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RESUMO

A pobreza menstrual no Brasil configura uma violagdo de direitos humanos e do principio da
dignidade da pessoa humana, afetando diretamente o acesso a saude, a educacdo e a igualdade
de género, especialmente entre populacdes em situagdo de vulnerabilidade social. A analise
parte da compreensao de que a pobreza menstrual vai muito além da falta de acesso a itens
basicos de higiene, envolvendo também a auséncia de saneamento, informagdo e condigdes
dignas de vivéncia do ciclo menstrual. Examina-se a Politica Nacional de Promocgao da
Dignidade Menstrual (Lei n°® 14.214/2021), evidenciando suas limitagcdes na implementagdo, a
judicializagao da omissao estatal e os obstaculos do modelo de distribuigao federal, centralizado
no Programa Farmacia Popular. Em contraponto, destaca-se a experiéncia do estado do
Maranhdo, que distribui os insumos higiénicos nas escolas publicas, promovendo maior
capilaridade e inclusdo. A discussdo também abrange o papel do direito tributario como
instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais, considerando os efeitos da tributacao
elevada sobre produtos menstruais. Por fim, analisa-se o Projeto de Lei n® 4.968/2019, que deu
origem a legislagdo nacional. Conclui-se que politicas publicas acessiveis, intersetoriais e
continuas sdo essenciais para o reconhecimento da menstruagdo como questao de justiga social
e de garantia da dignidade humana.

Palavras-chave: Pobreza menstrual. Dignidade humana. Direitos fundamentais. Politicas

publicas. Justica de género.



ABSTRACT

Menstrual poverty in Brazil constitutes a violation of human rights and the principle of human
dignity, directly impacting access to health, education, and gender equality, particularly among
socially vulnerable populations. This analysis starts from the understanding that menstrual
poverty extends far beyond the lack of basic hygiene products, encompassing the absence of
sanitation, information, and dignified conditions for managing the menstrual cycle. It examines
the National Policy for the Promotion of Menstrual Dignity (Law No. 14,214/2021),
highlighting its implementation limitations, the judicialization of state omission, and barriers
related to the federal distribution model based on the Popular Pharmacy Program. In contrast,
it highlights the successful experience of the state of Maranhao, which distributes menstrual
products in public schools, ensuring broader access. The discussion also explores the role of
tax law as a tool for realizing fundamental rights, especially regarding the high taxation of
menstrual products. Finally, it analyzes Bill No. 4,968/2019, which led to national legislation.
The study concludes that accessible, cross-sector, and continuous public policies are essential
to recognizing menstruation as a matter of social justice and the guarantee of human dignity.

Keywords: Menstrual poverty. Human dignity. Fundamental rights. Public policies. Gender

justice.
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1 INTRODUCAO

A pobreza menstrual, compreendida como a auséncia de acesso adequado a
produtos de higiene intima, infraestrutura sanitaria e informagao sobre o ciclo menstrual,
constitui uma grave violacdo de direitos humanos e fundamentais. No Brasil, essa realidade
afeta milhares de mulheres, meninas e pessoas que menstruam, especialmente em situacao de
vulnerabilidade socioecondmica. A precariedade menstrual resulta na negacdo de direitos
essenciais, como saude, educacdo, igualdade de género e dignidade, agravando a exclusdo
social e aprofundando desigualdades historicas.

Embora a menstruacao seja uma experiéncia fisiologica comum a aproximadamente
metade da populacao mundial, ainda ¢ tratada como tabu, permanecendo invisivel nas politicas
publicas e marginalizada nos or¢camentos estatais. Segundo relatério do Fundo de Populagao
das Nacdes Unidas (UNFPA), uma em cada quatro meninas brasileiras ja deixou de frequentar
a escola por ndo ter acesso a absorventes (UNFPA, 2021). A auséncia de condic¢des basicas de
higiene acarreta evasdo escolar, exclusdo de atividades sociais, constrangimento cotidiano e
impactos significativos na saude fisica e mental, sobretudo entre adolescentes. Esse cendrio
evidencia uma face concreta da desigualdade de género e revela a omissdo do Estado diante de
uma necessidade elementar.

Nos ultimos anos, o tema da pobreza menstrual ganhou maior visibilidade no debate
publico. A promulgacdo da Lei n® 14.214/2021, que institui a Politica Nacional de Promog¢ao
da Dignidade Menstrual, representou um marco juridico relevante no enfrentamento desse
problema. No entanto, sua implementagdo tem sido marcada por entraves burocraticos,
auséncia de fonte or¢amentaria expressa e limitagdes operacionais. A omissdo do Estado
motivou a A¢ao Civil Piblica n® 1007006-58.2022.4.01.3400, ajuizada pelo Ministério Publico
Federal, cobrando medidas concretas para a efetivacao da politica. Adicionalmente, o modelo
federal adotado, baseado na distribuicao de absorventes pelo Programa Farmacia Popular e
condicionado ao Cadastro Unico (CadUnico), mostra-se excludente, sobretudo em localidades
desassistidas por farmdcias credenciadas.

Em contrapartida, experiéncias subnacionais, como no estado do Maranhao, por
meio da Lei Estadual n® 11.852/2022, tém se destacado pela implementacao de programas que
distribuem absorventes diretamente em escolas publicas, integrando saude, educacdo e
assisténcia social. Tais acdes revelam maior potencial de efetividade, sobretudo por sua

articulacdo com redes locais e seu foco na dignidade de estudantes em idade escolar.
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Nesse contexto, emerge um aspecto fundamental que atravessa toda a problematica
da pobreza menstrual: o financiamento estatal de politicas publicas e a funcdo da tributagdo
como instrumento de justica social. A disponibilidade or¢camentaria ¢ decisiva para a
implementagao efetiva de agdes publicas voltadas a dignidade menstrual, o que exige atengao
a forma como os recursos sao arrecadados e distribuidos. A analise da fungao fiscal do Estado,
especialmente no que se refere a arrecadacao e destinacdo dos tributos, torna-se crucial para
compreender os desafios e as possibilidades de superacao da pobreza menstrual no Brasil.
Conforme ensina Torres (2022), a tributagdo deve ser compreendida como uma ferramenta de
concretizagao dos direitos fundamentais, sendo a justica fiscal um elemento imprescindivel a
promogao da igualdade material.

Diante disso, a presente pesquisa parte da seguinte problematizacio: de que forma
o direito tributario pode contribuir para a efetivacdo da dignidade menstrual no Brasil, a partir
da analise da Lei n° 14.214/2021 e de experiéncias normativas e praticas subnacionais?

Como hipdtese, parte-se da premissa de que a criagao e o fortalecimento de politicas
publicas voltadas a dignidade menstrual, financiadas de forma estdvel e justa pelo sistema
tributario, podem ndo apenas mitigar os efeitos da pobreza menstrual, mas também atuar como
ferramenta efetiva de combate a desigualdade de género e de promog¢do dos direitos
fundamentais das pessoas que menstruam.

Para alcangar os objetivos propostos, o trabalho inicia com um panorama conceitual
e social da pobreza menstrual no Brasil, mostrando suas implica¢des nos direitos humanos e
fundamentais. Nesse momento, também se analisa a pobreza menstrual como violacdo desses
direitos, com foco nas politicas publicas de dignidade menstrual implementadas no Maranhao,
destacando os avangos locais na garantia de direitos.

Na sequéncia, discute-se o papel do direito tributario como mecanismo de
concretizagdo dos direitos fundamentais, com énfase na fun¢ao arrecadatoria do Estado e na
justica fiscal. A abordagem busca demonstrar como a estrutura tributaria pode influenciar
diretamente a viabilidade e a efetividade das politicas publicas voltadas a dignidade menstrual.

Por fim, realiza-se uma andlise detalhada da Lei n® 14.214/2021 e do Projeto de Lei

n°® 4.968/2019 que lhe deu origem. Sao abordados o contexto social e politico da proposta, a
autoria do projeto, seu percurso legislativo com as dificuldades e celeridades enfrentadas, a
composi¢ao das comissdes parlamentares e a representatividade feminina, bem como a estrutura
normativa da lei sancionada em 2021. Também sdo analisados os objetivos de seus artigos, os
decretos regulamentadores e o lapso temporal entre a san¢do e a regulamentacdo. Essa parte do

trabalho traz ainda criticas a norma federal, especialmente no que diz respeito as suas limitagdes
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frente as legislagdes estaduais ja existentes, e aponta a necessidade de reformulagcdo do modelo
de implementagdo, considerando os desafios praticos e estruturais observados durante sua
aplicacao.

Ao que diz respeito a metodologia utilizada, esta baseia-se em pesquisa
bibliografica e documental, com abordagem qualitativa, adotando-se o método dedutivo. Esse
método parte da andlise de premissas gerais como 0s principios constitucionais dos direitos
fundamentais, da dignidade da pessoa humana e da justi¢a tributdria para, a partir delas,
examinar situacdes particulares, como a formulagdo e execucao de politicas publicas voltadas
a dignidade menstrual no Brasil. Segundo Lakatos e Marconi (2003), o método dedutivo “parte
de uma lei ou teoria ja aceita como verdadeira e aplica-a a um caso particular, com o objetivo
de explica-lo ou prevé-lo”.

Assim, neste trabalho, parte-se do marco teorico e normativo do Estado
Democratico de Direito para compreender como a arrecadacao tributaria pode ser efetivamente
empregada no enfrentamento da pobreza menstrual. Foram analisados legislagdes nacionais e
internacionais, decisdes judiciais, dados estatisticos de oOrgdos oficiais e relatdrios
institucionais, além de obras doutrinarias e artigos académicos sobre direitos fundamentais,
politicas publicas e direito tributario. O objetivo é oferecer uma analise critica, interdisciplinar
e propositiva acerca da pobreza menstrual como fendmeno que demanda ndo apenas

sensibilidade social, mas também compromisso juridico e fiscal do Estado.
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2 A POBREZA MENSTRUAL NO BRASIL: conceitualizacao e historico

A menstruacao ¢ um processo natural feminino que se inicia com a menarca, entre
os 11 e 16 anos, marcando o comego da puberdade. Ocorre mensalmente pela descamagado do
utero quando ndo ha fecundagdo e pode durar entre 3 a 7 dias, acompanhada por variagdes
hormonais que causam a TPM. O ciclo termina com a menopausa, geralmente entre os 45 € 55
anos (Martins, 2023). Para o periodo de menstruagdo a pessoa menstruante precisa de produtos
de higiene especificos, além de assisténcia médica em alguns casos. Contudo, a falta de acesso
a produtos de higiene menstrual e informagdes adequadas pode tornar essa experiéncia um
grande desafio, situagdo conhecida como pobreza menstrual.

Na Antiguidade, a menstruagdo era amplamente associada a impureza e a
segregacao feminina em diversas culturas. Entre os hebreus, por exemplo, registros histdricos
como o Cddigo de Pureza de Levitico, datado aproximadamente do século V a.C., demonstram
que o periodo menstrual era visto como um estado de impureza ritual, o que implicava em
restricdes sociais e religiosas as mulheres. Da mesma forma, entre os gregos € romanos, autores
como Hipocrates e Plinio, o Velho, também contribuiram para a construgdo de uma visao
negativa sobre o sangue menstrual, muitas vezes associando-o a um fluido téxico ou perigoso
para os homens e para a natureza (Parker, 1983; Laqueur, 1990).

Essas representagdes historicas refletem um entendimento profundamente
patriarcal da fisiologia feminina, no qual a menstruagdo era tratada ndo como um fendmeno
bioldgico natural, mas como um elemento perturbador da ordem social. O afastamento das
mulheres de atividades cotidianas durante esse periodo revela mais do que uma preocupagao
com a higiene ou a saude publica: expde uma estrutura simbolica que reforcava a exclusdo
feminina e sua subordinagdo no espago publico e religioso.

Ao longo da historia o que deveria ter se tornado algo normal da natureza feminina
foi reforgado como tabu, pois as proprias embalagens dos absorventes refor¢avam a imagem de
que o conteudo deveria estar oculto aos olhos, reforcando que os produtos de higiene feminina
eram motivo de vergonha.

Embora a menstruacao seja um fendmeno bioldgico cotidiano e natural, em pleno
século XXI, com todo avancgo cientifico e tecnoldgico, para grande parte da populagdo, o tema
ainda € cercado por tabus e constrangimentos sociais que dificultam seu tratamento com a
devida naturalidade e seriedade, o fluxo menstrual estd, desde sempre, ligado a um sentimento

de vergonha, desestimulando o didlogo sobre o tema. E apesar da variedade de produtos
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disponiveis no mercado, muitas pessoas que menstruam enfrentam dificuldades para adquiri-

los devido a vulnerabilidade financeira ¢ a falta de informacao.

A menstruacdo é concebida, social e culturalmente, como uma experiéncia atrelada a
inimeros tabus, estigmas e desigualdades, sustentados pela logica patriarcal e
capitalista. Nao obstante, a experiéncia de menstruar ¢ atravessada pelo machismo e
pela misoginia, assim como pela pobreza, pelo racismo e pela desigualdade de género
(Céandido; Saliba, 2022).

Esta em vigor no Brasil, desde o ano de 1990, o Sistema Unico de Satde (SUS), no
qual o tema da menstruagdo so foi incluido em sua pauta 31 anos apds sua implementagao,
passando a ser tratado como uma questao de saude publica. O panorama substituiu a imagem
do puramente banal e objetivou-se em focar nas problematicas principalmente na auséncia ou
dificuldades que as pessoas que menstruam terem acesso aos insumos e produtos que necessita
o periodo menstrual que vai além de absorventes, saneamento basico, 4gua, banheiro e sabonete
sdo essenciais. Os valores dos produtos passam do meramente simbolico para a degradacao da
identidade privando as pessoas que menstruam da dignidade da pessoa humana, conceito basilar
da Constituigao.

E lastimavel pensar que pela desigualdade social brasileira as mulheres estejam
completamente entregues ao descaso e a negligéncia do poder publico e estando em situacdo de
vulnerabilidade sejam obrigadas a utilizar artificios nada benéficos a satde ginecoldgica da
mulher para sanar o problema chegando a utilizar panos, restos de tecidos, guardanapos ¢ até
mesmo jornais velhos fazendo assim uma criativa manuten¢do da higiene pessoal no periodo
menstrual.

Por isso, ¢ importante ressaltar que a pobreza menstrual ¢ uma condi¢do que
ultrapassa a simples auséncia de recursos financeiros, refletindo também a falta de acesso a
servigos basicos como saneamento, 4gua potavel, produtos de higiene e educacao sobre o corpo.
Entre seus diversos impactos, destaca-se a dificuldade de manter a higiene intima adequada, o
que acarreta consequéncias profundas nos ambitos econdmico, social e fisiologico. E um
problema complexo e multidimensional que afeta meninas, mulheres e pessoas que menstruam.
Situa¢do que no Brasil, ¢ muitas vezes ignorada ou vista como algo distante (UNFPA; UNICEF,
2021).

Dentro do prisma da precariedade e desateng¢ao dos poderes publicos, vale sinalizar
que a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) objetiva expressamente
sobre a garantia da dignidade da pessoa humana em seu artigo 1°, III, assim como dispde em
seu artigo 6°, caput, sobre a protecdo aos direitos sociais da satde e da educagao, pilares de uma

Constituicao Federal que pretende a valorizagdo da democracia e dos direitos humanos.
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Nesse sentido, Prioli e Carvalho (2023) destacam que a expressdo “pobreza” vai
muito além do que se refere o acimulo de capital e escassez de recursos, mas também abrange
a privacao de direitos e oportunidades, nessa perspectiva, entende-se que o capitalismo, ao
organizar a sociedade de forma hierarquica e excludente, transforma a pobreza em um
mecanismo de manutencdo da desigualdade, promovendo a privacao de direitos fundamentais
e afetando especialmente a populacdo de baixa renda. Essa estrutura social contribui
diretamente para o surgimento e a perpetuagao da pobreza menstrual.

A pobreza menstrual, portanto, ¢ um reflexo direto das desigualdades econdmicas,
sociais e de género. Ela ¢ atravessada por questdes estruturais como o machismo, a exclusao
social e os estigmas culturais impostos ao ciclo menstrual feminino. De acordo com o relatério
da UNFPA; UNICEEF, 2021, cerca de 30% da populacdo brasileira menstrua, o que equivale a
aproximadamente 60 milhdes de pessoas. Desse total, uma parcela significativa vive em
condi¢cdes de extrema vulnerabilidade, com 1,5 milhdo de pessoas em domicilios sem banheiro

e 17% das meninas de até 19 anos sem acesso a rede de distribui¢ao de agua.

A pobreza menstrual engloba desde a desigualdade no acesso a produtos de gestdo
menstrual, como os absorventes descartaveis, agua potavel para higiene intima e
igualdade de oportunidades para a percepcdo e respeito das necessidades corporais no
ciclo menstrual, até os aspectos simbolicos, sociais e culturalmente construidos sobre
a menstruacdo, sobretudo em relacdo ao tabu menstrual, ou seja, a0 imaginario
coletivo de que esse ¢ um periodo sujo, nojento, doloroso e vergonhoso da vida das
meninas, mulheres e demais pessoas que menstruam (Tarzibachi, 2017, p. 89-95).

A precariedade no acesso a produtos de higiene menstrual no Brasil esta
diretamente relacionada a um sistema social que marginaliza mulheres e pessoas em situagao
de vulnerabilidade, seja em areas urbanas ou rurais. Em muitos casos, meninas e mulheres se
veem forgadas a recorrer a materiais improvisados, como jornais, pedacos de pano, sacolas
plésticas ou at¢ mesmo miolo de pao, para gerenciar sua menstruacao. Essa realidade ¢ ainda
mais cruel nas prisdes, onde as mulheres, além de enfrentarem a falta de itens basicos de
higiene, sofrem com a negagao de seus direitos fundamentais, como o direito a saide menstrual.

Essa condi¢do também relacionada a desigualdade de renda, que contribui
significativamente para o agravamento da pobreza menstrual. Familias em situacdo de maior
vulnerabilidade social, com rendimentos reduzidos, tendem a destinar uma parcela muito menor
de seus orcamentos para a aquisi¢ao de itens de higiene menstrual, uma vez que, na maioria das
vezes, a prioridade imediata ¢ a garantia da alimentacgao basica. Essa realidade evidencia como
a precariedade econdmica impacta diretamente o acesso a condigdes dignas de satide e higiene,
aprofundando ainda mais as desigualdades de género e limitando o exercicio pleno da cidadania

por meninas e mulheres (Rodrigues; Botelho, 2022).
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Os efeitos da pobreza menstrual manifestam-se de forma abrangente e, em muitos
casos, com impactos duradouros. Para além das consequéncias fisicas, como alergias,
dermatites, irritagdes e infecgdes genitais decorrentes do uso de materiais inadequados como
panos, papel higiénico ou miolo de pao, essa condi¢do afeta significativamente o bem-estar
psicologico das pessoas que menstruam. Sentimentos como vergonha, desconforto, medo de
vazamentos e estigmatizagdo social sdo recorrentes e contribuem para o aumento da ansiedade,
da inseguranca e da baixa autoestima (Sousa e Silva, 2022).

Segundo relatorio da Organizacao das Nagdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e
a Cultura, a falta de acesso a produtos menstruais e a infraestrutura adequada nio apenas
compromete a saude das meninas e mulheres, mas também interfere diretamente em sua
participacdo social, educacional e emocional. O estigma associado a menstruacdo reforca a
exclusdo, perpetuando desigualdades de género e violando direitos fundamentais. (UNESCO,

2019)

Segundo estudo da marca Sempre Livre e da KYRA Pesquisa & Consultoria (2018)
em cinco paises, 54% das entrevistadas (810 mulheres) ndo sabiam nada ou quase
nada sobre menstruacdo quando tiveram o seu primeiro sangramento. De acordo
como relatério supramencionado do WaterAid, Unilever Domestos e
WSSCC7(2013), 70,9% das meninas indianas ndo fazia a menor ideia do que estava
acontecendo quando tiveram a sua primeira menstruagao (Assad, 2021).

Para Assad (2021), a falta de informacdo gera tabu, a pobreza menstrual esta
profundamente enraizada na desinformagdo, no estigma cultural e na auséncia de politicas
publicas eficazes, ndo apenas no Brasil, mas em diversos contextos globais. A desinformacao
e o estigma alimentam-se mutuamente, criando um ciclo de invisibilidade e negligéncia.

A pobreza menstrual ndo € apenas uma questdo de acesso a produtos de higiene,
mas um reflexo direto da falta de informacao, do estigma social e da omissao do poder publico.
A auséncia de didlogo sobre a menstruacdo, somada a persisténcia de mitos culturais, contribui
para que o tema permanega envolto em siléncio e constrangimento. Esse siléncio, por sua vez,
dificulta a formulagdo de politicas publicas efetivas e reforca a exclusao de meninas e mulheres
em situacao de vulnerabilidade.

E possivel observar que a desinformacio e o estigma formam uma engrenagem
cruel, onde um alimenta o outro continuamente. Quando a menstruacao ¢ tratada como um tabu,
ela deixa de ser discutida em espagos educacionais e institucionais o que impede avangos
praticos e simbolicos. Essa invisibilidade gera negligéncia, tanto nas politicas publicas quanto
na formacao social dos individuos, perpetuando ciclos de desigualdade e apagamento das

necessidades femininas.
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Segundo Tarzibachi (2017) a pobreza menstrual engloba desde a desigualdade no
acesso a produtos de gestdo menstrual, como os absorventes descartaveis, agua potavel para
higiene intima e igualdade de oportunidades para a percepcdo e respeito das necessidades
corporais no ciclo menstrual, até os aspectos simbolicos, sociais e culturalmente construidos
sobre a menstruacdo, sobretudo em relagdo ao tabu menstrual, ou seja, ao imaginario coletivo
de que esse ¢ um periodo sujo, nojento, doloroso e vergonhoso da vida das meninas, mulheres
e demais pessoas que menstruam.

Evidenciando a complexidade da pobreza menstrual ao ultrapassar a dimensao
material e alcancar os aspectos simbdlicos e estruturais que sustentam essa realidade. Nao se
trata apenas da falta de absorventes ou de acesso a agua potavel, mas de uma desigualdade mais
profunda, que envolve a negac¢do de direitos basicos e a invisibilizagdo das necessidades
especificas de pessoas que menstruam.

E alarmante perceber que, em pleno século XXI, o ciclo menstrual ainda seja tratado
como um tema vergonhoso, sujo ou inadequado para o espago publico. Esse imaginario social,
alimentado por geragdes de siléncio e repressdo, contribui para que meninas, mulheres e pessoas
trans que menstruam enfrentem ndo apenas constrangimentos cotidianos, mas também barreiras
concretas ao acesso a educacao, ao trabalho e a saude.

A pobreza menstrual, portanto, ¢ um reflexo direto das hierarquias de género e de
um sistema que ainda considera as experiéncias corporais femininas como algo a ser ocultado
ou tolerado apenas em siléncio. Falar sobre menstruagdo é, nesse sentido, um ato politico. E
reconhecer a legitimidade dos corpos menstruantes e exigir que politicas publicas tratem esse
tema com a seriedade e a dignidade que ele merece.

Segundo Ernandes (2018), embora a menstruagdo seja um processo natural do
corpo feminino, ainda € cercada por tabus e estigmas culturais. Em diversas culturas, as
mulheres sdo ensinadas a adotar certos cuidados durante o periodo menstrual, como evitar lavar
os cabelos ou tocar em alimentos, perpetuando a ideia de que a menstruacao ¢ algo sujo ou
negativo. Termos como “estar de Chico”, que associa o ciclo ao “porco”, ou ainda a palavra
“maldi¢do”, usada em algumas culturas, reforcam essa visdo negativa. A origem da palavra
"tabu" remete a ideia de algo sagrado e proibido, o que ajuda a entender como a menstruagao
foi transformada em um assunto cercado de siléncio e repressao.

Culturalmente as mulheres sdo educadas para procederem de uma certa forma
quando se encontram menstruadas e até mesmo evitarem determinadas tarefas ou locais.
Ernandes (2018), afirma que em diversas culturas € exigido o isolamento das mulheres durante

o periodo menstrual, acreditando que durante este periodo as mulheres estdo impuras e por isso
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devem ser privadas da sua vida social. A menstruacao em vez de ser considerada um processo
saudavel e perfeitamente normal, ¢ vivenciada muitas vezes com vergonha e repulsa, derivado
aos tabus que a ela se encontram associados (Gomes, 2021).

As estruturas patriarcais historicamente contribuiram para tornar os processos
naturais do corpo feminino, como o ciclo menstrual, em temas proibidos ou impuros. Esse
silenciamento ¢ evidente até em registros historicos, como nos diarios de mogas da era vitoriana,
onde ndo havia vocabulério socialmente aceito para tratar do tema. Além disso, a busca pelo
“corpo perfeito”, que nega processos naturais, colabora com o apagamento da menstruacao do
discurso publico.

Dessa forma, sob a perspectiva de Bussinguer e Salvador (2022), percebe-se que a
pobreza menstrual ndo se limita a uma caréncia de produtos de higiene, mas constitui um
problema estrutural que expde desigualdades historicas, culturais e sociais profundamente
enraizadas. A situagdo se agrava quando observamos que o tabu social que recai sobre a
menstruacao contribui para o silenciamento e marginalizagdo do tema, dificultando sua inser¢ao
nas politicas publicas e nas pautas de direitos.

A invisibiliza¢do da menstruacdo, associada ao estigma, a precariedade econdmica
e a auséncia de politicas publicas eficazes, perpetua ciclos de exclusdo e limita o pleno exercicio
da cidadania por parte de milhdes de brasileiras. Garantir acesso digno a higiene menstrual &,
portanto, mais do que uma necessidade sanitaria € um compromisso com a equidade, a
dignidade humana e os direitos fundamentais. Superar esse desafio exige romper com tabus,
investir em educacdo e assegurar o fornecimento universal e gratuito de itens menstruais,
criando, assim, uma sociedade mais justa e inclusiva para todas as pessoas que menstruam.

2.1 Pobreza menstrual como violacao de direitos humanos e fundamentais no Brasil

A pobreza menstrual representa uma afronta direta aos direitos fundamentais
assegurados pela Constituicio Federal de 1988, especialmente aos previstos nos artigos 6°! e
196, comprometendo diretamente a satide, educacdo, a dignidade e o pleno desenvolvimento
de meninas e mulheres em situacao de vulnerabilidade, o que revela a desconexao entre a letra

da lei e a realidade vivida por milhdes de cidadas.

1 O artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que “sdo direitos sociais a educacgdo, a saude, a
alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao” (Brasil, 1988).

2 J4 o artigo 196 dispde que “a saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econOmicas que visem a reduc¢do do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes
€ servigos para sua promogao, protecdo e recuperacdo” (Brasil, 1988).
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A pobreza menstrual constitui uma violagdo de direitos fundamentais assegurados
pela Constituicdo Federal de 1988, uma vez que compromete o acesso a saude, a educagdo, a
dignidade ¢ a igualdade de oportunidades. Ao ndo garantir as pessoas que menstruam as
condigdes minimas para o manejo seguro € higiénico do proprio corpo, o Estado desrespeita
seu dever de promover politicas publicas que assegurem o bem-estar coletivo, conforme
previsto nos direitos sociais e nas diretrizes do direito a saude.

Tais omissdes tém como consequéncia a exclusao social e a perpetuagdo de
desigualdades estruturais, atingindo de forma mais aguda meninas, mulheres e pessoas trans
em situagdo de pobreza. A auséncia de acesso a absorventes, saneamento basico e educagio
menstrual inviabiliza a frui¢do de direitos sociais ¢ coloca em risco a saude fisica ¢ mental
dessas populagdes, o que demanda acdes estatais urgentes e intersetoriais.

Sobre o direito a satde, previsto nos artigos 6° e 196 da Constituicao Federal, ¢
frontalmente desrespeitado quando mulheres e meninas ndo tém acesso a produtos de higiene
menstrual adequados ou a instalagdes sanitarias apropriadas. Segundo Silva (2015), a
efetividade dos direitos sociais exige agdes estatais positivas que garantam condi¢cdes materiais
minimas para a realiza¢do da igualdade e da liberdade.

A pobreza menstrual atinge diretamente o direito a saude, garantido pelo artigo 25
da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, e reafirmado no artigo 12° do Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (ONU, 1966). A utilizagdao de
materiais inadequados, como tecidos velhos, jornais ou papéis, para conter o fluxo menstrual,
pode provocar infecgdes graves, como infec¢des urindrias, candidiase e outras doencas,
afetando a satide fisica e emocional das pessoas menstruantes (UNFPA; UNICEF, 2021).

Segundo a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), a menstruagdo ndo € apenas
uma questdo de satde, mas também de dignidade humana e igualdade de género (Ohchr, 2014).
Quando meninas, mulheres e pessoas que menstruam nao tém acesso a produtos menstruais
adequados, instalacdes sanitarias seguras € educagdo sobre saide menstrual, seus direitos sao

sistematicamente violados.

3 0O artigo 12 do Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais (PIDESC), adotado pela
Assembleia Geral da ONU em 1966 e ratificado pelo Brasil em 1992, reconhece “o direito de toda pessoa de
desfrutar do mais elevado nivel possivel de saude fisica e mental”. O texto compromete os Estados signatérios a
adotarem medidas eficazes para a redugdo da mortalidade, a melhoria da higiene do trabalho e do meio ambiente,
e a garantia de assisténcia médica a todos em caso de doenga. O PIDESC integra a Carta Internacional dos Direitos
Humanos, ao lado da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis
e Politicos.
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Quanto a dignidade da pessoa humana, fundamento do Estado brasileiro
estabelecido no artigo 1°, inciso III, também ¢ atingida. Conforme destaca Barroso (2015), a
dignidade humana implica assegurar as pessoas condi¢des basicas para uma existéncia livre e
saudavel, o que inclui o acesso a saude e ao saneamento. Nesse sentido, viola também os direitos
humanos, uma vez que compromete o direito a dignidade, a satide e a educacdo das pessoas
afetadas.

O Brasil, ao ndo garantir as condigdes minimas de higiene e cuidados menstruais,
afasta-se de compromissos internacionais, como os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), que buscam erradicar a pobreza e promover a igualdade de género, o acesso a saude e
a educagdo de qualidade. O desinteresse do governo em adotar politicas publicas eficazes
reforca a desigualdade, contribuindo para um ciclo de marginaliza¢do que afeta principalmente
meninas, mulheres e pessoas trans em situacdo de vulnerabilidade.

J& sobre o direito a educacdo, assegurado pelos artigos 6° e 205 da Constituicao, &
igualmente comprometido. O relatério Pobreza Menstrual no Brasil: Desigualdades e Violagdes
de Direitos, elaborado pelo Fundo de Populacdo das Nagdes Unidas (UNFPA) e pelo Fundo
das Nagoes Unidas para a Infancia (UNICEF) em 2021, destaca que a falta de acesso a itens de
higiene menstrual € uma das principais razdes para a evasao escolar entre meninas em situa¢ao
de vulnerabilidade. Essa realidade limita suas oportunidades futuras e perpetua ciclos de
pobreza e desigualdade. De acordo com o relatério, mais de 4 milhdes de meninas no Brasil
ndo tém acesso a itens minimos de cuidados menstruais nas escolas. Além disso, cerca de 713
mil meninas vivem sem acesso a banheiro ou chuveiro em seus domicilios, o que compromete
sua capacidade de manter a higiene durante o periodo menstrual.

Segundo o relatério "Pobreza Menstrual no Brasil: desigualdade e violagdes de
direitos", cerca de 4 milhdes de meninas ndo tém acesso adequado a itens de higiene menstrual
nas escolas. A auséncia de infraestrutura adequada e de produtos de higiene menstrual nas
escolas contribui significativamente para a evasao escolar. Meninas que ndo t€ém acesso a
absorventes ou a locais apropriados para cuidar de sua higiene durante a menstruagao
frequentemente se sentem constrangidas ou inseguras para frequentar as aulas, o que leva a
interrupgao de seus estudos.

Essa situacdo evidencia a necessidade urgente de politicas publicas que garantam o
acesso universal a produtos de higiene menstrual e a infraestrutura adequada nas escolas, como
banheiros em condi¢des de uso, pias com dgua e sabao, e educacdo sobre saude menstrual. Tais
medidas sdo essenciais para assegurar a permanéncia das meninas na escola e promover a

igualdade de género.



23

E esperado que ao adquirir nogdes sobre seu corpo e entendimentos basicos do
ciclo menstrual, a educacdo menstrual possibilite ajuda a desmistificacdio de tabus
estabelecidos, a diminui¢do do constrangimento e o estresse das jovens, além de empoderar as
meninas, tornando-as capazes de ter mais poder sobre seus corpos € até mesmo acesso a
diferentes produtos para garantia de sua saude menstrual. O direito a educag@o ¢ reconhecido
como um direito humano fundamental nos artigos 26 da Declaracao Universal dos Direitos
Humanos e 13 do PIDESC*.

No ambito do trabalho, a pobreza menstrual compromete ndo apenas o direito ao
trabalho digno, previsto nos artigos 6° e 7° da Constitui¢ao Federal, mas também o principio da
igualdade e da ndo discriminagao de género, estabelecido no artigo 5°, inciso I'. A auséncia de
acesso a produtos de higiene menstrual adequados e a infraestrutura sanitdria nos ambientes
laborais representa uma barreira significativa para mulheres e pessoas que menstruam,
sobretudo na informalidade, no trabalho doméstico € em ocupagdes de baixa remuneracio, onde
as condi¢des de trabalho tendem a ser mais precarias.

Estudos da Organizacdo das Nag¢des Unidas apontam que a falta de acesso a
recursos menstruais pode levar a episddios frequentes de absenteismo, afetando diretamente a
produtividade e, em casos mais graves, podendo até resultar na perda do vinculo empregaticio.
Essa realidade reforga desigualdades estruturais, uma vez que o estigma da menstruagdo, aliado
a negligéncia institucional, contribui para o silenciamento das necessidades menstruais no
ambiente de trabalho. Além disso, a pobreza menstrual expde essas trabalhadoras a precarizagao
das condicgdes laborais e a violacdo de seus direitos a saude ocupacional, a dignidade e a
igualdade de oportunidades. (Ohchr, 2014).

A violagdo do direito ao trabalho digno estd interligada a outras garantias
fundamentais. O direito a educagdo, por exemplo, ¢ diretamente comprometido quando meninas
deixam de frequentar a escola durante o periodo menstrual, o que reduz suas chances de
qualificagdo profissional e perpetua ciclos de pobreza. Do mesmo modo, a pobreza menstrual

afeta o direito a saude, garantido pelo artigo 196 da Constituigao Federal, na medida em que a

4 A Declaragio Universal dos Direitos Humanos, em seu artigo 26, afirma que “toda pessoa tem direito a
educacdo”, estabelecendo a gratuidade e obrigatoriedade do ensino fundamental. Ja o artigo 13 do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), tratado adotado pela ONU em 1966 e
ratificado pelo Brasil em 1992, amplia esse entendimento ao reconhecer o direito de toda pessoa a educagao como
instrumento de dignidade, liberdade e desenvolvimento pleno da personalidade humana, comprometendo os
Estados-membros a garantir progressivamente sua efetividade. O PIDESC ¢é um dos principais tratados
internacionais de direitos humanos e integra a chamada “Carta Internacional de Direitos Humanos”, ao lado da
propria Declaragdo Universal e do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos.
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auséncia de higiene adequada pode causar infec¢des e agravos fisicos e psicologicos. Ainda,
compromete o direito a dignidade da pessoa humana, fundamento central do Estado
Democratico de Direito (CF, art. 1°, III), ao negar condigdes bésicas para o exercicio pleno da
cidadania.

Dessa forma, a pobreza menstrual deve ser reconhecida como um problema
estrutural e multidimensional que ndo se limita a esfera da satde, mas alcanca a educagdo, o
trabalho, a dignidade e a igualdade de direitos. A omissao do Estado e do setor privado diante
dessa realidade nao apenas reforca desigualdades de género, mas também fere compromissos
constitucionais e internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de direitos humanos.

A precariedade no acesso ao saneamento basico, direito assegurado pelos artigos
23, inciso IX, e 225 da Constitui¢io’, também agrava a pobreza menstrual. Conforme dados do
Instituto Trata Brasil (2022), milhdes de brasileiras vivem sem acesso a agua potavel e a
instalacdes sanitarias, intensificando as dificuldades de gestao da menstruacao de forma segura
e higiénica.

Como se observa, a perpetuagdo da pobreza menstrual reforca a desigualdade
social, violando o objetivo fundamental de reducao das desigualdades previsto no artigo 3°,
inciso III, da Constitui¢do. Nesse sentido, a luta pela dignidade menstrual se alinha as metas
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da ONU, especialmente
os ODS 5 (igualdade de gé€nero) e 6 (dgua potavel e saneamento) (Ohchr, 2016).

Nesses termos, a pobreza menstrual configura uma grave violacdo dos direitos
humanos basicos, reconhecidos em documentos internacionais como a Declaragao Universal
dos Direitos Humanos (1948) e a Convencao sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de
Discriminagdo contra a Mulher (Convencgao, 1979). O acesso a higiene menstrual segura, digna
e adequada ¢ fundamental para garantir o direito a satde, a educagdo, a igualdade e a dignidade.

O principio da igualdade, expresso no artigo 5° da Constituigdo, deve ser
compreendido sob a otica da equidade, reconhecendo que tratar igualmente os desiguais

perpetua injustigas. E essencial adotar uma perspectiva interseccional, que considere como

5 O artigo 23, inciso IX da Constituicio Federal de 1988 determina que é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico”. O artigo 225 assegura que “todos t€ém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado”, incluindo o acesso a dgua e condigdes sanitarias adequadas. Segundo o relatério
“Desigualdades e Saneamento” do Instituto Trata Brasil (2022), cerca de 15,7 milhdes de brasileiros vivem sem
acesso a agua tratada e mais de 100 milhdes ndo tém acesso a coleta de esgoto. Entre a populagdo mais afetada
estdo mulheres negras, em situagdo de pobreza, vivendo em periferias urbanas ou areas rurais, o que agrava de
forma significativa a dignidade menstrual e a satide intima feminina (Trata Brasil, 2022).
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género, raga, classe e outras categorias se sobrepdem para agravar a vulnerabilidade. A pobreza
menstrual, assim, se insere na intersec¢do dessas desigualdades, exigindo respostas estatais

sensiveis as especificidades de cada grupo.

Assim, podemos dizer que os direitos sociais, como dimensdo dos direitos
fundamentais do homem, sdo prestacdes positivas proporcionadas pelo Estado direta
ou indiretamente, enunciadas em normais constitucionais, que possibilitam melhores
condigdes de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagdo de
situagcdes sociais desiguais. S3o, portanto, direitos que se ligam ao direito de
igualdade. Valem como pressupostos do gozo dos direitos individuais na medida que
criam condi¢des materiais mais propicias ao auferimento da igualdade real, o que por
sua vez, proporciona condi¢do mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade
(Silva, 2005).

Ainda, a pobreza menstrual agrava as desigualdades de género e sociais. A Agenda
2030° para o Desenvolvimento Sustentdvel da ONU, em seus Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), especialmente nos ODS 5 (igualdade de género) e 6 (agua potavel e
saneamento), reconhece a gestao da higiene menstrual como essencial para alcancar a igualdade
e promover sociedades mais justas.

Ademais, a auséncia de politicas publicas que garantam o acesso universal a
produtos menstruais de qualidade, a educacdo menstrual e ao saneamento adequado configura
uma negligéncia do dever do Estado de assegurar os direitos fundamentais. Como destaca
Barroso (2015), os direitos humanos exigem a¢des positivas do Estado para garantir que todos
os individuos possam viver com dignidade e igualdade. O combate a esse problema demanda
politicas integradas que promovam o acesso gratuito ou subsidiado a produtos menstruais, a
educacdo menstrual nas escolas e a melhoria do saneamento bésico, de modo a assegurar o
respeito a dignidade, a igualdade e a satde de todas as pessoas menstruantes.

2.2 Politicas Publicas voltadas a pobreza menstrual no Brasil

O assunto menstruacdo nao esteve na pauta € nem foi objeto de interesse por
décadas da agenda publica, as propostas mais abrangentes e que empoderam o tema viera por

meio de grupos ativistas que anseiam que o Programa de Protecdo e Promogdo da Saude e

¢ Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) integram a Agenda 2030 da Organizagido das Nagdes
Unidas (ONU), adotada em 2015 por 193 paises, incluindo o Brasil. S3o 17 objetivos e 169 metas que buscam
erradicar a pobreza, proteger o meio ambiente e garantir paz e prosperidade até 2030. O ODS 5 visa “alcangar a
igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas”, incluindo o acesso a satde sexual e reprodutiva.
Ja o ODS 6 propoe “assegurar a disponibilidade e a gestdo sustentavel da agua e do saneamento para todos”,
reconhecendo o saneamento basico como um direito humano essencial para a dignidade e saide (OHCHR, 2016).
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Dignidade Menstrual realmente tenha peso significativo e traga uma vida mais qualitativa para
as mulheres e pessoas que menstruam.

A pobreza menstrual ¢ uma questdo urgente que requer atencao e acdo imediata,
conforme ja mencionado, os dados sdo alarmantes sobre a exclusdo de meninas e mulheres de
politicas ptiblicas que garantam a higiene menstrual, refletindo a precariedade das condigdes de
vida nas quais vivem essas populagdes. Como se observa no Relatorio Pobreza Menstrual no
Brasil: Desigualdades e Violagdes de Direitos (UNFPA; UNICEF, 2021), milhdes de meninas
e mulheres no Brasil vivem em lares sem condi¢des minimas de saneamento, o que agrava ainda
mais a situacdo de vulnerabilidade. Um dado impressionante ¢ o fato de que 17% das meninas
de até 19 anos nao tém acesso a rede geral de distribuicdo de 4gua, um fator essencial para
garantir a higiene menstrual.

Por isso, para enfrentar a pobreza menstrual no Brasil, ¢ fundamental implementar
politicas ptiblicas que garantam o acesso a produtos de higiene menstrual, educagao sobre satde

menstrual e desmistificando tabus, promovendo a conscientizagao sobre a importancia do tema.

A ideia principal para desenvolver politicas publicas desse ambito ¢é, além da
distribuigdo gratuita de recursos menstruais, tratar da restituicdo da dignidade humana
e da saide intima para grupos que se encontram em uma situacdo de pobreza
menstrual e desinformagéo, o que influencia ndo apenas a ideia de vida digna e bem
estar individual, mas também inspira o crescimento profissional e educacional
daquelas, considerando-se que a pobreza menstrual tem reflexos negativos no trabalho
e na continuidade do estudo das mulheres brasileiras (Bussinguer; Salvador, 2022).

Porém, mesmo com a garantia constitucional prevista na CF/88, no Brasil, as
Iniciativas para combater a pobreza menstrual ainda sdo timidas. As poucas agdes sociais €
politicas voltadas ao tema permanecem ignoradas ou pouco efetivas, o que contribui para tornar
a vivéncia menstrual de muitas meninas ainda mais dificil, especialmente no ambiente escolar.

Como forma de enfrentar a pobreza menstrual, a dignidade menstrual é constituida
de um conjunto de estratégias que objetivam garantir o acesso a produtos, insumos,
infraestrutura e informacdes concernentes a menstruacao. Dentre essas estratégias, destacam-
se as leis e as politicas publicas como forma de responsabilizar o Estado por prover esses
direitos, que abarcam desde os direitos humanos até¢ o direito a satde (UNFPA, 2022), a
tematica da menstruagdo no Brasil viabilizada pelos movimentos sociais e feministas faz surgir
uma nova maneira de enxergar esse fendmeno natural do corpo feminino, a luta pelo periodo
de menstrual digno faz surgir a quebra do tabu menstrual representando e garantindo direitos
fundamentais a muito desprezados.

Diante desse cenario, Prioli e Carvalho (2023) consideram importante destacar os

avangos internacionais que servem de exemplo. Assim como a Escocia que em 2020, tornou-se
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o primeiro pais do mundo a aprovar uma lei que garante a distribui¢do gratuita de absorventes
e outros itens de higiene menstrual em escolas e universidades publicas (Diamond, 2020). Em
contrapartida, no Brasil, esse debate s6 comecgou a ganhar visibilidade apos o impulso dessas
movimentagdes internacionais. Como reflexo disso, apenas em 2021 foi sancionada a primeira
legislacdo federal sobre o tema, por meio do projeto de lei da Deputada Federal Marilia Arraes,
que instituiu o Programa de Prote¢do e Promog¢do da Satde Menstrual, através da Lei n°

14.214/2021.

Em 8 de marco de 2023, no Dia Internacional da Mulher, o Governo Federal editou o
Decreto n° 11.432, que criou o Programa Dignidade Menstrual de modo
compartilhado entre Ministério da Satde, Ministério das Mulheres, Ministério da
Justica e Seguranga Publica, Ministério da Educagdo, Ministério dos Direitos
Humanos ¢ da Cidadania e Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia ¢ Combate & Fome. Esse decreto regulamenta a Lei n° 14.214/2021.
(Ministério da Saude, 2023).

Nos ultimos anos, o debate sobre pobreza menstrual ganhou destaque na agenda
politica brasileira. Em 2021, o Congresso Nacional aprovou a Lei n°® 14.214/2021, que institui
o Programa de Protecdo e Promocao da Satide Menstrual. A Lei prevé a distribuigdo gratuita de
absorventes higiénicos para estudantes de baixa renda, mulheres em situacdo de rua ou em
privagdo de liberdade. No entanto, sua implementacdo ainda enfrenta entraves logisticos e
orgamentarios.

Além da legislacao federal, diversas iniciativas municipais e estaduais vém sendo
desenvolvidas para combater o problema. Programas educacionais, distribui¢do de kits de
higiene e campanhas de conscientiza¢do tém se mostrado eficazes em reduzir o impacto da
pobreza menstrual. Autoras como Vieira, Lopes e Carvalho (2021) apontam que a menstruacao
deve ser tratada como uma questdo de cidadania e dignidade humana, e ndo como um assunto
meramente privado ou feminino.

Porém, ¢ evidente o atraso do pais no reconhecimento e enfrentamento da pobreza
menstrual como uma violagdo de direitos humanos e sociais fundamentais. O Brasil apresenta
nimeros alarmantes de meninas entre 10 e 19 anos vivendo em residéncias sem estrutura
minima para realizar a higiene intima adequada. Segundo dados do UNICEF. Além disso, ainda
persiste uma lacuna significativa no que diz respeito ao tratamento das dores menstruais. A

Relagdo Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME)’ e o proprio Farmacia Popular

7 A Relagdo Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME) ¢ atualizada periodicamente pelo Ministério da
Saude e define os medicamentos considerados essenciais para atender as necessidades prioritarias de saude da
populagdo brasileira, orientando sua oferta no ambito do SUS. A edi¢do mais recente da RENAME (2022)
concentra-se, no campo da saide da mulher, principalmente em medicamentos voltados ao planejamento familiar,
como contraceptivos hormonais, € ao pré-natal. No entanto, farmacos comumente utilizados para o alivio das
colicas menstruais, como os anti-inflamatorios nao esteroidais (AINEs) exemplo: ibuprofeno e acido mefenamico,
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priorizam medicamentos relacionados a reproducdo e contracepcdo, deixando de lado
analgésicos especificos para coélicas menstruais.

Entre os anos de 2017 e 2022, varios projetos de lei em diversos estados e
municipios brasileiros discutiram a questao da falta dignidade e os impactos negativos da
pobreza menstrual, dados que estdo divulgados no estudo do Fundo de Populacido das Nagdes
Unidas (UNFPA, 2022), o documento apresenta o indice de iniciativas legislativas para que o
pais de dirija a dignidade menstrual. Conforme o relatorio, no Congresso Nacional, nos anos
2017 e 2018, nenhuma proposi¢do analisada abrangia diretamente o tema por meio das
palavras-chave dignidade e pobreza menstrual. A partir dos anos consecutivos, ¢ notorio o
crescimento de demanda dos projetos de lei e outras proposigdes legislativas em relagdo ao
tema: em 2020, quatro proposicdes legislativas foram apresentadas, e, em 2021, foram 46. Nos
Legislativos estaduais, o relatorio demonstra que, entre os anos de 2019 e 2021, houve a
apresentacao de 211 proposi¢des legislativas nos Estados e no Distrito Federal.

Essa omissdo impacta diretamente na qualidade de vida de muitas pessoas que
menstruam especialmente adolescentes em idade escolar. Estudos indicam que 56% das alunas
de uma escola estadual de Pernambuco ja faltaram as aulas devido a célicas menstruais. Além
disso, a falta de campanhas federais de conscientizagdo sobre a saude menstrual desde 2018
contribui para a desinformagao e perpetuacao de tabus. Portanto, ¢ fundamental que as politicas
publicas ampliem seu foco, incluindo o tratamento das dores menstruais ¢ promovendo a
educagdo sobre o ciclo menstrual, visando assegurar a dignidade e o bem-estar de todas as
pessoas que menstruam (Moreira, 2015).

Um dos desafios enfrentados pela Administracao Publica € a escassez de recursos
frente a vasta gama de atribui¢des legais que ela deve cumprir. Isso pode gerar um dilema em
relagdo a prioridade e execucdo de politicas publicas. Embora a Constitui¢do de 1988 traga uma
série de direitos sociais, como saude, educagdo, e seguranca, a demanda por esses direitos
muitas vezes supera a capacidade de atendimento do Estado, o que coloca em risco a efetividade
da igualdade de direitos.

Os servigos publicos compreendem o conjunto de atividades desempenhadas pelo
Estado, tanto de forma direta quanto por intermédio de delegacdo a agentes ou representantes.

Esses servidores tém como finalidade atender as necessidades fundamentais da coletividade.

embora estejam presentes na lista por outros usos clinicos, ndo sdo destacados ou garantidos especificamente para
essa finalidade. J4 o programa Farmacia Popular, que oferece medicamentos gratuitos ou com subsidio, também
ndo contempla esses farmacos com foco na saude menstrual. Isso evidencia uma lacuna na politica publica de
medicamentos voltada para as necessidades das pessoas menstruantes, limitando seu acesso gratuito e equitativo
ao alivio da dor relacionada ao ciclo menstrual (Brasil, 2022).
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Executadas sob o regime juridico de direito publico, essas atividades visam garantir o
atendimento das demandas primarias e secundarias da sociedade (Novelino, 2009).

A possibilidade de se exercer o controle jurisdicional sobre as politicas publicas
voltadas aos direitos sociais exige, dentro dos limites estabelecidos pela dogmatica
constitucional, a ado¢do de pardmetros objetivos de avaliagdo. Conforme esclarece Ana Paula
de Barcellos (2002), esse controle pressupde: (I) a formulacdo de metas e prioridades; (II) a
destinacdo de recursos indispensaveis; (III) a verificagdo do cumprimento dos objetivos
inicialmente propostos; ¢ (IV) a garantia de uma eficiéncia minima na aplicagdo dos meios
disponiveis.

Os 6rgaos publicos estdo legal e constitucionalmente incumbidos de implementar
acoOes afirmativas voltadas a efetivagdo, prote¢do e promog¢ao dos direitos fundamentais. A
propria normatividade da Constituigio® impde essa obrigagdo, exigindo uma leitura
comprometida e responsavel do texto constitucional.

E inegavel que a formulagio e a execugio de politicas publicas sociais envolvem
custos, os quais sdo determinantes para sua viabilidade e efetividade. Diversos estudiosos
defendem que a realizacdo pratica das prestacdes sociais depende da previsdo e alocagao de
recursos financeiros, o que, em ultima instancia, estd condicionado ao contexto econdomico
vigente. Segundo Sarlet (2015, p. 309), “a efetividade dos direitos fundamentais sociais
encontra-se frequentemente condicionada a atuagdo positiva do Estado, o que pressupde, quase
sempre, dispéndio de recursos materiais e financeiros, cuja disponibilidade depende do contexto
or¢amentdrio e politico”. Nesse sentido, a efetivacdo desses direitos exige do poder publico
uma atuagdo responsavel, que concilie os imperativos constitucionais com a realidade
econOmico-financeira do pais.

A recorrente justificativa da Administragdo Publica quanto a insuficiéncia de
recursos pode levar & omissdo estatal e a limitacdo de direitos, refor¢ando a tese da chamada
“reserva do possivel”. De acordo com essa doutrina, o Estado so estaria obrigado a executar
politicas publicas sociais quando dispusesse de recursos materiais suficientes para tanto,
vinculando, assim, o exercicio de direitos fundamentais a disponibilidade or¢camentaria. Nesse

sentido, Barroso (2019, p. 327) destaca que "a reserva do possivel significa que a concretizagdo

8 O artigo 3° da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece os objetivos fundamentais do
Estado brasileiro, orientando as agdes governamentais e a formulag@o de politicas publicas. Sdo eles: I — construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; II — garantir o desenvolvimento nacional; IIT — erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [V — promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo. Esses principios fundamentam o
compromisso constitucional com a justica social, a equidade e a inclusdo, sendo basilares para qualquer discussao
sobre direitos humanos, como no caso da pobreza menstrual (Brasil, 1988).
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de prestacdes estatais depende da existéncia de recursos publicos, ndo podendo o Judiciario
impor ao Estado encargos que estejam além de sua capacidade financeira real". Contudo, essa
tese nao pode servir como escudo absoluto para a inércia estatal, devendo ser ponderada com
outros principios constitucionais, como o da dignidade da pessoa humana ¢ o do minimo
existencial.

Na concepgao Barroso, o minimo existencial ¢ um nucleo essencial de direitos
fundamentais sociais que deve ser assegurado pelo Estado independentemente das limitagdes
or¢amentarias. Trata-se de um padrao minimo de dignidade, indispensavel a sobrevivéncia e a

participagdo social das pessoas.

O minimo existencial corresponde ao conteudo essencial dos direitos sociais, cuja
realizagdo deve ser garantida pelo Estado mesmo em face da alegagdo de escassez de
recursos. Trata-se de um patamar minimo de condigdes materiais indispensaveis a
dignidade da pessoa humana, como satde, educacdo basica, alimentagdo, moradia e
assisténcia social. (Barroso, 2019, p. 328)

Portanto, ¢ essencial garantir que todas as pessoas menstruantes tenham acesso aos
recursos necessarios para gerir sua saide menstrual com dignidade, seguranga e sem obstaculos
financeiros ou sociais. Para isso, ¢ imprescindivel a criagdo de politicas publicas especificas
que enfrentem a pobreza menstrual de forma estruturada. Essas acdes devem abranger a
distribuicdo gratuita de absorventes e produtos de higiene menstrual, a inclusdo da tematica nos
servigos de saude publica e agdes educativas voltadas a quebra de estigmas e tabus relacionados
a menstruacdo. De acordo com, a Organizacdo Mundial da Saude (2022) que reconhece que o
manejo da satide menstrual ¢ um direito humano essencial e deve ser tratado como prioridade
nos sistemas de saude, educagdo e infraestrutura, especialmente em comunidades vulneraveis.
Dessa forma, a atuacdo conjunta de governos, organizagdes ndo governamentais € sociedade
civil ¢ fundamental para garantir uma gestdo menstrual saudavel, segura e livre de
discriminacgao.

2.3 Politicas publicas de dignidade menstrual no Maranhéo e em Sao Luis: avancos locais
na garantia de direitos

A pobreza menstrual ¢ uma das expressdes mais silenciosas das desigualdades
sociais e de género no Brasil. No Maranhao, um dos estados historicamente mais afetados por
indices de vulnerabilidade social, essa realidade se impde com particular crueldade para

meninas, mulheres e outras pessoas que menstruam e nao t€m acesso adequado a produtos de
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higiene’. Ainda assim, nos Gltimos anos, iniciativas estaduais e municipais vém desenhando
caminhos importantes para mudar essa historia.

No ambito estadual, o Governo do Maranhao tem desenvolvido esforcos
significativos para enfrentar a pobreza menstrual, integrando essa pauta as politicas publicas de
educagdo. Por meio da Secretaria de Estado da Educag¢do (SEDUC), foi implementado um
programa de distribui¢ao de absorventes higiénicos nas escolas da rede publica estadual, com
foco especial nas alunas em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica. A iniciativa visa
garantir a permanéncia das meninas nas salas de aula durante o periodo menstrual,
reconhecendo que a falta de acesso a produtos de higiene ¢ um dos fatores que contribuem para
a evasao escolar feminina.

Tal medida representa mais do que uma agao simbolica; trata-se de uma intervengao
concreta em uma das causas frequentemente invisibilizadas da desigualdade educacional. Em
comunidades onde ha caréncia de sanecamento basico e forte estigma relacionado a
menstruacdo, a oferta regular de absorventes pode significar a continuidade dos estudos, o
fortalecimento da autoestima e a possibilidade de projetar um futuro com maior autonomia.

Além da esfera estadual, no municipio de Sdo Luis, a Prefeitura implementou o
programa “Dignidade Menstrual na Escola”, direcionado as estudantes da rede municipal. A
proposta contempla ndo apenas a distribuicdo de itens de higiene, mas também agdes
pedagdgicas, como rodas de conversa e atividades educativas, voltadas a desconstrucao de tabus
e ao enfrentamento do constrangimento em torno do tema. A parceria firmada com o Fundo das
Nagoes Unidas para a Infincia (UNICEF) refor¢a o compromisso com uma abordagem
humanizada e educativa, que compreende a menstruagdo como um aspecto natural da vida, e
nao como algo a ser ocultado.

Outra acdio significativa veio por meio do Coletivo N6s', grupo politico que ocupa
uma cadeira coletiva na Camara Municipal. O coletivo foi responsavel pela criagdo da primeira

lei municipal de combate a pobreza menstrual de Sao Luis, assegurando o fornecimento de

% Segundo a Sintese de Indicadores Sociais 2024 do IBGE, o Maranhdo apresenta os piores indicadores de renda
domiciliar per capita do pais, com média de R$ 969,00 mensais em 2023. Mais da metade da populacédo (51,2%)
vivia abaixo da linha da pobreza (com renda inferior a R$ 655 por més). O estado também registrou uma taxa de
analfabetismo de 15,1% entre pessoas com 25 anos ou mais, e apenas 28,2% dos domicilios possuiam acesso a
rede de esgotamento sanitario no mesmo ano. Esses dados revelam um cenario de alta vulnerabilidade social que
agrava os impactos da pobreza menstrual. (IBGE, 2024)

19Conforme divulgado no site do proprio Coletivo Nos, a CAmara Municipal publicou, em setembro, a Lei n® 7.405,
de autoria do mandato coletivo, que institui o fornecimento gratuito de absorventes higi€nicos nas escolas da rede
publica municipal e nas unidades de satde da cidade. A norma também estabelece a distribuicdo em quantidade
adequada para estudantes e mulheres em situacdo de vulnerabilidade, e prevé mecanismos de fiscalizagdo para
garantir sua efetivagdo. (Coletivo Nos, 2023).
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absorventes em escolas e unidades de saude para pessoas em vulnerabilidade. Essa medida
marca uma importante virada politica e simbdlica: a cidade, por meio de seus representantes,
comega a tratar a menstruagdo como uma questdo de saude publica e dignidade, e ndo mais
como um assunto privado e silencioso.

Além disso, iniciativas sociais, como o projeto “Cuidar+” e a atuagdo de coletivos
de base, como 0 Menina Cidada, fortalecem a atuag@o em territorios mais vulneraveis da capital,
com doagdes, oficinas e campanhas de conscientizagdo. Esses projetos mostram que o
enfrentamento a pobreza menstrual ndo ¢ apenas uma politica de governo, mas um

compromisso comunitario, articulado entre instituigdes, gestores, escolas e moradores.

Um marco significativo foi a criacdo da primeira lei municipal de combate a pobreza
menstrual, proposta pelo Coletivo Nos, grupo politico que ocupa uma cadeira coletiva
na Camara Municipal de Sao Luis. Essa legislagao assegura o fornecimento gratuito
de absorventes em escolas publicas ¢ unidades de saude para pessoas em situagdo de
vulnerabilidade social (Prefeitura de Sao Luis, 2021).

Paralelamente as politicas publicas, iniciativas de coletivos sociais e grupos de base,
como o projeto “Cuidar+” e o coletivo Menina Cidada, desempenham um papel crucial no
fortalecimento do enfrentamento a pobreza menstrual nos territérios mais vulneraveis da capital
maranhense. Por meio de doagdes, oficinas educativas e campanhas de conscientizacao, esses
grupos ampliam o alcance da pauta e ajudam a romper o siléncio e o estigma associados a
menstruacdo (Santos, 2023). Essas a¢des comunitarias mostram que o combate a pobreza
menstrual vai além do Estado, configurando-se como uma construgdo coletiva que articula
instituigdes, gestores, educadores e moradores locais.

Entretanto, tais iniciativas esbarram em limitagdes estruturais e na precariedade dos
recursos, o que pode comprometer sua sustentabilidade a longo prazo. Além disso, o estigma
social ainda ¢ um obstaculo forte, dificultando a ampliag¢do do didlogo publico e a normalizagao
da menstruacao enquanto tema de saude e direitos humanos (Sousa e Silva, 2022).

Embora ainda haja muitos desafios pela frente como a regularidade na distribuigao,
0 acesso para pessoas trans € nao binarias, € a superacao do estigma que cerca a menstruagao,
as experiéncias vividas no Maranhdo e em Sao Luis sdo sinalizagdes concretas de que € possivel
construir politicas publicas sensiveis, inclusivas e transformadoras.

Garantir o direito a dignidade menstrual ¢ afirmar que todas as pessoas que
menstruam tém o direito de viver seus ciclos com saude, respeito e liberdade. E, no contexto de
um pais profundamente desigual, isso também significa dar um passo firme na diregdo da justica

social.
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As acdes desenvolvidas no Maranhdo e em Sao Luis demonstram um compromisso
crescente com a promoc¢ao da dignidade menstrual. No entanto, ¢ fundamental que essas
politicas sejam ampliadas e integradas, garantindo cobertura continua e abrangente para todas
as pessoas menstruantes, especialmente aquelas em situagao de vulnerabilidade. A inclusao de
acoes educativas e a participagdo ativa da sociedade civil sdo essenciais para romper tabus e

promover a equidade de género.
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3 DIREITOS TRIBUTARIO COMO FORMA DE EFETIVACAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS: fungao da institui¢ao de tributos

3.1 Tributac¢ao nas esferas federais, estaduais e municipais

O direito tributdrio, muitas vezes visto apenas como um conjunto de normas
técnicas e obrigacionais voltadas a arrecadacdo estatal, possui um papel fundamental na
realizacdo dos direitos fundamentais. Em um Estado Democréatico de Direito, a tributagdo nao
deve ser compreendida como simples dever do cidaddo, mas como meio legitimo de
financiamento de politicas publicas voltadas a promogao da dignidade humana, da justica social
e da igualdade material. Este capitulo propde uma leitura humanizada do direito tributario,
destacando sua fun¢do social e sua centralidade na efetivagdo dos direitos previstos na
Constitui¢ao Federal.

No capitulo anterior, analisou-se a pobreza menstrual como uma violagdo dos
direitos fundamentais, evidenciando-se que a notoriedade alcancada por esse termo esta
diretamente relacionada a falta de condigdes financeiras para a aquisi¢cdo de itens basicos de
higiene, como absorventes. A auséncia desses produtos compromete significativamente
diversos aspectos da vida das pessoas menstruantes, afetando sua saude, participagdo social,
desempenho escolar e inser¢do no mercado de trabalho (UNICEF; UNFPA, 2021).

Diante desse cenario, observa-se que a pobreza menstrual reflete a negagdo do
minimo existencial, conceito que integra o contetido essencial da dignidade da pessoa humana,
conforme previsto no artigo 1°, inciso III, da Constitui¢do Federal de 1988. Nesse contexto,
incumbe ao Estado o dever de garantir o acesso a bens essenciais a vida digna, sobretudo para
individuos em situac¢ao de vulnerabilidade social.

Entretanto, essa garantia s6 poderd ser efetivada com a existéncia de recursos
publicos suficientes para o financiamento de politicas publicas comprometidas com a promogao
da dignidade e da igualdade. E nesse ponto que se insere a relevancia do direito tributario,
enquanto instrumento de arrecadacao estatal, e dos tributos, como principal fonte de custeio das
acdes publicas.

Nesse sentido, Coutinho, Neto e Valle (2018, p. 33) afirmam que:

A cobranga do tributo tem como objetivo a consecugao de obras, prestagdo de servigos
que proporcione o bem-estar social da coletividade, pois sem ele o Estado ndo tem
como a execucao de tais objetivos. Neste aspecto, frise-se que a atividade financeira
do Estado pode ser definida, como “o conjunto de agdes do Estado para a obtengdo de
receitas e realizagdo dos gastos para o atendimento das necessidades publicas” e,
dentre tais acdes, inclui-se a atividade tributéria.
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No entanto, ao se mencionar a palavra “tributo”, ¢ comum que se estabeleca uma
associagdo imediata a encargos financeiros ou a mais uma obrigacdo imposta ao contribuinte.

Essa percepg¢ao simplificada, contudo, nao reflete a real importancia dos tributos no
contexto do Estado Democratico de Direito. Como se observou anteriormente, a receita
tributaria ndo se destina apenas a execuc¢do de obras e a prestagcdo de servigos que visem ao
bem-estar coletivo, mas também a concretizagdo da dignidade da pessoa humana e a garantia
do minimo existencial. A arrecadacao tributaria, portanto, representa o principal instrumento
de financiamento das atividades estatais, sendo fundamental para que o Estado cumpra sua
funcao social e assegure condi¢des minimas de existéncia digna aqueles que ndo possuem meios
proprios de subsisténcia.

Nessa linha, Alexandre (2021, p. 42), ressalta que “a tributagdo ¢ instrumento
fundamental para a consecu¢do dos objetivos do Estado, especialmente em um Estado Social e
Democratico de Direito, pois viabiliza financeiramente as politicas publicas voltadas a reducao
das desigualdades e a promogdo do bem-estar coletivo.”.

Segundo o artigo 3° do Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/1966), tributo ¢é
"toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sanc¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada". Em outras palavras, trata-se de um dever legal imposto aos cidadaos,
cuja arrecadacdo tem por finalidade viabilizar o funcionamento da maquina publica e a
concretizacao de direitos fundamentais.

Esse dever legal, que recai sobre os contribuintes, ndo ¢ e nem pode ser instituido
de forma arbitraria pelo Estado. A criagdo, majoracdo ou extingdo de tributos deve
necessariamente obedecer a critérios previamente estabelecidos pela Constituicao Federal e
pela legislacdo infraconstitucional, de modo a garantir a seguranga juridica e o respeito aos
direitos fundamentais dos cidadaos. Como ressalta Sabbag (2021), o poder de tributar encontra
limites expressos no ordenamento juridico, devendo observar principios constitucionais
essenciais, tais como os da legalidade, da capacidade contributiva, da isonomia e da vedagao

ao confisco. !

11 Os principios da legalidade, capacidade contributiva, isonomia e vedagio ao confisco sdo pilares do sistema
tributario brasileiro, assegurando que a tributagdo ocorra de forma justa, equilibrada e dentro dos limites
constitucionais. O principio da legalidade (art. 150, I, CF/88) estabelece que nenhum tributo pode ser instituido ou
aumentado sem que haja lei que o preveja, garantindo seguranga juridica ao contribuinte. A capacidade
contributiva (art. 145, § 1°) exige que os tributos sejam proporcionais a aptiddo econdémica do cidadao, respeitando
desigualdades para promover equidade. Ja a isonomia tributdria impde que contribuintes em situagdes equivalentes
recebam tratamento igualitario, vedando privilégios e discriminagdes arbitrarias. Por fim, o principio da vedagao
ao confisco (art. 150, IV) impede que o tributo atinja patamar excessivo, comprometendo a subsisténcia do
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A observancia a esses principios garante que a tributacdo ocorra dentro de
parametros juridicos bem definidos, prevenindo abusos e assegurando que ela se dé de forma
justa, equitativa e proporcional a realidade economica de cada contribuinte. Conforme destaca
Sabbag (2021), o poder de tributar ndo ¢ ilimitado, sendo condicionado por principios
constitucionais que visam assegurar justica fiscal, seguranca juridica e respeito a dignidade da
pessoa humana. O Estado somente poderd instituir, majorar ou extinguir tributos por meio de
lei, respeitando os postulados da legalidade, da capacidade contributiva, da isonomia e da
vedacao ao confisco.

Além das disposicdes legais ja mencionadas, ¢ possivel observar que os tributos
estdo presentes em praticamente todas as atividades do cotidiano, incidindo amplamente sobre
bens, servigos € o consumo em geral, desde uma conta de energia elétrica até os rendimentos
recebidos mensalmente. No Brasil, a carga tributaria bruta, definida como a relagdo entre a
arrecadacgao total de tributos e o Produto Interno Bruto (PIB), alcangou 32,43% em 2017, o que
correspondeu a aproximadamente R$ 2,1 trilhdes. Esse percentual é superior a média dos paises
emergentes, evidenciando a expressividade do sistema tributario brasileiro no financiamento
das atividades estatais (Carga, 2019).

Importa ressaltar que estudos apontam que os absorventes higiénicos podem ter até
34% de seu prego final composto por tributos, o que representa uma carga excessiva sobre um
item de necessidade basica. Essa realidade impacta de maneira direta e desproporcional a
populacdo de baixa renda, intensificando a pobreza menstrual e contribuindo para a perpetuagao
da exclusdo social. Segundo levantamento do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao
(IBPT), produtos de higiene e cuidados pessoais estdo entre os itens com maior incidéncia de
tributos indiretos no Brasil, o que eleva significativamente seu preco ao consumidor final,
sobretudo em um sistema regressivo como o brasileiro (IBPT, 2020).

Nesse sentido, ¢ fundamental compreender o conceito e a importancia dos tributos
para entender que, sem uma arrecadacdo eficiente e uma administracdo responsavel dos
recursos publicos, ndo € possivel financiar os direitos fundamentais que foram amplamente
discutidos até aqui. Ao se afirmar que a pobreza menstrual constitui uma violagdo desses
direitos, € necessario reconhecer que a superagdo dessa realidade demanda a implementagdo de
politicas publicas efetivas, cuja viabilidade esta diretamente condicionada ao financiamento

proporcionado pelo sistema tributario.

contribuinte. Como explica Ricardo Alexandre (2023), “esses principios funcionam como verdadeiros freios ao
poder de tributar, impedindo abusos e garantindo que a carga tributaria seja suportavel, justa e coerente com o0s
valores do Estado Democratico de Direito”.



37

Conforme destaca Sabbag (2021), os tributos possuem fungdes que vao além do
mero financiamento estatal: desempenham papéis extrafiscais e redistributivos'?, sendo
instrumentos de justica social e de promog¢ao da equidade. No entanto, para além dessas
fungdes, ¢ importante destacar que o sistema tributario brasileiro esta estruturado e orientado
por principios constitucionais que asseguram a justi¢a, a equidade e a seguranga juridica na
instituicao e cobranca dos tributos.

Assim, através dos tributos, conforme apresentado a seguir, o Estado pode
implementar politicas publicas nas areas da saude, educagdo, seguranca e assisténcia social,
contribuindo para a reducdo das desigualdades sociais e regionais, ¢ para a efetivagdo do
principio da dignidade da pessoa humana. Nesse contexto, ¢ fundamental compreender a fungao
dos principais tributos previstos no ordenamento brasileiro e sua relagdo com o financiamento
dos direitos fundamentais, especialmente em situagdes de vulnerabilidade social como a
pobreza menstrual.

3.1.1 Tributos Federais

O Imposto de Renda (IR) possui grande potencial redistributivo, por incidir
conforme a renda do contribuinte e permitir a aplicacao de aliquotas progressivas. Dessa forma,
contribui diretamente para a justica fiscal e a redu¢do das desigualdades sociais. A arrecadagao
do IR integra o orcamento geral da Unido e¢ ¢ fundamental para custear politicas publicas
essenciais, como satude, educacdo e assisténcia social, pilares para a prote¢do de direitos de
pessoas em extrema vulnerabilidade (Torres, 2022).

Esse papel redistributivo dos tributos evidencia a importancia de compreender nao
apenas a fun¢do arrecadatoria, mas também os impactos sociais da tributagdo. Além do IR,
outros tributos federais cumprem funcdes relevantes na promo¢do da equidade e no

fortalecimento de politicas publicas.

12 A's fungdes classicas dos tributos podem ser classificadas em fiscal, extrafiscal e parafiscal, cada uma com papel
estratégico dentro do sistema tributario. A funcdo fiscal é a mais tradicional e refere-se a principal finalidade da
tributacdo: arrecadar recursos financeiros para o custeio das atividades do Estado, como saude, educagdo,
seguranga, assisténcia social e infraestrutura. E por meio dessa arrecadagio que se torna possivel a implementagao
de politicas publicas que garantam os direitos fundamentais previstos na Constitui¢do, como o direito a saude, a
educacdo e a dignidade da pessoa humana. J4 a funcdo extrafiscal ndo se limita & arrecadacdo, mas busca utilizar
os tributos como instrumento de intervencdo na economia e na sociedade, incentivando ou desestimulando
determinados comportamentos ou setores. Um exemplo ¢ a redugdo de tributos sobre produtos essenciais, como
absorventes higiénicos, ou o aumento de impostos sobre produtos prejudiciais a satide, como cigarros e bebidas
alcodlicas. Por fim, a fungdo parafiscal refere-se a arrecadacgdo realizada por entidades publicas ou paraestatais
especificas, com finalidades determinadas em lei, como € o caso das contribuigdes sociais arrecadadas pelo INSS
para o custeio da seguridade social, ou as contribuigdes obrigatorias aos conselhos profissionais. Essas fungdes,
quando bem articuladas, tornam o sistema tributario ndo apenas um mecanismo de financiamento, mas também
uma poderosa ferramenta de justica social e de promogao da equidade.
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E o caso do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que exerce fungdo
extrafiscal ao incidir seletivamente sobre produtos considerados supérfluos, ao mesmo tempo
em que pode desonerar bens essenciais. Tal caracteristica possibilita sua utilizacdo como
instrumento de estimulo a justi¢a social, por meio da reducao da carga tributaria sobre produtos
de primeira necessidade. A arrecadagdo proveniente do IPI pode ainda ser direcionada a
politicas publicas especificas, como, por exemplo, programas de distribuicdo gratuita de
absorventes higiénicos, contribuindo para a dignidade menstrual (Silva, 2023).

Nesse sentido, percebe-se que a estrutura tributaria pode ser organizada com vistas
a funcao social dos tributos, promovendo justiga distributiva e ampliando o alcance das politicas
publicas. Essa logica também se aplica ao Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF), cuja
principal fun¢do € regulatoria, mas que também possui relevante contribuicao fiscal.

O IOF ¢ um tributo de natureza extrafiscal, comumente utilizado como instrumento
de regulagdo econdmica. No entanto, sua arrecadagdo também integra o or¢camento da Unido,
sendo mobilizada em periodos de instabilidade econdmica para financiar medidas emergenciais
de protecdo social e estimulo a economia (Sabbag, 2021). Assim, o IOF, ainda que com
finalidade primaria regulatoria, cumpre papel relevante no contexto de crises, funcionando
como fonte suplementar de recursos publicos.

Além dos impostos de competéncia federal, hd também as contribui¢des sociais,
que compdem um importante segmento do sistema tributario brasileiro e possuem finalidade
vinculada ao financiamento da seguridade social. Diferentemente dos impostos, cuja
arrecadacdo ¢ livremente alocada pelo Estado, as contribui¢des sociais sdo direcionadas a areas
especificas, como saude, previdéncia e assisténcia social, refletindo de forma mais direta o
compromisso estatal com os direitos fundamentais.

Nesse contexto, as contribuicdes como o PIS, a COFINS ¢ a Contribui¢ao Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) assumem papel central no financiamento de politicas plblicas
voltadas a protecdo social, com especial impacto sobre populagdes em situacdo de
vulnerabilidade. Tais recursos podem, por exemplo, sustentar programas de combate a pobreza
menstrual e garantir acesso a servigos de saude e assisténcia, reforcando a fung¢ao protetiva do
Estado (Moreira, 2015).

3.1.2 Tributos Estaduais

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) ¢ a principal fonte

de arrecadacao dos estados. Parte de sua receita é constitucionalmente vinculada a saiude e a

educagdo, contribuindo diretamente para a realizacdo dos direitos fundamentais sociais. Alguns
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estados vém utilizando o ICMS seletivo como instrumento de justica fiscal, ao reduzir a
tributacdo de produtos de higiene basica, como absorventes (Carrazza, 2021).

Essa utilizagao seletiva do ICMS demonstra como a politica tributaria pode ser
moldada com foco na justica social, ao desonerar bens essenciais € ampliar o acesso a direitos
fundamentais. Ao mesmo tempo, evidencia o papel estratégico dos entes federativos na
formulagdo de politicas fiscais mais sensiveis as desigualdades regionais e de género.

Outro tributo de competéncia estadual € o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), cuja fungdo ¢ predominantemente arrecadatéria. Apesar de ndo ter
finalidade extrafiscal explicita, parte de sua receita ¢ destinada a educagdo e ao transporte
publico, promovendo impactos indiretos na redugdo das desigualdades sociais e na melhoria da
mobilidade urbana (Costa, 2021).

Ainda que o IPVA nao tenha fung¢ao redistributiva imediata, sua vinculagao parcial
a areas sociais estratégicas permite que o tributo também cumpra um papel no fortalecimento
da infraestrutura publica e no acesso igualitario a servigos essenciais, especialmente em regioes
periféricas.

Por fim, o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdao (ITCMD) incide
sobre transferéncias gratuitas de patrimonio e pode ser estruturado de forma progressiva, o que
o torna uma ferramenta importante para a promoc¢ao da equidade. Sua arrecadagdo pode ser
direcionada a politicas publicas de inclusdo, atuando no combate as desigualdades patrimoniais
historicamente consolidadas (Coelho, 2020).

Nesse sentido, o ITCMD revela-se como um dos poucos tributos que atuam
diretamente na redistribui¢do de riqueza acumulada, possibilitando maior equilibrio entre
geragdes e estratos sociais. Sua adequada regulamentagdo e progressividade sdo essenciais para
que cumpra efetivamente essa func¢ao social.

3.1.3 Tributos Municipais

Dentre os tributos de competéncia municipal, destacam-se o ISS, o IPTU e o ITBI,
todos essenciais para a manutengao das atividades e servicos publicos locais. O Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS) incide sobre a prestacdo de servigos e representa
importante fonte de receita para os municipios, estimulando o desenvolvimento do setor
terciario.

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), por sua vez, recai sobre a
propriedade imobilidria urbana e pode cumprir func¢do extrafiscal ao incentivar a ocupagao
produtiva de terrenos ociosos. J& o Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis Inter Vivos

(ITBI) incide sobre a transferéncia onerosa de imoveis e contribui para o equilibrio
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or¢camentario municipal. Conforme ensina Carrazza (2021), esses tributos ndo apenas
viabilizam financeiramente a atuacdo dos entes municipais, como também servem como
instrumentos de politica urbana e distributiva.

A andlise desses tributos evidencia que a autonomia financeira dos municipios ¢
condicdo indispensavel para o fortalecimento da gestdo publica local. Além de permitir o
custeio de servigos basicos como saude, educagdo infantil, sanecamento ¢ mobilidade, a
arrecadagdo municipal também pode ser orientada por critérios de justica social, favorecendo a
redu¢do das desigualdades intraurbanas e a inclusdo de populagdes historicamente
marginalizadas.

Dessa forma, fica evidente que a arrecadacdo tributaria desempenha papel central
na concretizagdo dos direitos fundamentais, atuando como principal fonte de recursos para a
implementag¢do de politicas publicas voltadas a promogao da dignidade humana e a redugdo das
desigualdades sociais. Na proxima sec¢do, serdo apresentados exemplos de como a Unido, os
estados e os municipios t€ém alocado essas receitas ou utilizado créditos fiscais para financiar
politicas sociais, garantindo, assim, o minimo existencial e avangando na superagdo de
vulnerabilidades, como a pobreza menstrual.

3.2 Tributag¢ao como mecanismo de realizacao dos direitos fundamentais

A relagdo entre tributacao e promocao dos direitos fundamentais representa uma
das interfaces mais relevantes do Direito Constitucional e Financeiro contemporaneo. Em que
pese o sistema tributario nacional ser frequentemente compreendido sob uma 6tica meramente
arrecadatoria, seu papel extrapola a simples captagdo de receitas, constituindo-se em
instrumento essencial para a concretizagao dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, conforme elencados no art. 3° da Constitui¢ao Federal de 1988.

Para que se compreenda adequadamente essa conexdo, € necessario, inicialmente,
retomar o conceito de tributagdo. De forma geral, a tributacao pode ser compreendida como a
atividade estatal voltada a instituicao, arrecadacao e fiscalizagdo de tributos. Essa func¢ao estatal
estd intrinsecamente ligada a manutencao das estruturas publicas, pois os tributos constituem a
principal fonte de financiamento das politicas publicas.

A Constituicao Federal de 1988, ao estabelecer a dignidade da pessoa humana, a
erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais como fundamentos e objetivos da
Republica (art. 1°, III; art. 3°, III e IV), atribui ao Estado a responsabilidade de promover
condi¢des minimas de existéncia digna para todos. Nesse sentido, o sistema tributario deve ser

moldado a luz dos principios constitucionais, como a capacidade contributiva, a isonomia
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tributéria, a seletividade, a progressividade e a justica fiscal, a fim de que a tributagdo ndo
apenas respeite os direitos individuais, mas também atue como vetor de sua efetivagao.

A destinagdo dos recursos oriundos da arrecadacdo deve, portanto, atender aos
direitos sociais previstos no art. 6° da Constituicdo, como saude, educagdo, seguranca €
assisténcia social. A auséncia de arrecadagdo eficiente ou sua mé gestdo pode comprometer a
implementac¢do dessas garantias, perpetuando desigualdades estruturais.

Dessa forma, ¢ possivel afirmar que o sistema tributario brasileiro desempenha
papel essencial na efetivagao dos direitos fundamentais, especialmente na garantia do minimo
existencial, Sabbag (2021). A pobreza menstrual, anteriormente analisada como uma violagao
de direitos como saude, educacdo, igualdade e dignidade da pessoa humana, evidencia a
necessidade urgente de politicas publicas voltadas a equidade de género e justica social.

Nesse sentido, a instituicdo de um sistema tributario justo e eficiente € pressuposto
necessario para o cumprimento do dever estatal de garantir direitos sociais, como educacio,
saude, assisténcia social, moradia e, mais recentemente reconhecido, o direito a dignidade
menstrual. Trata-se de reconhecer a fungao social da tributag¢ao, que, conforme assevera Torres
(2022), deve operar como mecanismo de solidariedade, redistribui¢do de renda e promogao do
bem comum. Paulsen (2014) reforca que a tributacdo, alinhada ao principio da capacidade
contributiva, ¢ instrumento legitimo de promoc¢ao da justi¢a distributiva, pois condiciona o
custeio de politicas publicas voltadas a reduzir desigualdades estruturais.

De acordo com Valle e Aveiro (2018), a tributagdo se constitui no principal meio
pelo qual o Estado obtém as riquezas produzidas socialmente, devendo essas ser revertidas em
prol da coletividade. Essa concep¢do aproxima a tributacdo da ideia de justica distributiva,
conforme delineada por Rawls (2002), segundo a qual a estrutura bésica da sociedade deve
corrigir desigualdades injustas, oferecendo condigdes minimas de dignidade a todos. José
Afonso da Silva (2019) também ressalta que a arrecadagdo tributéria, para cumprir sua funcao
social, deve obedecer a critérios de equidade e solidariedade, garantindo a realizagdo dos
direitos fundamentais inscritos na Constitui¢ao.

Sob esse prisma, os principios constitucionais tributarios, especialmente os da
capacidade contributiva (art. 145, §1°, CF/88) e da igualdade tributaria (art. 150, II, CF/88),
tornam-se fundamentais para assegurar que a arrecadacao de tributos seja realizada de forma
equitativa, respeitando as desigualdades materiais existentes e orientando o Estado para o
cumprimento de sua funcdo redistributiva. A tributacdo, portanto, assume o duplo papel de

prover recursos e corrigir distor¢des socioecondmicas.
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No ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), a relagdo entre tributagdo, minimo
existencial e a efetivacdo dos direitos fundamentais ja foi objeto de importantes decisdes. O
Tribunal tem reafirmado que a tributacdo ndo ¢ um fim em si mesma, mas um instrumento
essencial para garantir a dignidade da pessoa humana, a prote¢do social e a oferta de politicas

publicas minimas que assegurem o minimo existencial. Conforme alguns precedentes abaixo.

Na ADI 3.470/DF, o STF afirmou que a dignidade humana impde ao Estado o dever
de garantir condi¢cdes minimas de saude, o que demanda receita tributaria suficiente
para a manutencao de politicas ptblicas essenciais, vedando qualquer retrocesso nesse
campo (STF, 2016).

Na ADI 1.194/DF, o Tribunal reconheceu que a fixagdo do salario-minimo abaixo do
minimo existencial viola direitos sociais e afronta a dignidade, evidenciando o papel
da tributag@o em viabilizar politicas redistributivas (STF, 1995).

Na ADI 5.469/PR, validou-se a vinculagdo or¢amentaria minima a educagdo,
destacando a importancia do direcionamento de recursos publicos arrecadados para a
efetivagdo dos direitos sociais (STF, 2018).

No RE 585.659/RS, o STF declarou inconstitucional a tributacdo do IPI sobre
medicamentos essenciais, reafirmando que a fungdo social dos tributos implica ndo
onerar produtos indispensaveis a saude (STF, 2009).

Esses precedentes jurisprudenciais demonstram que o STF reconhece a tributacao
como instrumento de viabilizagdo dos direitos fundamentais, impondo limites ao Poder Publico
caso a arrecadacdo ou a destinagdo orgamentaria inviabilize o acesso a condi¢des basicas de
vida digna.

Nesse cenario, a arrecadagdo tributaria revela-se elemento indispensavel para a
efetivacdo de politicas publicas voltadas a promogao dos direitos fundamentais, como as
previstas na Lei n® 14.214/2021. Tributos como o Imposto de Renda (IR), que possui natureza
progressiva e funcdo redistributiva, bem como contribui¢des sociais, como a COFINS e a
CSLL, destinadas ao financiamento da seguridade social, constituem fontes essenciais de
custeio para essas iniciativas. Esse exemplo ilustra como a arrecadacao desses tributos pode ser
direcionada para fortalecer politicas publicas voltadas a dignidade menstrual, em consonancia
com os arts. 145 a 149, 195 e 195-A da Constitui¢ao Federal de 1988.

A promulgagdo da Lein® 14.214/2021 e sua posterior regulamentagdo pelo Decreto
n°® 11.432/2023, ao instituirem a Politica Nacional de Dignidade Menstrual, demandam um
aporte orcamentario consistente, sustentado em larga medida pela arrecadacgdo tributaria
federal. A eventual auséncia de previsao de fonte de custeio ou a ineficiéncia na alocagdo dos
recursos publicos pode, conforme reiterado pelo STF, implicar violagdo ao principio do minimo
existencial, na medida em que compromete o acesso a bens indispensaveis a higiene e a saude
das pessoas em situacdo de vulnerabilidade social. Isso porque, como destaca Sarlet (2019, p.

299), "o nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais, especialmente no que diz respeito
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a saude, a alimentacdo, a educacdo basica e a assisténcia social — configura o chamado minimo
existencial, cuja protegdo deve ser assegurada mesmo diante de restrigdes orcamentarias".

Em nivel estadual, diversos entes federativos tém implementado programas
proprios de combate a pobreza menstrual, destinando parcela da arrecadagdao do ICMS,
conforme a vinculagdo orcamentaria da satide prevista no art. 198, §2°, da Constituicdo Federal,
para aquisi¢ao e distribuicdo de absorventes. Nesse contexto, como observa Torres (2022, p.
452), as vinculagdes constitucionais de receita “visam assegurar o financiamento minimo de
politicas publicas essenciais, ndo se tratando de uma faculdade politica, mas de um dever
juridico do Estado”.

A Secretaria de Estado da Fazenda do Maranhao anunciou a redugao da aliquota do
ICMS de 18% para 12% sobre absorventes higiénicos femininos, escovas dentais e papel
higiénico, visando tornar esses produtos mais acessiveis a populagdo, conforme disposto

abaixo:

A medida foi tomada por meio da Resolugdo Administrativa 36/21 do secretario da
Fazenda Marcellus Ribeiro Alves, com base na lei 11.527/21, que dispde sobre os
produtos que compdem a cesta basica no dmbito do Estado do Maranhdo, composta
de 25 itens destinados a alimentagdo e higiene suficientes para o sustento do
trabalhador durante o periodo de um més.

Com a medida do secretario Marcellus Alves foi alterado o anexo 1.4 do Regulamento
do ICMS, aprovado pelo Decreto 19.714/2003, para incluir no inciso VII do art. 1 do
citado anexo, para conceder a reducdo da base de célculo de forma que a carga
tributéria seja de 12%, condicionada a que o vendedor deduza do prego da mercadoria
o valor correspondente ao imposto dispensado.

O secretario da Fazenda do Estado do Maranhio, Marcellus Ribeiro Alves, destacou
que, além da redugdo da aliquota do ICMS sobre a comercializagdo de absorventes
higiénicos, o governo estadual implementara a distribui¢do gratuita desses produtos
para estudantes da rede publica estadual. A iniciativa sera conduzida por meio da
Secretaria de Estado da Educacdo (SEDUC-MA), em articulagdo com a Secretaria de
Estado da Fazenda (SEFAZ-MA), com o objetivo de promover a dignidade menstrual
e reduzir a evasdo escolar entre meninas em situagdo de vulnerabilidade.

Nesse cenario, merece destaque o papel das imunidades tributarias como
instrumentos de protecdo aos direitos fundamentais, inclusive no contexto da dignidade
menstrual. As imunidades atuam como barreiras constitucionais a tributacdo de bens e
atividades essenciais, impedindo que o exercicio de direitos sociais e individuais seja obstado
por encargos fiscais excessivos. Como afirma Torres (2022), “as imunidades tributdrias atuam
como garantias constitucionais dos direitos fundamentais, impedindo que a tributacdo afete
negativamente os bens e as instituigdes essenciais ao exercicio das liberdades publicas”.

Assim como a Constitui¢do garante imunidade a livros, jornais e periddicos (art.
150, VI, d), reconhecendo seu papel no acesso a cultura e a informacao, ¢ possivel sustentar
que os produtos de higiene menstrual, por sua essencialidade a satde, a dignidade e a educagao

das pessoas que menstruam, também deveriam ser contemplados por regimes tributarios
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favorecidos, seja por isencao, redugdo da base de calculo ou, em uma construgdo evolutiva, até
mesmo por imunidade.

Tal interpretagdo encontra respaldo no principio do minimo existencial, segundo o
qual o Estado ndo pode adotar medidas que inviabilizem o acesso a bens indispensaveis a vida
digna. Como observa Sarlet (2019), esse nticleo essencial abrange satide, alimentagdo, educagao
e assisténcia, sendo plenamente compativel com a inclusdo da saude menstrual nesse rol.
Portanto, a desoneracao tributaria sobre produtos menstruais pode ser compreendida como
expressao da funcdo protetiva das imunidades, refor¢ando o dever estatal de garantir condigdes
materiais minimas para o exercicio da cidadania e a superag¢ao de desigualdades de género.

Nesse sentido, no Estado de S3o Paulo, projetos de lei aprovados em 2022
resultaram na isen¢do do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) incidente
sobre produtos de higiene menstrual. A justificativa para a medida baseou-se na sua natureza
social, com o objetivo de reduzir o preco ao consumidor final e ampliar o acesso a esses itens
essenciais. Essa politica fiscal estd diretamente relacionada ao principio da funcao social do
tributo, considerado por Paulsen (2014) como elemento fundamental para a promocao da
equidade na tributagao.

A isencao em questdo foi regulamentada pelo Decreto estadual n® 66.388, de 22 de
dezembro de 2021, e estd em vigor desde 1° de janeiro de 2022, com validade até 31 de
dezembro de 2026. O dispositivo normativo paulista d& cumprimento ao Convénio ICMS n°
187, de 1° de outubro de 2021, celebrado no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), que autoriza os estados a concederem isencdo do ICMS sobre
absorventes intimos femininos, tampodes higiénicos, coletores menstruais, calcinhas
absorventes e panos absorventes intimos.

Ainda nos ambitos municipais, conforme dados disponibilizados nos portais
institucionais das Prefeituras de Belo Horizonte (MG) e Fortaleza (CE), ambas passaram a
destinar parte das receitas provenientes do Imposto sobre Servicos (ISS) e do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) para programas de distribui¢do de produtos de higiene menstrual.
Essas iniciativas sdo articuladas com as secretarias municipais de satide e assisténcia social e
refletem a aplicacdo pratica da fungdo redistributiva da tributagdo, assegurando o minimo
existencial e mitigando desigualdades estruturais.

No municipio de Belo Horizonte (MG), a Lei n°® 11.407, de 20 de setembro de 2022,
instituiu o Programa de Dignidade Menstrual nas escolas publicas municipais. Conforme
publicado no Diario Oficial da Prefeitura de Belo Horizonte, a iniciativa conta com um

orgamento anual estimado em R$ 2,5 milhdes, provenientes do caixa escolar. Cada unidade
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educacional possui autonomia para adquirir produtos de higiene menstrual de acordo com a
demanda de estudantes. O programa visa combater a evasdo escolar e promover a saude

menstrual entre as alunas (Prefeitura de Belo Horizonte, 2022).

A edigdo desta quarta-feira (21) do Didrio Oficial do Municipio trouxe a publicacdo
da Lei 11.407/22, que institui o Programa de Dignidade Menstrual na rede municipal
de ensino de Belo Horizonte. A estimativa da Prefeitura é que sejam adquiridos
anualmente 427.740 absorventes para estudantes matriculadas nas escolas municipais
a um custo aproximado de R$ 2,5 milhdes anuais — recursos do caixa escolar.

Cada escola tera autonomia para realizar a compra dos absorventes, a partir da
demanda de estudantes que aderirem ao programa. De acordo com dados da Secretaria
Municipal de Educacdo, ha cerca de 40,8 mil estudantes em fase menstrual - 35,9 mil
na faixa de 9 a 15 anos, ¢ 4,9 mil matriculadas na Educacdo de Jovens e Adultos
(EJA). O Programa Dignidade Menstrual ¢ uma iniciativa da Prefeitura de Belo
Horizonte, e tem como objetivo proteger e promover a saude menstrual, orientar sobre
os cuidados basicos no periodo e combater a evasdo escolar.

Em Fortaleza (CE), a Prefeitura iniciou, em marco de 2024, a distribui¢gdo mensal
de absorventes para pessoas em situagao de rua por meio do programa Consultério na Rua. Sdo
disponibilizados cerca de 3.600 absorventes mensais, beneficiando aproximadamente 225
pessoas com idade entre 10 e 49 anos. A acdo ¢ realizada em parceria entre as Secretarias
Municipais de Saude e de Direitos Humanos e Desenvolvimento Social, com o objetivo de
promover a dignidade menstrual e o cuidado integral dessas pessoas vulneraveis (Prefeitura de
Fortaleza, 2024).

Conclui-se, portanto, que o direito tributario desempenha papel fundamental na
viabilizacdo dos direitos fundamentais, especialmente quando sua funcdo arrecadatoria esta
alinhada aos principios constitucionais da equidade, da capacidade contributiva e da justica
distributiva. O financiamento de politicas publicas voltadas a superagdao da pobreza menstrual
insere-se nesse contexto, exigindo uma compreensao do sistema tributrio como mecanismo de

efetivacdo do minimo existencial e de combate as desigualdades estruturais.
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4 ENTRE A NORMA E A EFETIVIDADE: andlise da Lei n° 14.214/2021 a luz do PL n°
4.968/2019

Este capitulo desenvolve uma anélise critica da Lei n® 14.214/2021 e do Projeto de
Lei n° 4.968/2019, que lhe deu origem, abordando sua tramitacdo legislativa, os vetos
presidenciais e as dificuldades enfrentadas até sua aprovagdo. A seguir, examina-se o conteido
normativo da lei e seu decreto regulamentador, com atencdo as limitagdes praticas de sua
implementagdo, como a exigéncia do CadUnico e a centralizagdo no Programa Farmécia
Popular. Por fim, sdao discutidas as desigualdades regionais no acesso aos insumos de higiene
menstrual e destacadas experiéncias locais que demonstram alternativas eficazes para a
efetivagdo do direito a dignidade menstrual.

O Projeto de Lei n° 4.968, de 12 de setembro de 2019, apresentado pela deputada
federal Marilia Arraes (PT/PE), surge como resposta ao enfrentamento da pobreza menstrual,
tema central deste trabalho. O projeto propde instituir o Programa de Fornecimento Gratuito de
Absorventes Higiénicos para estudantes de baixa renda, pessoas em situac¢ao de rua e mulheres
em privagdo de liberdade, além de incluir a tematica da educa¢ao menstrual nos curriculos
escolares da rede publica de ensino. A iniciativa legislativa busca responder a uma realidade
frequentemente invisibilizada: a auséncia de politicas publicas voltadas a satide menstrual, que
afeta diretamente a dignidade, a satde e o acesso a educagdo ¢ ao trabalho de milhares de
pessoas que menstruam no Brasil (Brasil, 2019). Antes de abordar sua tramitacao legislativa, €
importante destacar o contexto social e politico em que o Projeto de Lei n® 4.968/2019 foi
proposto. A proposi¢do surgiu em um cendrio de crescente mobilizacdo social em torno da
chamada “dignidade menstrual”, tema que ganhava visibilidade no debate publico nacional e
internacional, impulsionado por movimentos feministas, organizacdes da sociedade civil e
iniciativas legislativas em outros paises.

No plano econdmico, o Brasil enfrentava uma conjuntura adversa: em 2019, mais
de 13 milhdes de pessoas estavam desempregadas, e cerca de 13,5 milhdes viviam em situagao
de extrema pobreza, segundo dados do IBGE e do IPEA (IBGE, 2020; IPEA, 2020). Essa
realidade agravava os impactos da pobreza menstrual, caracterizada pela dificuldade ou
impossibilidade de acesso a produtos de higiene intima por parte de mulheres, adolescentes e
outras pessoas que menstruam em situagdo de vulnerabilidade. A escassez de recursos, aliada
ao tabu cultural sobre a menstruagdo, comprometia o acesso a saude, a educacao e a dignidade
de milhdes de brasileiras (Vamos..., 2019).

No plano internacional, a discussdo sobre pobreza menstrual ganhava visibilidade,

especialmente ap6s a Escdcia tornar-se o primeiro pais do mundo a oferecer absorventes
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gratuitos em escolas e locais publicos, medida amplamente repercutida na imprensa mundial,

fato observado recorte abaixo.

O projeto de lei de produtos menstruais foi aprovado por unanimidade pelos
legisladores escoceses em novembro de 2020, representando uma vitoria histdrica
para o movimento global contra a pobreza menstrual.

A nova lei significa que os produtos como absorventes e tampdes estardo disponiveis
para acesso em edificios publicos, incluindo escolas e universidades em toda a
Escocia. Sera responsabilidade das autoridades locais e provedores de educacdo
garantir que os produtos estejam disponiveis gratuitamente.

A lei foi idealizada pela legisladora trabalhista escocesa Monica Lennon, que
apresentou o projeto em abril de 2019 (Guy, 2022).

Esse movimento global contribuiu para a ampliagdo do debate no Brasil,
impulsionado por organizacdes da sociedade civil, coletivos feministas e ativistas dos direitos
humanos, que pressionavam o Estado brasileiro a adotar medidas concretas para enfrentar o
problema.

Nesse sentido, a Plan International'® e o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infincia
(UNICEF), divulgavam estudos e campanhas que denunciavam a precariedade enfrentada por
meninas ¢ mulheres no acesso a absorventes higiénicos. Um dos dados mais divulgados a época
indicava que cerca de 1 em cada 4 meninas brasileiras faltava as aulas por ndo ter acesso a
produtos menstruais, revelando a intersec¢do entre pobreza, género e direitos humanos
(Vamos..., 2019).

Embora o relatdrio oficial do UNICEF e UNFPA tenha sido publicado em 2021, os
dados e preocupagdes que ele expressa ja estavam em circulagdo anteriormente, em relatorios

parciais, campanhas de organizagdes e matérias jornalisticas. Conforme destaque,

Parceria entre Sempre Livre e Plan International Brasil levara aprendizado sobre o
tema para mais de 6 mil meninas e meninos. O projeto visa desenvolver as
capacidades de 240 meninas de 15 a 18 anos como replicadoras do debate no Piaui e
no Maranh@o. Objetivo é desconstruir esteredtipos e derrubar crengas limitantes em
torno da menstruacdo (Vamos..., 2019).

Contudo, o projeto foi apresentado num momento politico delicado, sob um
governo federal de orientagdo ultraliberal, liderado pelo entdo presidente Jair Bolsonaro. O ano
de 2019 marcou o inicio de uma gestdo caracterizada por uma forte agenda de austeridade fiscal,
com cortes significativos em politicas sociais, além de uma postura conservadora em relacao as

pautas de género, o se verifica nas informacdes seguintes.

BFundada em 1937, A Plan International é uma organiza¢do humanitaria e de desenvolvimento nio governamental
e sem fins lucrativos, que promove os direitos das criangas e a igualdade para as meninas, além de engajar pessoas
e parceiros na causa. No Brasil a organizagdo atua desde 1997 desenvolvendo programas e projetos em diversos
estados do Pais. nossas estratégias de incidéncia politica e mobilizagdo social, com atuagdo em rede com outras
organizagdes do terceiro setor e movimentos sociais tém sido muito importantes para pautar as demandas das
meninas em novos espacos do legislativo, executivo e na sociedade civil, alcancando assim todo o territorio
nacional.
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A conjuntura vigente em 2019 influenciou diretamente o ritmo e o tratamento dado
a proposta no Congresso Nacional, especialmente diante de uma composicdo legislativa
majoritariamente masculina e alinhada ao Executivo. A bancada feminina na Camara dos
Deputados na legislatura de 2019-2023 foi composta por apenas 77 mulheres, o equivalente a
15% das cadeiras, embora tenha havido crescimento em relacdo a legislatura anterior, que
contava com 51 deputadas (10%). Dentre essas, 43 foram eleitas pela primeira vez. Estados
como Maranhdo, Sergipe ¢ Amazonas ndo elegeram nenhuma mulher em 2018, enquanto o
Distrito Federal se destacou proporcionalmente por eleger 5 mulheres em uma bancada de 8
deputados. Em ntimeros absolutos, Sdo Paulo foi o estado com maior representagdo feminina,
com 11 deputadas eleitas em um total de 70 parlamentares (Programa, 2024).

A tramitacao do PL 4.968/2019 enfrentou obstaculos tipicos de pautas que tratam
de género e desigualdade em contextos politicos conservadores. Seguiu um percurso arrastado
e revelador dos obstaculos enfrentados por pautas femininas no parlamento brasileiro. O projeto
passou por quatro comissdes principais: Comissdo de Seguridade Social ¢ Familia (CSSF),
Comissao de Defesa dos Direitos da Mulher (CMulher), Comissao de Finangas e Tributagdo
(CFT), e Comissao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC) (Brasil, 2019).

Mas antes das quatro comissdes citadas anteriormente, a proposta ainda passou pela
Comissdao de Educacdo (CE), onde foi bem recebida, sobretudo por tratar da inclusdo da
tematica menstrual nos curriculos escolares. No entanto, o acimulo de matérias na comissao e
a falta de prioridade politica atribuida a pauta fizeram com que sua andlise se arrastasse ao
longo de meses, sem que houvesse um impulso significativo para sua votagdo em plenario
(Brasil, 2019).

Posteriormente distribuido a Comissdo de Defesa dos Direitos da Mulher
(CMULHER), onde recebeu parecer favoravel da relatora, deputada Rejane Dias (PT/PI). A
tramitacdo nesse colegiado foi relativamente célere, em parte devido ao engajamento das
parlamentares da bancada feminina, que buscavam dar visibilidade a uma pauta
tradicionalmente negligenciada. No entanto, ¢ importante destacar que a CMULHER era
composta por apenas 26 deputadas, nimero que representa uma infima parcela frente aos mais
de 500 parlamentares que compdem a Camara, o que limita a forca politica do colegiado (Brasil,
2019).

Em seguida, o projeto foi encaminhado a Comissdo de Seguridade Social e Familia
(CSSF), onde seu avanco se deu de forma mais lenta e enfrentou resisténcias. Essa comissao,
tradicionalmente composta por parlamentares de perfil conservador, abriga membros

fortemente ligados a defesa de pautas relacionadas a moral cristd e a familia tradicional, o que
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dificultou o consenso em torno de uma proposta que tratava abertamente da menstruagdo como
uma questao de saude publica e de justica social.

Soma-se a isso a reduzida presenca feminina na composi¢ao da CSSF, o que
contribuiu para a marginalizagao das demandas especificas de género durante os debates. Tal
contexto revela como a conformagdo politico-ideologica das comissdes legislativas pode
influenciar diretamente a tramitagdo de propostas voltadas a efetivagdo de direitos fundamentais
de grupos historicamente vulnerabilizados (Brasil, 2021).

Constata-se, nesse caso, um ritmo moroso, pois entre 2019 e 2021 nao houve
progresso significativo. Em maio de 2021, o projeto foi devolvido pelo relator da Comissao de
Educacdo sem emissdo de parecer, sinalizando uma auséncia de prioridade ou sensibilidade ao

tema por parte da comissdo (Senado Federal, 2021)

Observa-se que o projeto enfrentou maior lentiddo nas comissdes de Finangas e na
CCJC, onde permaneceu por quase dois anos. Isso revela a priorizagdo de critérios
econdmicos ¢ juridicos frente a urgéncia social da pauta. Nas comissdes onde a
presenca feminina era mais expressiva, como a CMulher (cuja composi¢do variava
entre 20% e 30% de mulheres), o projeto teve parecer favoravel de forma mais célere.
Ainda assim, o percentual de mulheres na composi¢ao geral da Camara era, a época,
de apenas 15%, o que compromete a representatividade de género na formulagdo e
analise de politicas publicas especificas (Brasil, 2019).

Em contrapartida, a Comissao de Defesa dos Direitos da Mulher (CMULHER), cuja
pauta ¢ mais diretamente vinculada ao contetido da proposi¢ao, demonstrou maior celeridade.
Em junho de 2021, a deputada Professora Rosa Neide (PT-MT) foi designada relatora, e o prazo
para apresentacdo de emendas encerrou-se rapidamente, sem que nenhuma sugestdo de
alteragdo fosse apresentada. Essa diferenca de agilidade entre as comissdes pode ser explicada
pela afinidade tematica da CMULHER, além da maior presenca feminina entre suas integrantes
(Senado Federal, 2021).

Com diversos entraves enfrentados, o Projeto de Lei n° 4.968/2019 nao foi
convertido diretamente em lei. Ainda assim, sua apresentacao representou um marco importante
ao inserir o tema da pobreza menstrual na agenda legislativa brasileira, até entdo invisibilizado.
A proposta contribuiu para o amadurecimento do debate no Congresso Nacional e inspirou
iniciativas similares, como o PL n° 1.666/2021 (Senado Federal, 2021).

Subsecutivo, em 2021, o Congresso aprovou um projeto com conteido semelhante,
diante da morosidade e dos entraves enfrentados, o contetido do PL n°4.968/2019 acabou sendo
incorporado a outras proposicdes legislativas que tramitavam de forma apensada e tratavam de
tematicas similares, como os PLs n° 1.666/2021, 2.400/2021 e 2.992/2021. Esse processo
resultou na consolidacao de um substitutivo que culminaria na san¢do da Lei n® 14.214/2021

(Senado Federal, 2021).
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Nao obstante, o governo federal vetou trechos essenciais da proposta, incluindo a
distribuicdo gratuita de absorventes, sob alegacdes de falta de previsdo orcamentaria. Esse veto
foi amplamente criticado por entidades da sociedade civil, parlamentares e organismos
internacionais, sendo derrubado pelo Congresso Nacional em marco de 2023, o que viabilizou
a implementacdo efetiva da politica (Senado Federal, 2021).

Em suma, a trajetoria do PL n° 4.968/2019 revela os desafios estruturais
enfrentados pelas pautas de género no Congresso Nacional. A baixa representatividade
feminina nos espagos de decisdo, especialmente nas comissdes estratégicas, a resisténcia
ideologica de setores conservadores, € a auséncia de prioridade governamental para politicas
voltadas a dignidade menstrual contribuiram para o lento avango da proposta. Ainda assim, sua
apresentacao representou um passo importante para a institucionalizagdo do debate sobre a
pobreza menstrual no Brasil, tendo influenciado diretamente o contetido da politica publica que
viria a ser instituida com a sancdo da Lei n°® 14.214/2021.

4.1 A lei n° 14.214/2021 e a instituicdo da politica nacional de educacio e conscientizacio
sobre a menstruacgao

Apb6s uma longa trajetoria legislativa marcada por morosidade, resisténcias
ideologicas e entraves institucionais, a promulgacdo da Lei n® 14.214, em 6 de outubro de 2021,
representou um marco legislativo no reconhecimento do direito a dignidade menstrual no
Brasil. A norma resultou de um processo legislativo que envolveu diversas proposicoes
apensadas, entre elas o Projeto de Lei n° 4.968/2019, e teve como objetivo central instituir a
Politica Nacional de Educagdo e Conscientizagdo sobre a Menstruacao (Senado Federal, 2021).

Quanto a sua estrutura, a Lei n® 14.214/2021 possui uma estrutura normativa
enxuta, composta por seis artigos, € apresenta diretrizes para agdes governamentais voltadas a
conscientizagcdo menstrual.

De acordo com seu artigo 1°, a lei estabelece a promog¢do da educacdo e da
conscientizagdo sobre a menstruacdo como um dever do Estado, integrando essa tematica as
acoes de saude publica e ao sistema educacional. O texto normativo parte do pressuposto de
que a falta de informacdo adequada sobre o ciclo menstrual e a existéncia de tabus culturais
ainda presentes na sociedade brasileira afetam negativamente a saude fisica e emocional de
pessoas que menstruam, além de restringirem seu pleno exercicio da cidadania (Brasil, 2021).

No artigo 2°, a norma explicita os objetivos da politica publica instituida, que sao:

I — combater a desinformagdo e o estigma relacionados a menstruacio;
I — promover a inclusdo da tematica da menstruagdo no curriculo da educagao basica,
em especial nas disciplinas de ciéncias e biologia;

IIT — fomentar campanhas informativas e educativas sobre saude menstrual, voltadas
para toda a populagdo, com atengdo especial a adolescentes e jovens;
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IV — incentivar a capacitacdo de profissionais da educa¢do e da saude para o
tratamento adequado da questdo menstrual em seus respectivos contextos de atuacao.

A lei também estabelece, em seu artigo 3°, que a implementacao das agdes devera
observar a articulacao entre as esferas federal, estadual, distrital ¢ municipal, respeitando as
competéncias constitucionais de cada ente. Essa diretriz refor¢a o carater descentralizado do
Sistema Unico de Saude (SUS) e do sistema educacional brasileiro, a0 mesmo tempo em que
impoe o dever de cooperagdo entre os entes federativos para a efetivagao do direito a educagao
menstrual (Brasil, 2021).

O Artigo 4° estabelece que a elaboracdo e a implementagdo da politica publica
devem assegurar a participagdo da sociedade civil, especialmente de organizag¢des voltadas a
promogao dos direitos das mulheres e a satde. A presenca deste dispositivo € importante porque
reconhece a centralidade do didlogo democratico na formulacao de politicas voltadas a grupos
historicamente marginalizados. Ele também amplia a legitimidade da politica ao prever o
envolvimento direto de movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais e especialistas
que atuam na pauta da saude menstrual (Brasil, 2021).

Ja o artigo 5° determina que o poder publico deve incentivar a producdo e a
dissemina¢do de materiais didaticos e informativos sobre a menstruacdo, com linguagem
acessivel e contetido adequado a diferentes faixas etarias. Este artigo busca garantir que o
componente educativo da politica va além dos curriculos formais e alcance espagos nao
escolares, com materiais que considerem as diversas realidades culturais e sociais do pais. A
preocupacdo com a linguagem acessivel visa tornar a politica mais inclusiva e eficaz,
especialmente para adolescentes e jovens de comunidades vulneraveis.

Por fim, o artigo 6° apenas estabelece que a lei entra em vigor na data de sua
publicacido, ou seja, em 6 de outubro de 2021.

No entanto, observa-se que a Lei n° 14.214/2021 € normativa em sua esséncia e nao
prevé, de forma expressa, medidas de distribuicdo gratuita de absorventes ou outros insumos
de higiene intima. Seu foco reside na dimensdo educativa e informacional da dignidade
menstrual, abordando os aspectos culturais, cientificos e sociais que envolvem o tema. Ao
instituir uma politica nacional, a norma pretende orientar a¢des continuas e integradas,
promovendo uma mudanga gradual de paradigmas na forma como a sociedade compreende e
trata a menstruagcdo. Conforme o artigo 2° da referida lei, os objetivos da Politica Nacional de
Educagao e Conscientizagao sobre a Menstruagao incluem “o enfrentamento das desigualdades

decorrentes da falta de acesso a informagdes e ao conhecimento sobre a menstruagao” e a
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“promocao da satide menstrual como direito relacionado a satde integral da mulher” (Brasil,
2021).

Como ja abordado anteriormente, o governo federal vetou trechos essenciais da
proposta, incluindo a distribuicdo gratuita de absorventes. Esse veto gerou ampla reagdao por
parte de movimentos sociais, organizacdes da sociedade civil e da bancada feminina no
Congresso Nacional, resultando em sua rejei¢do em margo de 2023. A derrubada do veto
possibilitou a publicacdo do Decreto n° 11.432, de 8 de margo de 2023, que regulamentou a
distribuicao gratuita de absorventes no ambito do Programa de Protecdo e Promocao da Saude
Menstrual. Essa regulamentacdo conferiu efetividade pratica a politica publica,
operacionalizando um dos aspectos mais relevantes no enfrentamento da pobreza menstrual no
Brasil (Brasil, 2023).

O Decreto estabelece que o programa visa assegurar a oferta gratuita de absorventes
higiénicos e outros cuidados basicos de saude menstrual, com vistas a promogao da dignidade
menstrual. S3o beneficiarias do programa as pessoas que menstruam € que se encontram em
situagdo de vulnerabilidade, como estudantes de baixa renda matriculadas em escolas publicas,
pessoas em situacao de rua, recolhidas em unidades do sistema prisional ou em cumprimento
de medidas socioeducativas (Brasil, 2023a).

Dessa forma, o Decreto n® 11.432/2023 assume papel fundamental ao suprir uma
lacuna normativa da Lei n° 14.214/2021, conferindo efetividade pratica a politica de satde
menstrual ao incorporar medidas materiais de enfrentamento da pobreza menstrual. Ao incluir
a distribui¢do gratuita de absorventes e indicar os publicos prioritarios, o decreto transforma a
politica publica inicialmente informativa em uma acdo concreta voltada a promoc¢do da
igualdade e da satde menstrual.

Segundo dados divulgados pelo Ministério da Satde a época da regulamentagao, o
Programa de Prote¢do e Promogao da Satide Menstrual previa beneficiar aproximadamente 24
milhdes de pessoas que menstruam e se encontram em situa¢do de vulnerabilidade social
(Brasil, 2023b). A iniciativa foi estruturada com um or¢amento inicial estimado em R$ 418
milhdes por ano, visando garantir o fornecimento gratuito de absorventes higiénicos por meio
do Sistema Unico de Satde (SUS) e da rede do Programa Farmécia Popular. Esses recursos
destinam-se a aquisi¢ao e a distribuicao dos insumos, bem como a implementacgao de estratégias
de conscientizagdo e capacitacdo de profissionais, compondo um esfor¢co articulado para
combater a pobreza menstrual de forma ampla e integrada no territdrio nacional (Neves, 2023).

Assim, a institui¢do da politica publica de conscientizagdo menstrual também

reforca o compromisso do Estado brasileiro com normas internacionais de direitos humanos,
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como a Convengao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminac¢ao contra a Mulher
(Convencao, 1979), que exige dos Estados-partes medidas para eliminar barreiras especificas
enfrentadas por mulheres e meninas no acesso a educacdo e a saude. Ao reconhecer a
menstruacao como fator de desigualdade, e ao adotar politicas para enfrenta-la, o Brasil alinha-
se a diretrizes internacionais voltadas a promog¢do da dignidade humana e a efetivagdo da
igualdade de género (ONU Mulheres, 1979).

Importa destacar que a Lei n® 14.214/2021 possui forte conexao com os principios
constitucionais da dignidade da pessoa humana, da igualdade de género e do direito a saude e
a educacdo. E que embora sua abordagem inicial tenha sido limitada a esfera da
conscientizacdo, ela representa um avanco simbolico e institucional no reconhecimento da
menstruacdo como tema de politica publica e como componente da realizagao dos direitos
fundamentais.

4.2 Criticas a lei n° 14.214/2021

A promulgacdo da Lei n° 14.214/2021, que instituiu a Politica Nacional de
Educacdo ¢ Conscientizagao sobre a Menstruagao, foi celebrada como um avanco simbolico
relevante na consolidagdo do direito a dignidade menstrual no Brasil. Contudo, sua efetividade
pratica tem sido objeto de criticas por parte de especialistas, movimentos sociais e juristas, que
apontam a morosidade na regulamentacdo, as desigualdades regionais no acesso, o carater
excessivamente genérico da norma e a auséncia de mecanismos concretos para o enfrentamento
direto da pobreza menstrual. Dentre essas fragilidades, esta se¢do se detera em duas criticas
centrais: o veto presidencial ao dispositivo legal que previa a distribuicao gratuita de
absorventes por meio do Programa Farmécia Popular e os impactos negativos decorrentes do
modelo de distribui¢dao adotado. A analise buscara evidenciar como tais escolhas normativas e
operacionais limitaram significativamente o alcance da politica publica, comprometendo sua
eficcia na promog¢do do acesso universal a higiene menstrual.

Sobre o veto do entdo presidente Jair Bolsonaro, importa destacar que a medida foi
amplamente considerada um retrocesso, sendo revertida apenas apds intensa pressdo da
sociedade civil e do parlamento. Para Fonseca e Oliveira (2022), 'o veto demonstrou a auséncia
de prioridade politica para uma pauta que atinge diretamente a dignidade de meninas e mulheres

em vulnerabilidade social. Principais artigos vetados:

Artigo 1°: Estabelecia a criacdo do Programa de Protecdo e Promog¢do da Satude
Menstrual, com a oferta gratuita de absorventes higi€nicos femininos e outros
cuidados basicos de satide menstrual.

Artigo 3°: Definia as beneficiarias do programa, incluindo:

Estudantes de baixa renda matriculadas em escolas da rede publica de ensino;
Mulheres em situagao de rua ou em vulnerabilidade social extrema;
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Mulheres apreendidas e presidiarias em unidades do sistema penal,;

Mulheres internadas para cumprimento de medida socioeducativa. Artigo 5%
Determinava a inclus@o de absorventes higiénicos femininos como item essencial nas
cestas basicas distribuidas pelo Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional

Artigo 6°: Estabelecia que as despesas com a execugdo das agdes previstas na lei
ocorreriam por conta das dotagdes orcamentarias da Unido ao SUS.

Artigo 7°: Determinava que os absorventes higiénicos femininos feitos com materiais
sustentdveis teriam preferéncia de aquisicdo, em igualdade de condi¢des, como
critério de desempate em certames licitatdrios.

Como justificativa, o governo alegou que a proposta nao indicava de forma clara a
fonte de recursos para arcar com a despesa, o que violaria a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000). No entanto, embora seja importante respeitar o principio da
responsabilidade fiscal, este ndo pode se sobrepor aos direitos fundamentais, notadamente
quando se trata de garantir o minimo existencial. O Supremo Tribunal Federal ja firmou
entendimento de que “os direitos fundamentais de cunho prestacional ndo podem ser
condicionados exclusivamente a existéncia de disponibilidade or¢amentaria, sendo necessario
avaliar a razoabilidade e proporcionalidade das escolhas publicas” (STF, ADPF 45/DF, rel.
Min. Celso de Mello, 2004).

Conforme destaca Barroso (2019), “ndo basta ao Estado alegar escassez de
recursos; € necessario demonstrar que a escolha or¢amentaria foi razoavel e proporcional,
respeitando o minimo existencial”. O autor explica que o principio da reserva do possivel nao
¢ absoluto, devendo ser sempre confrontado com o nucleo essencial dos direitos sociais. Nesse
sentido, Sarlet (2012) complementa que “a escassez de recursos nao pode servir como
justificativa genérica para a omissdo estatal diante de situagdes que comprometam a dignidade
humana”. Isso ¢ especialmente verdadeiro no caso da distribuicdo de absorventes, medida de
baixo custo e alto impacto social, que visa combater a evasao escolar e a exclusdo de meninas
e mulheres.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 6°, consagra a saude, a educagdo e a
assisténcia social como direitos sociais, impondo ao Estado o dever de promové-los mediante
politicas publicas eficazes. Nesse contexto, o veto presidencial com base na auséncia de
previsdo or¢amentdria revela ndo uma limitacdo técnica, mas uma escolha politica que
desconsidera a centralidade dos direitos fundamentais no Estado Democratico de Direito. Como
afirma Piovesan (2016), “a efetividade dos direitos fundamentais exige ndo apenas
reconhecimento juridico, mas também compromisso institucional com a sua implementagao
concreta, inclusive por meio da alocagdo prioritaria de recursos publicos”.

Dessa forma, a luz da Constitui¢do, da jurisprudéncia do STF e da doutrina

especializada, o argumento de auséncia de recursos para justificar o veto a distribui¢do de
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absorventes carece de fundamento juridico robusto, revelando uma inversao de prioridades que
perpetua desigualdades estruturais de género e viola os principios da dignidade da pessoa
humana, da igualdade e da ndo discriminagao.

A morosidade na regulamentacio da Lei n° 14.214/2021 comprometeu
significativamente sua efetividade, impedindo a distribui¢cdo dos insumos higiénicos durante os
dois primeiros anos de sua vigéncia. Essa ina¢do levou o Ministério Publico Federal a ingressar
com a Acao Civil Publican® 1007006-58.2022.4.01.3400 na Justica Federal do Distrito Federal,
cobrando a apresentacdo de um plano de implementagdo eficaz, com cronograma definido, a
fim de assegurar a promog¢ao da dignidade menstrual as populagdes vulneraveis (Brasil, 2022).

Além disso, o modelo adotado para a distribui¢do, por meio do Programa Farmacia
Popular, restringe o acesso em localidades sem farmacias credenciadas, como comunidades
quilombolas, indigenas e zonas rurais. Soma-se a isso a exigéncia de inscri¢do no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), que exclui grupos
marginalizados ndo formalmente registrados, aprofundando as barreiras de acesso aos direitos
garantidos pela norma.

O estado do Amapa ilustra esse cendrio. Com apenas 4 dos seus 16 municipios
contando com farmdcias credenciadas ao Programa Farmacia Popular do Brasil Laranjal do
Jari, Santana, Macapa e Oiapoque a cobertura da politica publica ¢ extremamente limitada
(Brasil, 2025).

Essa realidade reflete desigualdades regionais acentuadas, pois os estados com
maiores indices de pobreza, como os das regides Norte e Nordeste, sdo 0s que apresentam
menor cobertura do programa. Apesar dos esforgos recentes para expandir o Farmacia Popular,
a escassez de farmdcias credenciadas compromete o acesso de populagdes vulneraveis a
medicamentos e insumos essenciais de saude.

4.3 A necessidade de reformulacio do modelo de implementacao

As limitagdes observadas na operacionalizagdo da politica em nivel nacional
evidenciam a urgéncia de se analisar experiéncias subnacionais que adotaram estratégias
alternativas para garantir o acesso efetivo aos produtos menstruais. Nesse contexto, o estado do
Maranhao apresenta um exemplo relevante de inovag¢ao na implementacao de politicas publicas
voltadas a dignidade menstrual, ao desenvolver agdes que priorizam a capilaridade territorial e
a integracdo com a rede publica de ensino.

Nesse cendrio, impode-se repensar o modelo de execugdo da Politica Nacional de

Promogao da Dignidade Menstrual, com vistas a assegurar sua efetividade e universalizagdao. A
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concentragdo das unidades credenciadas em centros urbanos e a exigéncia de registro prévio no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) revelam um desenho
institucional que, embora tecnicamente estruturado, nao responde de maneira adequada as
especificidades territoriais e sociais do Brasil.

A experiéncia do estado do Maranhdo oferece alternativas vidveis e eficazes para a
superacdo dos entraves enfrentados na implementagcdo de politicas de combate a pobreza
menstrual. Desde a promulgacao da Lei Estadual n°® 11.852, de 28 de dezembro de 2022, a
distribuicao gratuita de absorventes higi€nicos passou a ser realizada diretamente nas escolas
da rede publica estadual. Importante destacar que, a época, o veto presidencial ao projeto de lei
federal ainda ndo havia sido derrubado, e o Decreto n° 11.432, de 8 de margo de 2023, que
regulamentou a distribuicdo gratuita de absorventes no dmbito do Programa de Protecdo e
Promog¢ao da Saude Menstrual, ainda ndo havia sido publicado. Assim, o Maranhao se
antecipou a politica nacional, motivo pelo qual sua experiéncia ¢ citada neste trabalho como
exemplo de iniciativa proativa e eficaz no enfrentamento da pobreza menstrual (Maranhao,
2022).

Essa estratégia busca garantir maior capilaridade e efetividade ao programa,
articulando o fornecimento dos insumos com o cotidiano escolar de adolescentes em situagao
de vulnerabilidade. Conforme destacado na justificativa do projeto de lei, o ambiente escolar ¢
considerado o espaco mais adequado para alcancar o publico-alvo, promovendo ndo apenas o

acesso aos produtos, mas também acdes educativas sobre saide menstrual (Maranhao, 2022).

Desde o inicio do ano de 2021, enquanto deputada estadual, a agora secretaria da
Mulher, Ana do Gas, luta pelo direito a saide menstrual.

Em abril de 2021, ela fez uma indicagdo com anteprojeto de Lei instituindo o
Programa de Fornecimento de Absorventes Higiénicos Biodegradaveis para alunas
das escolas publicas de todo o Estado do Maranhéo.

Em julho do mesmo ano, o Governador Flavio Dino anunciou a criagao de um projeto
de lei que inclui o absorvente feminino entre os produtos da cesta basica. E, em agosto,
foi aprovado na CCJ o Projeto de Lei n° 10.467 de autoria do Executivo, que dispde
sobre a inclusdo do absorvente feminino entre os produtos que compdem a cesta
basica no estado.

A Secretaria da Mulher, Ana do Gas, também ¢ autora da Lei e falou sobre a
importancia dessas agdes para as meninas maranhenses e de sua trajetoria de luta para
que meninas e mulheres tenham direito a saide de qualidade (Maranh@o, 2022).

Essa l6gica contrasta com o modelo adotado pelo governo federal, que centraliza a
distribuicdo por meio do Programa Farmacia Popular. Na pratica, tal estratégia impode
obstaculos logisticos significativos, sobretudo em regides rurais e comunidades sem farmacias
credenciadas. Nesse sentido, a experiéncia maranhense pode ser considerada uma boa pratica
na implementacao de politicas publicas voltadas a dignidade menstrual, por aliar acessibilidade,

integragdo com a rede de ensino e promoc¢ao da educagdo em saude.
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Ademais, a distribuicdo de absorventes nas escolas pode beneficiar ndo apenas as
estudantes, mas também suas maes e responsaveis. A ampliagdo da politica para alcangar
diferentes geracdes refor¢a seu impacto social, promovendo educagdo em satude, enfrentando
estigmas e ampliando o alcance das agdes publicas voltadas a equidade de género.

Apesar dos avangos locais, a implementacao federal da Lei n® 14.214/2021 continua
enfrentando obstaculos importantes. O Programa Farmdcia Popular disponibiliza absorventes
gratuitos em mais de 31 mil unidades credenciadas em todo o pais. No Maranhao, sdo apenas
276 farmacias credenciadas, distribuidas em 114 dos 217 municipios maranhenses (Brasil,
2025). Isso significa que mais de 100 municipios permanecem sem acesso direto aos insumos
garantidos por lei, especialmente em dreas rurais, indigenas ou quilombolas.

A situagdo torna-se ainda mais evidente quando se analisa o caso do municipio de
Sdo José¢ de Ribamar, localizado na Regido Metropolitana de Sdo Luis. Com populagdo
estimada em cerca de 180 mil habitantes e mais de 40 bairros, segundo dados do IBGE (2022),
a cidade possui apenas quatro farmécias credenciadas para a distribui¢ao dos absorventes
gratuitos. Essa discrepancia entre a estrutura disponivel e a demanda real refor¢a o descompasso
entre a politica publica e sua implementacdo concreta, prejudicando sobretudo adolescentes e
mulheres que vivem em regides periféricas e de dificil mobilidade urbana (Brasil, 2025).

Portanto, a analise da implementacdo da Politica Nacional de Combate a Pobreza
Menstrual revela que, se sua efetividade depender exclusivamente da estrutura da rede Farmacia
Popular, o pais ainda estara distante de alcangar seu objetivo central: garantir dignidade
menstrual a todas as pessoas que menstruam em situagdo de vulnerabilidade. O Ministério da
Satde disponibiliza, em seu site oficial, a lista completa das farmacias credenciadas ao
programa, organizadas por estado e municipio. A partir dessa lista, ¢ possivel observar
disparidades importantes na cobertura, como no caso da cidade de Sao José¢ de Ribamar,
mencionado anteriormente, onde ha uma oferta muito limitada diante da demanda. Essa
constatacdo reforca a necessidade de ampliar os pontos de distribuicdo, especialmente em
regides periféricas e de dificil acesso, integrando outros espagos publicos como escolas e
unidades basicas de satide para garantir a efetividade da politica publica.

Conforme argumenta Sposati (2022), politicas publicas voltadas a populagdo em
situagdo de vulnerabilidade devem incorporar estratégias que considerem a capilaridade
territorial, a descentralizagao dos servicos e a articulacao federativa. A centralizagdo em
estruturas urbanas e burocraticas compromete a eficacia da politica, ao negligenciar as

condigdes reais de acesso enfrentadas por populacdes historicamente marginalizadas.
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Nesse sentido, as criticas dirigidas a Politica Nacional de Promogao da Dignidade
Menstrual, especialmente no que tange a centralizacdo da distribuicdo de insumos por meio do
Programa Farmacia Popular e as limitagdes territoriais de sua implementacdo, revelam um
descompasso entre a formulagdo normativa e os principios constitucionais que orientam o dever
estatal de promogao dos direitos fundamentais. Nessa perspectiva, a andlise tributdria deve ser
incorporada como elemento indissocidvel da eficécia das politicas publicas, sobretudo a luz de
decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF), que reafirmam o papel da arrecadacao e da gestao
fiscal na efetivagao do minimo existencial, conforme demonstrado no capitulo anterior.

A limitacdo da distribuicdo de absorventes as unidades da Farmdacia Popular
majoritariamente concentradas em centros urbanos mostra uma politica publica desenhada sem
observar os principios da capacidade contributiva, da isonomia e da fungao social da tributagao.
Tal conformag¢do compromete a propria legitimidade da atuacdo fiscal do Estado. Como ja
mencionado, o STF, em reiteradas decisdes, sustenta que os direitos fundamentais possuem
eficacia direta e imediata, inclusive sobre as politicas tributarias e orcamentarias do Poder
Publico. Exemplo disso ¢ a ADPF 347/DF, em que a Corte reconheceu o estado de coisas
inconstitucional no sistema prisional brasileiro, estabelecendo fortes paralelos com omissdes
estruturais que também podem ser observadas na implementagdo da politica de combate a
pobreza menstrual.

Por fim, a analise do Projeto de Lei n® 4.968/2019, da Lei n® 14.214/2021 e de sua
regulamentac¢do evidencia avangos significativos no reconhecimento da pobreza menstrual
como uma questdo de direitos humanos. No entanto, persistem desafios relevantes quanto a
efetividade da politica, especialmente em razdo de limitacdes orcamentarias, entraves
administrativos e desigualdades regionais no acesso aos insumos. A experiéncia do estado do
Maranhdo demonstra que solugdes mais eficazes sdo possiveis quando hd compromisso
politico, descentralizacdo da execucdo e adaptacdo as realidades locais.

Dessa forma, a superagdo da pobreza menstrual exige mais do que a existéncia de
um marco legal: requer politicas publicas bem estruturadas, financiamento adequado,
descentralizacdo da execucdo e sensibilidade social frente as desigualdades historicas que

marcam o territorio brasileiro.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o percurso analitico empreendido, constata-se que a pobreza
menstrual constitui ndo apenas uma caréncia material imediata, mas uma manifestacdo de
desigualdades estruturais profundamente enraizadas nas dindmicas sociais, econdmicas e
institucionais do pais. A falta de acesso a produtos de higiene intima, infraestrutura adequada e
informacao qualificada representa apenas a face mais visivel de um problema que atravessa os
direitos fundamentais e evidencia a seletividade na forma como o Estado define e prioriza suas
politicas publicas. Ao reduzir o fendmeno a auséncia de absorventes, corre-se o risco de
obscurecer suas implicacdes mais amplas sobre satde, educa¢do, mobilidade social,
permanéncia escolar e, principalmente, sobre a efetividade do principio da dignidade da pessoa
humana.

Nesse sentido, o presente trabalho demonstrou que a superacdo da pobreza
menstrual exige ndo apenas medidas emergenciais ou campanhas pontuais, mas sim um
compromisso institucional continuo, articulado e financeiramente sustentado. E nessa
interse¢do entre justica fiscal e justica social que se insere o papel do direito tributario como
vetor essencial da efetividade das politicas publicas. A arrecadagdo de tributos, sua distribui¢ao
equitativa e a adocdo de regimes tributarios que desonerem produtos essenciais devem ser
compreendidas como instrumentos concretos de redu¢do das desigualdades de género e de
promoc¢ao do minimo existencial. A dignidade menstrual, portanto, ndo pode ser concebida
como pauta periférica ou assistencialista, mas como uma dimensao material do direito a
igualdade e da cidadania substantiva.

Assim, em resposta a pergunta-problema, a presente pesquisa demonstrou que o
direito tributdrio desempenha papel estruturante na efetivagcdo da dignidade menstrual no Brasil,
especialmente quando analisado a luz da Lei n° 14.214/2021 e das experiéncias normativas e
praticas subnacionais. A partir de uma leitura constitucional orientada pelos principios da
dignidade da pessoa humana, da justica fiscal e da solidariedade, observou-se que o sistema
tributario deve ir além da arrecadagdo neutra e assumir sua fungao redistributiva, contribuindo
diretamente para o financiamento e a viabilizagdo de politicas publicas voltadas ao
enfrentamento da pobreza menstrual.

A arrecadacdo progressiva, por meio de tributos como o Imposto de Renda e as
contribuic¢des sociais, se revela fundamental para sustentar programas federais e locais voltados
a promog¢ao do minimo existencial. Como demonstrado ao longo do trabalho, a auséncia de

financiamento adequado ou a ma alocacdo de recursos compromete a eficacia da politica
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publica, como ¢ o caso da implementacdo da Lei n° 14.214/2021 por meio do Programa
Farmadcia Popular. Essa estratégia, embora importante, tem alcance limitado, como evidenciado
pelo fato de que, em estados como o Amapa, apenas quatro dos dezesseis municipios contam
com farmécias credenciadas, o que exclui amplas parcelas da populacdo em situacdo de
vulnerabilidade. Em Sao José de Ribamar (MA), municipio com aproximadamente 180 mil
habitantes, h4d apenas quatro farmacias credenciadas, o que ilustra o descompasso entre a
dimensao da demanda social e a estrutura de atendimento disponivel.

Nesse contexto, a pesquisa mostrou que a desoneragdo tributaria sobre produtos
menstruais, por meio de isencgdes, redugdes de aliquota ou base de célculo, constitui um
caminho viavel e juridicamente fundamentado para ampliar o acesso a esses bens essenciais.
No Maranhdo, a redugdo do ICMS de 18% para 12%, implementada pela Resolucao
Administrativa n® 36/2021 com base na Lei n® 11.527/2021, teve impacto direto na diminuig¢ao
dos pregos desses produtos e na viabilidade de sua aquisicdo para programas estaduais de
distribui¢do gratuita. De maneira similar, o Estado de S3o Paulo concedeu isengdo total do
ICMS sobre absorventes e coletores menstruais até 2026, alinhando sua politica fiscal aos
objetivos constitucionais de promocao da satde, da educacdo e da igualdade de género.

As experiéncias municipais analisadas também confirmam a importancia do
planejamento or¢camentario articulado e da vinculagdo de receitas publicas para programas de
dignidade menstrual. Em Belo Horizonte, a Lei n® 11.407/22 destinou cerca de R$ 2,5 milhdes
anuais, provenientes do orcamento escolar, para aquisi¢do e distribuicdo de absorventes nas
escolas municipais. Em Fortaleza, a destina¢do de recursos municipais a satde e a assisténcia
social permitiu a execucao do programa “Consultério na Rua”, que atende pessoas em situacao
de rua com distribuicao regular de insumos menstruais. Essas praticas reforcam o argumento
de que o direito tributario, quando bem orientado, pode ser articulado as politicas publicas de
maneira eficiente e sensivel as particularidades territoriais.

Adicionalmente, a pesquisa defendeu que € juridicamente possivel sustentar a
aplicagdo de regimes tributarios favorecidos, e até mesmo a concessdo de imunidades, aos
produtos menstruais, com base nos principios constitucionais do minimo existencial e da
protecdo a saude. Assim como a Constitui¢do ja reconhece a imunidade tributaria de livros e
medicamentos essenciais, seria coerente € constitucionalmente legitimo estender tal protecao a
produtos cuja auséncia compromete diretamente o exercicio de direitos fundamentais como
satude, educacdo e igualdade. Tal interpretacdo encontra respaldo na doutrina de Sarlet (2019),

Paulsen (2014) e Torres (2022), bem como na jurisprudéncia do STF, que tem reiteradamente



61

afirmado a centralidade do financiamento publico na efetivagdo de direitos fundamentais, como
nos julgados sobre medicamentos, educacgao bésica e condi¢des minimas de saude.

Portanto, conclui-se que o direito tributdrio ndo ¢ um elemento periférico, mas sim
um componente central da politica de dignidade menstrual. Sua atuagdo vai desde o
fornecimento dos recursos necessarios a execugdo das politicas publicas, passando pela redugao
das desigualdades economicas por meio de sistemas tributarios progressivos, até a eliminagao
de barreiras fiscais ao acesso a produtos essenciais. A dignidade menstrual, longe de ser uma
pauta assistencialista, deve ser compreendida como expressao concreta da dignidade da pessoa
humana e do minimo existencial. Sua efetivagdo depende, assim, da estruturacao de um sistema
tributario que incorpore a justiga fiscal, a equidade de género e a fungdo social da tributacao

como elementos centrais de sua concepgao ¢ aplicagao.
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