo, a
secao dois examina a politica publica das casas abrigo e o dever constitucional e convencional
de prote¢ao as mulheres. A se¢do trés analisa a relagdo entre orcamento e direitos fundamentais
a partir de Holmes e Sunstein. A secdo quatro desenvolve a teoria do minimo existencial
aplicada a prote¢ao das mulheres em situag@o de violéncia doméstica. A secdo cinco discute os
limites da reserva do possivel em face da discricionariedade orgamentaria. A segdo seis
centraliza a apresentagdo da analise critica da insuficiéncia estrutural da politica publica das
casas abrigo no Estado do Rio de Janeiro, cotejando dados orcamentarios e de atendimento. A

secdo finaliza o artigo apresentando as conclusdes.

2 A POLITICA PUBLICA DAS CASAS ABRIGO E O DEVER CONSTITUCIONAL
DE PROTECAO AS MULHERES VIiTIMAS DE VIOLENCIA DOMESTICA E
FAMILIAR

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu novo paradigma de protecdo aos direitos
fundamentais, conferindo centralidade a dignidade da pessoa humana, a igualdade material e a
protecdo dos grupos vulnerabilizados (BRASIL, 1988). Nesse contexto, a violéncia doméstica
e familiar contra a mulher deixou de ser tratada como questdo restrita a esfera privada,
assumindo dimensao publica e constitucional.

A protegdo das mulheres vitimas de violéncia doméstica decorre ndo apenas do texto
constitucional, mas também de compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,
especialmente a Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagdo contra a
Mulher — CEDAW (ONU, 1979) e a Convencao de Belém do Para, promulgada pelo Decreto
n® 1.973/1996 (Brasil, 1996). Esses instrumentos impdem ao Estado deveres positivos de
prevencao, assisténcia e protecao das vitimas.

Conforme sustenta Barcellos (2007), o constitucionalismo contemporaneo baseia-se
sobre a normatividade da Constituicdo, sua superioridade hierarquica e sua centralidade no
sistema juridico, circunstancias que impdem a conformacado das politicas publicas aos direitos
fundamentais constitucionalmente assegurados. Assim, a prote¢do das mulheres em situacao de
violéncia doméstica e familiar ndo pode ser compreendida como mera diretriz programatica,

mas como verdadeiro dever juridico estatal de concretizagdo constitucional.
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Destaca-se que a Lei Maria da Penha (BRASIL, 2006) ¢ fruto de uma condenacgao
sofrida pelo estado brasileiro, apos o caso da biofarmacéutica Maria da Penha Maia ser levado
no ano de 1998 a Comissdo Interamericana de Direito Humanos (CIDH) da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), oportunidade em que se reconheceu que o Brasil foi negligente e
omisso no amparo juridico e fatico da Sr* Maria da Penha Maia, exigindo que o pais criasse
mecanismo eficazes para punir € prevenir a violéncia doméstica.

Nesta toada, a Lei n°® 11.340/2006 (Brasil, 2006) consolidou esse dever estatal ao
prever a criagdo de politicas publicas integradas voltadas ao enfrentamento da violéncia
doméstica e familiar. O artigo 8° da referida legislagao estabelece a necessidade de articulagdo
de politicas publicas destinadas a prevencao e erradicacdo da violéncia contra a mulher,
enquanto o artigo 35, inciso Il prevé expressamente a criagdo de centros de atendimento integral
e casas abrigo para mulheres e respectivos dependentes em situacao de risco.

No presente artigo, adota-se o conceito de politica ptblica proposto por Bucci (2006),
segundo o qual politicas publicas sdo programas de acdo governamental que resultam de
processo juridicamente regulado, voltados a coordenacdo de meios para a realizagdo de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. A partir dessa perspectiva, as
casas abrigo constituem politica publica de prote¢do estruturada normativamente e dotada de
exigibilidade juridica — ndo mera diretriz programatica de cumprimento facultativo.

As casas abrigo constituem politica publica essencial para protecdo da vida e
integridade fisica das mulheres vitimas de violéncia. Sdo locais sigilosos de acolhimento
provisorio, destinados as mulheres em situagdo de risco iminente, onde se presta atendimento
multidisciplinar as vitimas e seus dependentes. Em muitos casos, representam a uUnica
possibilidade concreta de rompimento do ciclo de violéncia, sobretudo quando a permanéncia
no ambiente doméstico implica risco a propria sobrevivéncia da vitima.

O funcionamento das casas abrigo também abrange a prestacdo de atendimento
psicologico, social, juridico, encaminhamento para atividades profissionalizantes e programas
de geragao de renda, além de oferecerem acompanhamento pedagogico de criangas, que deixam
de frequentar as escolas tradicionais por questdes de seguranga (BRASIL, 2006; CNJ, 2023).

A natureza juridica da obrigacdo estatal de implementar e manter casas abrigo em
nimero adequado a demanda existente ndo ¢ de mera discricionariedade administrativa. Trata-
se de dever constitucional de protecdo que encontra fundamento, além dos dispositivos ja
mencionados, no principio da proibicdo de protecdo insuficiente — o denominado
Untermassverbot —, desenvolvido pela doutrina constitucional alema e incorporado ao debate

juridico brasileiro especialmente por Sarlet (2018). Segundo esse principio, o Estado nio
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apenas esta proibido de interferir excessivamente nos direitos fundamentais — dimensao
negativa —, mas também esta obrigado a protegé-los de forma adequada e eficiente —
dimensdo positiva. A insuficiéncia estrutural das casas abrigo, portanto, ndo configura apenas
falha administrativa: configura violacdo ao dever constitucional de prote¢do eficiente dos
direitos fundamentais das mulheres em situac¢ao de violéncia.

A compreensdo desse dever juridico como exigivel € ndo como meramente
programatico tem implicagdo direta na discussdo orgamentaria que se desenvolvera nas se¢des
seguintes. Se a implementagdo adequada de casas abrigo constitui dever constitucional de
protecdo — e ndo faculdade discricionaria do administrador —, a alegacdo de insuficiéncia
orcamentdria como justificativa para o descumprimento desse dever passa a exigir
demonstragdo concreta e rigorosa, ndo podendo ser invocada genericamente, sendo esse o ponto

critico que o presente artigo se propoe a analisar.

3 O CUSTO DOS DIREITOS SEGUNDO STEPHEN HOLMES E CASS R. SUNSTEIN
ORCAMENTO PUBLICO COMO ESPACO DE DEFINICAO DE PRIORIDADES
CONSTITUCIONAIS QUE IMPACTAM AS POLITICAS PUBLICAS

A analise da insuficiéncia das casas abrigo exige compreender a relacao entre direitos
fundamentais e orgamento publico, com vistas ao entendimento de como funciona a alocagao
inicial de recursos. Nesse sentido, o orcamento ndo pode ser compreendido apenas como
instrumento técnico e distante da populacdo de gestdo financeira, mas como verdadeiro espago
de definicao de prioridades politicas e constitucionais.

Sobre esse ponto, a contribuicao tedrica de Stephen Holmes e Cass. R Sunstein na obra
"O Custo dos Direitos" demonstra-se relevante, ao defenderem que todos os direitos possuem
custos e dependem de financiamento estatal.

O ponto central da obra consiste em superar a classica distingdo entre direitos
negativos e direitos positivos fundada na ideia de que apenas os direitos sociais demandariam
gastos publicos. Para Holmes e Sunstein (2019), at¢ mesmo direitos tradicionalmente
associados a liberdade individual, como propriedade privada e liberdade contratual, dependem
de aparato estatal financiado por recursos publicos.

A protecao de qualquer direito exige estrutura administrativa, poder judiciario, forgas
de seguranca, politicas publicas e arrecadacao tributdria. Nao existem direitos sem orgamento,
de modo que os autores defendem que todos os direitos sdo, em verdade, positivos. Conforme

elucidam, a esfera privada ¢ sustentada e criada pela acdo publica.
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A consequéncia juridica dessa premissa ¢ importante para o entendimento da prépria
politica da casa abrigo e sua efici€éncia ou insuficiéncia estrutural. Isso porque, se todos os
direitos custam, entdo a questdo relevante nao ¢ se o Estado pode ou nao arcar com determinada
prestacao, mas sim como ele distribui os recursos disponiveis entre as diversas prestagdes que
lhe sdo constitucionalmente exigidas. Nas palavras dos autores, a pergunta que importa nao ¢
apenas quanto custam os direitos, mas quem decide como serdo distribuidos os escassos
recursos publicos, quais direitos serdo protegidos e para quem havera essa protecdo (HOLMES;
SUNSTEIN, 2019). Trata-se, portanto, de questdo essencialmente politica e constitucional —
ndo meramente financeira ou administrativa.

Assim, a manuteng¢ado de casas abrigo em nimero adequado a demanda existente exige
investimento continuo e estruturado em infraestrutura fisica, equipe multidisciplinar
especializada, seguranga, assisténcia psicoldgica, suporte juridico e social. A insuficiéncia
dessas condi¢des ndo se explica pela auséncia absoluta de recursos publicos, haja vista o fato
de que o Estado do Rio de Janeiro possui or¢gamento consideravel e executa anualmente bilhdes
de reais em diversas politicas setoriais, conforme se verifica pela sua lei orcamentaria anual,
mas pela posi¢do que essa politica ocupa na hierarquia de prioridades estabelecida pelo poder
publico.

Nesse ponto, a contribui¢do de Luciana Poli e Bruno Hazan (2015) complementa e
aprofunda o argumento de Holmes e Sunstein ao deslocd-lo para o plano constitucional
brasileiro. Se os autores norte-americanos oferecem o argumento descritivo-analitico — todo
direito tem custo —, Poli e Hazan desenvolvem o argumento normativo-constitucional: o
orcamento publico ndo ¢ instrumento neutro de gestdo financeira, mas verdadeiro "plano
contabil da justica social", expressdo das escolhas do Estado acerca de quais direitos serdo
efetivamente concretizados e quais grupos permanecerdao em situacdo de invisibilidade
institucional. O orgamento, nessa perspectiva, constitui espa¢o de definicdo de prioridades
constitucionais — e, portanto, de controle juridico.

Considerando o cotejo necessario com o objeto do presente trabalho, verifica-se que o
or¢amento revela prioridades e ndo apenas capacidades financeiras, e se a protecao das
mulheres vitimas de violéncia doméstica constitui dever constitucional, entdo a insuficiéncia
estrutural das casas abrigo nao pode ser explicada simplesmente pela limitacao de recursos. Ela
precisa ser justificada como escolha constitucionalmente compativel com os deveres de
protecao assumidos pelo Estado brasileiro. Essa justificagdao, como se vera adiante, ndo resiste
ao confronto com a teoria do minimo existencial nem com os dados disponiveis sobre execucao

orcamentaria e demanda por acolhimento institucional no Estado do Rio de Janeiro.
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4 O MINIMO EXISTENCIAL E A PROTECAO AS MULHERES EM SITUACAO DE
VIOLENCIA DOMESTICA E FAMILIAR COM REPERCUSSOES NA POLITICA
PUBLICA DE ATENDIMENTO

A teoria do minimo existencial constitui relevante topico no campo dos direitos
fundamentais sociais. Sua introdu¢@o sistematica no ordenamento juridico patrio deve-se ao
pioneiro estudo de Ricardo Lobo Torres, publicado logo apds a promulgacao da Constituigao
Federal de 1988, no qual o autor sustenta que ha um direito as condi¢des minimas de existéncia
humana digna que ndo pode ser objeto de intervencdo do Estado e que, ao mesmo tempo, exige
prestacdes estatais positivas (TORRES, 1989). Nesse sentido, configura uma categoria juridica
com dupla dimensao, visto que negativa, enquanto imunidade contra interferéncias estatais que
comprometam as condi¢des basicas de vida e positiva, enquanto exigéncia de prestacoes
indispensaveis a existéncia digna.

Torres (1989) esclarece que o minimo existencial carece de definicdo aprioristica
fechada, podendo abranger qualquer direito, ainda que originariamente nao classificado como
fundamental, quando considerado em sua dimensao essencial e inaliendvel. O autor vincula-o
as condi¢oes materiais indispensaveis ao exercicio da liberdade, defendendo que, sem o minimo
necessario a existéncia, cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as
condi¢des iniciais da liberdade. A pobreza absoluta, como sendo aquela que o Estado esta
constitucionalmente incumbido de combater, distingue-se da pobreza relativa por comprometer
esse limiar minimo de condig¢des para o exercicio da liberdade e da dignidade.

Ja Ingo Sarlet e Mariana Figueiredo (2007) dedicam-se a aprofundarem o conceito de
minimo existencial ao distinguir duas dimensdes que sdo decisivas para o tema deste artigo. A
primeira ¢ o minimo existencial fisioldgico, que compreende as condi¢cdes materiais basicas
para a sobrevivéncia fisica, como alimentacdo, saude, moradia, vestimenta. A segunda ¢ o
minimo existencial sociocultural, que vai além da mera sobrevivéncia bioldgica para abarcar as
condi¢des minimas de inser¢do digna na vida social, considerados a educacao basica, acesso a
justica, participagdo comunitaria. Os autores enfatizam que a dignidade humana nio se satisfaz
com a garantia da sobrevivéncia fisica, pois uma vida sem alternativas, sem autonomia e sem
possibilidade de desenvolvimento da personalidade nao corresponde as exigéncias da dignidade
humana (SARLET; FIGUEIREDO, 2007).

Essa distingdo ¢ fundamental para o argumento que se objetiva desenvolver. A

protecdo das mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar ndo pode ser excluida do
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ambito do minimo existencial sob o argumento de que se trata de questao de seguranga publica,
e nao de sobrevivéncia no sentido estritamente fisiologico. A mulher submetida a violéncia
doméstica sistematica tem comprometidas ndo apenas sua integridade fisica, mas sua
autonomia, sua liberdade de locomocao, sua capacidade de tomar decisdes sobre a propria vida,
sua inser¢ao no mercado de trabalho e sua participagdo social. Dessa forma, trata-se de
comprometimento simultdneo do minimo existencial fisioldgico, quando a violéncia ameaca
diretamente a vida, ¢ do minimo existencial sociocultural, quando destrdi as condigdes de
exercicio da liberdade e da dignidade.

Nesse sentido, a casa abrigo ndo ¢ apenas um equipamento de assisténcia social — ¢
uma condi¢ao de possibilidade para que a mulher em situacao de violéncia possa exercer sua
liberdade de forma real e efetiva. Sem acolhimento institucional seguro, sem afastamento do
ambiente violento, sem suporte multidisciplinar que permita a reorganizagdo da vida, ndo ha
liberdade real nem dignidade possivel para essas mulheres. A implementagdo adequada das
casas abrigo integra, portanto, o nlicleo material do minimo existencial, constituindo prestagao
estatal indispensavel que ndo pode ser afastada por escolhas or¢amentérias discriciondrias.

Em consonancia com a ja tratada teoria da proibi¢do de protecdo insuficiente, Sarlet
(2018) demonstra que o Estado ndo apenas esta proibido de interferir excessivamente nos
direitos fundamentais a partir da proibi¢do de excesso, mas também estd constitucionalmente
obrigado a protegé-los de forma adequada, necessaria e proporcional, sob o viés da proibigao
de protecao insuficiente.

Assim, quando o Estado mantém apenas cinco casas abrigo, sendo trés concentradas
na regido metropolitana, para atender a demanda de um estado com mais de 17 milhdes de
habitantes, noventa e dois municipios e mais de 70 mil processos de violéncia doméstica em
curso (SEM-RJ, 2023; TJRJ, 2025), a insuficiéncia da protegdo prestada torna-se estrutural,
configurando uma violagdo constitucional, e ndo mera inadequacao administrativa.

Por conseguinte, estabelecido que a protecdo contra violéncia doméstica integra o
minimo existencial e que sua insuficiéncia configura violagdo ao principio da proibicao de
protecao insuficiente, coloca-se a questdo central do presente artigo, cuja andlise sera feita a
seguir, no sentido de verificar se poderia o Estado, diante desse quadro, invocar a reserva do

possivel para justificar a precariedade estrutural das casas abrigo.
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5 A RESERVA DO POSSIVEL E OS LIMITES DA DISCRICIONARIEDADE
ORCAMENTARIA — ANALISE DE ESCASSEZ REAL E ESCASSEZ CONSTRUIDA
NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA PUBLICA

A invocagdo da reserva do possivel como fundamento para justificar a insuficiéncia de
politicas publicas essenciais ¢ um tema de reconhecida repercussao no ordenamento juridico
brasileiro. A teoria tem origem na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao,
especialmente no paradigmatico caso numerus clausus, julgado em 1972, no qual se reconheceu
que a efetivacdo de direitos a prestagdes materiais esta condicionada a existéncia de recursos
financeiros disponiveis e a razoabilidade da prestagdo exigida.

Ao ser trazida para o contexto brasileiro, a teoria € frequentemente invocada de forma
descontextualizada, como argumento genérico de impossibilidade financeira, sem a necessaria
demonstragdo concreta que sua aplicagdo legitima exige.

Sarlet e Figueiredo (2007) sistematizam a reserva do possivel em trés dimensdes
distintas e cumulativas, cuja compreensdo ¢ importante para avaliar a legitimidade de sua
invocagdo em casos concretos. A primeira dimensao ¢ a disponibilidade fatica dos recursos,
como a efetiva existéncia de meios financeiros para fazer frente a prestacao exigida. A segunda
¢ a disponibilidade juridica, sendo a competéncia or¢amentaria e legislativa do ente estatal para
dispor dos recursos existentes, considerando as regras de reparticdo de receitas e a vinculacao
legal de despesas. Ja a terceira ¢ a proporcionalidade e razoabilidade da prestagdo, vistas como
a verificacdo de se aquilo que se exige do Estado ¢ proporcional as suas capacidades reais e
razoavel diante das demais demandas que lhe sdo constitucionalmente impostas.

A reserva do possivel somente pode ser legitimamente invocada quando o Estado
demonstra, de forma concreta e verificavel, que ndo supera qualquer dessas trés dimensdes, ndo
bastando a alegacdo abstrata de insuficiéncia financeira. Essa exigéncia de demonstragao
concreta significa que o Onus da prova da impossibilidade financeira ¢ do Estado, ndo do
cidaddo que reivindica seus direitos.

Conforme aduz Sarlet (2018), a reserva do possivel ndo pode funcionar como cldusula
geral de exoneragdo das obrigagdes constitucionais do poder publico. Sua utilizagdo como
argumento retorico de bloqueio, sem transparéncia or¢gamentaria, sem dados verificaveis sobre
a alocacdo de recursos e sem demonstracdo de que outras prioridades constitucionalmente
equivalentes justificam a omissdo, configura o que a doutrina tem denominado de escassez
construida. Logo, ndo seria a impossibilidade real de prover a prestacdo, mas a escolha politica

de ndo o fazer, coberta pelo discurso técnico da limitagdo financeira.
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A distingdo entre escassez real e escassez construida ¢ o ponto central deste artigo,
visto que a escassez real pressupde que o Estado, apos alocar seus recursos de forma
constitucionalmente adequada entre todas as suas obrigacdes, genuinamente ndo dispde de
meios para financiar a prestacdo exigida. A escassez construida, por outro lado, resulta de
escolhas alocativas dos recursos que privilegiam determinadas politicas em detrimento de
outras cujo atendimento seria constitucionalmente prioritario, como a protecao das mulheres
vitimas de violéncia doméstica, que integra o minimo existencial, conforme demonstrado na
se¢do anterior.

Nesse ponto, a contribui¢do de Barcellos (2005) demonstra que os principios
constitucionais possuem diferentes graus de efic4cia juridica, e que o nucleo essencial dos
direitos fundamentais, aquele sem o qual o direito perde sua substancia minima, ¢ dotado de
eficacia positiva plena, gerando direito subjetivo diretamente exigivel e passivel de controle
judicial.

Aplicada ao caso das casas abrigo, essa formulacdo significa que a protecdo minima
das mulheres em situacdo de risco iminente de morte, que € precisamente o que as casas abrigo
proveem, ndo pode ser afastada pela alegagdo de reserva do possivel, porque integra esse nicleo
de eficicia positiva plena que o Estado estd constitucionalmente obrigado a assegurar
independentemente de conjunturas or¢amentarias.

Cumpre acrescentar, ainda, que o principio da proibicdo de retrocesso social impde
restri¢do adicional a invocacdo da reserva do possivel no contexto das casas abrigo. Sarlet
(2018) demonstra que, uma vez implementada determinada politica publica concretizadora de
direito fundamental, o Estado ndo pode reduzir o nivel de protecdo ja alcancado sem oferecer
justificativa constitucionalmente robusta.

O Estado do Rio de Janeiro ja reconheceu, normativamente e institucionalmente, a
obrigacdo de manter casas abrigo — tanto pela adesdo a Lei Maria da Penha quanto pela
manutencdo das cinco unidades identificadas pelo mapeamento da Secretaria Estadual da
Mulher - SEM-RJ (2023). A manutencdo dessas unidades em numero manifestamente
insuficiente diante da demanda existente configura ndo apenas omissao parcial, mas possivel
violagdo ao principio da proibi¢cdo de retrocesso, na medida em que o nivel de protecdo
oferecido ndo apenas permanece estagnado, mas ¢ absolutamente desproporcional a dimensao
do problema que se propde a enfrentar.

Portanto, dispostos os limites tedricos e juridicos da reserva do possivel, a partir da
exigeéncia de demonstragao concreta nas trés dimensdes identificadas por Sarlet e Figueiredo, a

distin¢do entre escassez real e construida, a eficacia positiva plena do nucleo essencial segundo
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Barcellos, e a proibi¢ao de retrocesso social, cumpre examinar se esses requisitos estdo
b b
presentes no caso concreto da politica publica das casas abrigo no Estado do Rio de Janeiro,

conforme se pretende analisar a seguir.

6 A INSUFICIENCIA ESTRUTURAL DA IMPLEMENTACAO DA POLITICA
PUBLICA DAS CASAS ABRIGO NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A construcao teorica desenvolvida nos topicos anteriores de que a reserva do possivel
exige demonstragao concreta nas suas trés dimensdes, que a protecdo das mulheres vitimas de
violéncia doméstica integra o minimo existencial ¢ que o orcamento revela prioridades e nao
apenas capacidades financeiras encontra no Estado do Rio de Janeiro um caso paradigmatico
de confronto com a realidade.

Dados disponiveis e extraidos de fontes oficiais permitem sustentar que a insuficiéncia
estrutural das casas abrigo fluminenses ndo decorre de impossibilidade financeira genuina, mas
de escolha or¢amentaria que relega a politica publica de acolhimento institucional a posi¢ao de

baixissima prioridade institucional.

6.1 A INSUFICIENCIA QUANTITATIVA DE CASAS ABRIGO

O mapeamento realizado pela Secretaria de Estado da Mulher do Rio de Janeiro —
SEM-RJ em 2023 identificou entre quatro e cinco casas abrigo em todo o estado fluminense,
com concentragdo na regido metropolitana (SEM-RJ, 2023; ALERJ, 2025). O proprio
levantamento da SEM-RIJ alcangou apenas 75 dos 92 municipios fluminenses, revelando que
27% das cidades que responderam ao estudo ndo possuem qualquer equipamento especializado
de atendimento a mulher (SEM-RJ, 2023).

A divergéncia entre fontes oficiais quanto ao niimero exato de unidades existentes,
visto que a SEM-RJ aponta cinco e representantes ouvidos na ALERJ mencionam quatro, ¢
dado indicativo de auséncia de mapeamento consolidado e atualizado da politica publica,
evidencia a baixa centralidade institucional do tema na agenda governamental.

Assim, uma politica publica que conta com reduzidos investimentos deve enfrentar
uma realidade violenta, pois, conforme o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro
registrou, tramitam 71.762 processos novos de violéncia doméstica em 2025, com a concessao
de 30.934 medidas protetivas de urgéncia (TJRJ, 2025). Em contraste, a Central Judiciaria de
Abrigamento Provisério — Cejuvida encaminhou apenas 58 mulheres a abrigos no mesmo

periodo (TJRJ, 2025). A propor¢do indica que, para cada 533 medidas protetivas concedidas
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pelo Poder Judiciario, reconhecendo formalmente que determinada mulher estad em situagdo de
risco, apenas uma foi efetivamente abrigada. Logo, ndo se trata de déficit marginal de
capacidade, mas de insuficiéncia estrutural que compromete a efetividade do proprio sistema
de protecao criado pela Lei Maria da Penha.

A concentracao territorial dos equipamentos agrava ainda mais o cenario. Conforme
reconhecido pelo proprio Poder Legislativo estadual, a rede especializada tem sede
predominantemente na cidade do Rio de Janeiro e regido metropolitana, com escassez
acentuada de servicos nas regides do interior e nas areas rurais (ALERJ, 2025).

A mulher vitima de violéncia doméstica em municipio do Norte Fluminense, do
Noroeste ou da Costa Verde depara-se com dupla barreira, quais sejam a insuficiéncia
quantitativa das vagas e a barreira geografica do acesso as unidades existentes. Acrescente-se
que, conforme registrado em ata da Coordenadoria Estadual da Mulher em Situagdo de
Violéncia Doméstica ¢ Familiar do TJRJ, ha recorréncia de situagdes em que o transporte das
mulheres ao abrigo ¢ comprometido por problemas operacionais com a viatura da propria
Cejuvida — falha que evidencia que a insuficiéncia ndo ¢ apenas de vagas, mas de toda a cadeia

de acesso ao acolhimento (COEM/TIJRIJ, 2025).

6.2 O ORCAMENTO COMO REVELADOR DE PRIORIDADES

A andlise orgamentaria € o ponto central da demonstragdo proposta por este artigo. A
Lei Orgcamentaria Anual do Estado do Rio de Janeiro para o exercicio de 2024 — Lei Estadual
n° 10.277/2024 fixou despesas totais de R$ 113,1 bilhdes, distribuidas de forma que revela as
prioridades institucionais do Estado, visto que a area de seguranga publica recebeu R$ 17,9
bilhoes, a previdéncia social, R$ 29,5 bilhdes, a area da satide, R$ 10,8 bilhdes, a educagdo, R$
9,9 bilhdes. Ja a funcdo assisténcia social, sob a qual se enquadram, no plano or¢amentario, as
politicas de acolhimento institucional as mulheres vitimas de violéncia, recebeu apenas R$ 1,1
bilhdo, sendo o menor valor entre as grandes areas de gasto social (ALERIJ, 2024).

Dentro desse R$ 1,1 bilhdo destinado a assisténcia social, nao foi possivel identificar,
nos portais de transparéncia do Estado do Rio de Janeiro, rubrica orcamentaria especifica e
desagregada para o custeio das casas abrigo. Essa impossibilidade de rastreamento
orcamentario da politica publica ndo constitui mero problema técnico de acesso a informagao,
mas sim dado substantivo para a discussao juridica.

Conforme sustentam Sarlet e Figueiredo (2007), o 6nus da prova da impossibilidade
financeira ¢ do Estado — ndo do cidaddo que reivindica a prestagdo. Um Estado que nao

consegue demonstrar, por meio de seus proprios instrumentos de transparéncia orgamentdria,
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quanto investe na politica publica de acolhimento institucional as mulheres em situacao de
violéncia, ndo satisfaz minimamente esse 6nus. A opacidade or¢amentaria fragiliza qualquer
alegacdo de reserva do possivel.

No que tange a expansdo da rede, verificou-se que a Unica ampliagdo prevista das
estruturas de prote¢dao as mulheres no Estado do Rio de Janeiro sdo duas novas unidades da
Casa da Mulher Brasileira, instaladas em Sao Cristovao ¢ em Volta Redonda, que ¢
integralmente financiada com recursos federais do Programa "Mulher Viver Sem Violéncia" do
Ministério das Mulheres, no valor de R$ 28,5 milhdes (AGENCIA BRASIL, 2025).

Dessa maneira, o estado do Rio de Janeiro ndo alocou recursos proprios para essa
expansao, pois e o estado genuinamente ndo dispusesse de recursos para ampliar a politica, com
base na primeira dimensao da reserva do possivel segundo Sarlet e Figueiredo (2007), a
expansdo financiada externamente representaria um ponto positivo. Mas se o Estado possui
orgamento de R$ 113,1 bilhdes e ndo destina recursos proprios a expansao de politica que
protege direitos fundamentais que integram o minimo existencial, a conclusdo ¢ a de que se

trata de escolha alocativa, ndo de impossibilidade financeira.

6.3 ESCASSEZ CONSTRUIDA E INVISIBILIZACAO INSTITUCIONAL

O conjunto de dados apresentado permite sustentar, com base empirica, a hipdtese
desenvolvida neste artigo. O Estado do Rio de Janeiro ndo invoca formalmente a reserva do
possivel para justificar a insuficiéncia das casas abrigo, mas a pratica materialmente, ao manter
a politica em nivel estruturalmente insuficiente sem demonstrar qualquer impossibilidade
financeira concreta.

Logo, o discurso técnico e or¢amentario da contengdo de gastos e do equilibrio fiscal,
que orienta as escolhas alocativas expressas na LOA opera, no caso especifico das casas abrigo,
como mecanismo de invisibilizagdo institucional de uma demanda constitucionalmente
prioritéria.

A propria secretdria estadual da Mulher reconheceu, em 2023, que "os dados ndo sao
animadores" e que "ainda tem que melhorar muito" (SEM-RJ, 2023). Esse reconhecimento
oficial da insuficiéncia em cotejo com a auséncia de alocacdo de recursos estaduais proprios
para expansdo da politica e com a impossibilidade de identificagdo de rubrica or¢amentaria
especifica para as casas abrigo, configura o que a se¢@o anterior denominou escassez construida,
vista ndo como a impossibilidade real de prover a prestacao, mas a escolha politica de ndo o

fazer, encoberta pela aparente neutralidade técnica do orcamento.
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Nesse contexto, o argumento da reserva do possivel, se invocado pelo Estado do Rio
de Janeiro para justificar a manutengao de quatro ou cinco casas abrigo para um estado com 17
milhdes de habitantes, 92 municipios e mais de 70 mil processos de violéncia doméstica em
curso, igualmente nao supera nenhuma das trés dimensdes identificadas por Sarlet e Figueiredo
(2007).

Nao hé demonstracao de indisponibilidade fatica de recursos, pois o estado possui
or¢amento bilionario e ndo comprova ter esgotado outras prioridades constitucionalmente
equivalentes.

Ademais, ndo h4a demonstragdo de indisponibilidade juridica, visto que a competéncia
para alocar recursos a Secretaria de Estado da Mulher ¢ do proprio poder executivo estadual. E
a prestacao exigida, pela manuten¢do de rede de acolhimento minimamente proporcional a
demanda documentada ¢ razoavel e proporcional diante da magnitude do problema e da
centralidade constitucional do bem juridico protegido.

A insuficiéncia estrutural das casas abrigo no Estado do Rio de Janeiro ndo €, portanto,
expressdo de limitagio financeira inevitivel. E expressio de uma hierarquia de prioridades
or¢amentarias incompativel com os deveres constitucionais € convencionais de protecdo das
mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar, o que torna constitucionalmente ilegitima

a invocagao da reserva do possivel como justificativa para a omissado verificada.

7 CONCLUSAO

O presente artigo objetivou enfrentar o problema relacionado a possibilidade de o
Estado invocar a reserva do possivel para justificar a insuficiéncia estrutural das casas abrigo
destinadas a prote¢do de mulheres vitimas de violéncia doméstica e familiar no Estado do Rio
de Janeiro. A analise construida ao longo da explanagdo ¢ negativa e a demonstragdo dessa
negatividade exige que se distinga com precisdo entre limitagdo financeira real e escolha
orcamentaria que se apresenta sob o discurso técnico da escassez.

A ordem argumentativa iniciou-se com o estabelecimento do dever constitucional e
convencional de prote¢dao das mulheres vitimas de violéncia doméstica. A Constituicao Federal
de 1988, a CEDAW, a Convencao de Belém do Pard e a Lei Maria da Penha compdem
arcabouco normativo que impde ao Estado obrigacdes positivas de prevengdo, assisténcia e
protecdo, entre as quais a manuten¢do de casas abrigo em numero adequado a demanda
existente, nos termos do artigo 35, inciso II, da Lei n® 11.340/2006.

Esse dever ndo possui natureza meramente programatica, sendo juridicamente exigivel

e encontrando fundamento adicional no principio da proibicdo de protecdo insuficiente, que
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veda ao Estado manter nivel de protecdo manifestamente desproporcional a dimensao do
problema que se propde a enfrentar.

A contribuicdo de Holmes e Sunstein demonstrou que todos os direitos tém custos e
que a questao relevante ndo ¢ se o Estado pode ou ndo arcar com determinada prestagdo, mas
como distribui os recursos disponiveis entre as obrigacdes que lhe sdo constitucionalmente
impostas. Aplicada ao caso das casas abrigo, essa premissa desloca o debate para a insuficiéncia
da politica publica ndo poder ser explicada pela simples alegacdo de escassez or¢amentdria,
mas sim justificada como escolha alocativa constitucionalmente compativel. O orgamento,
como demonstraram Poli e Hazan, ndo ¢ instrumento neutro de gestdo financeira, mas espaco
de definicao de prioridades politicas e constitucionais.

Por conseguinte, a teoria do minimo existencial, desenvolvida por Torres e
aprofundada por Sarlet e Figueiredo no Brasil, forneceu o fundamento para demonstrar que a
protecdo das mulheres em situacdo de violéncia doméstica integra o nucleo intangivel dos
direitos fundamentais. Assim, sem o acolhimento institucional seguro e sem possibilidade
concreta de afastamento do ambiente violento, ndo ha liberdade real nem dignidade possivel
para mulheres submetidas a situagdes de violéncia sistematica. A casa abrigo constitui, nesse
sentido, condicdo de possibilidade para o exercicio da liberdade e pressuposto material da
dignidade humana, categorias que compdem tanto o minimo existencial fisiologico quanto o
minimo existencial sociocultural. Logo, as prestagdes que integram esse nicleo nao podem ser
afastadas por escolhas orcamentarias discriciondrias.

Os limites da reserva do possivel, sistematizados por Sarlet e Figueiredo em trés
dimensdes cumulativas, disponibilidade fatica dos recursos, disponibilidade juridica e
proporcionalidade da prestagao exigida, foram aplicados ao caso concreto do Estado do Rio de
Janeiro com resultado inequivoco.

A analise dos dados disponiveis demonstrou que nenhuma das trés dimensdes esta
satisfeita. A LOA 2024 do Estado do Rio de Janeiro fixou despesas totais de R$ 113,1 bilhdes,
destinando R$ 17,9 bilhdes a seguranga publica e apenas R$ 1,1 bilhdo a assisténcia social,
funcdo orcamentaria sob a qual se enquadra a politica de acolhimento institucional, sem que
fosse possivel identificar rubrica especifica para as casas abrigo nos portais de transparéncia
estaduais.

A unica expansdo prevista da rede ¢ integralmente financiada com recursos federais,
sem aporte de recursos estaduais proprios. Com efeito, verificou-se que o estado mantém entre
quatro e cinco casas abrigo para 92 municipios, mais de 17 milhdes de habitantes e 71.762

processos de violéncia doméstica em curso, com apenas 58 mulheres efetivamente abrigadas
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em 2025, para um montante de 30.934 medidas protetivas concedidas pelo Judiciario. A
propor¢ao de uma mulher abrigada para cada 533 medidas protetivas concedidas ndo expressa
impossibilidade financeira, mas sim a auséncia de prioridade.

A hipotese central do artigo foi confirmada, haja vista o fato de que a precariedade
estrutural das casas abrigo no Estado do Rio de Janeiro ndo decorre de limitagdes financeiras
inevitaveis, mas de escolhas orcamentarias incompativeis com os deveres constitucionais de
protecdo da dignidade da pessoa humana e de enfrentamento a violéncia de género.

Ademais, a opacidade orcamentaria que impede a identificagdo de rubrica especifica
para a politica publica agrava o diagndstico, pois ndo ha demonstragdo de quanto se investe no
acolhimento de mulheres em situa¢ao de risco iminente de morte, nao sendo satisfeito o 6nus
da prova da impossibilidade financeira que a aplicacdo legitima da reserva do possivel exige.

A conclusdo do artigo ndo ¢ a de que o Judiciario deve substituir o administrador na
defini¢do de prioridades or¢amentarias, o que implicaria, como advertem Barcellos (2005) e
Sarlet e Figueiredo (2007), riscos ao principio democratico e a separagao de poderes. A
conclusdo ¢ a de que quando a omissdo estatal compromete o nucleo essencial de direitos
fundamentais que integram o minimo existencial e quando o Estado ndo demonstra qualquer
impossibilidade financeira concreta para a prestacdo exigida, a invocagdo da reserva do possivel
torna-se constitucionalmente ilegitima e o controle juridico da omissdo, por vias
administrativas, legislativas ou judiciais, converte-se em exigéncia do proprio Estado
Democratico de Direito.

Como limitacdo da presente pesquisa, registra-se a impossibilidade de acesso a dados
orcamentarios desagregados especificamente para as casas abrigo nos portais de transparéncia
do Estado do Rio de Janeiro, circunstancia que fortalece o argumento central do artigo ao

demonstrar a invisibilidade institucional da politica.
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