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RESUMO: Este artigo analisa a composicao racial, de género e socioeconodmica do funcionalismo
publico federal brasileiro entre 2012 € 2025, articulando a literatura internacional sobre burocracia
representativa, gestdo da diversidade e equidade social a literatura brasileira recente sobre
interseccionalidade e segregacio ocupacional no setor publico, e a dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua). Parte-se da premissa, formulada por Kingsley
e sistematizada por Mosher, de que um Estado democratico deve refletir, em sua composicao, a
diversidade da sociedade a que serve, distinguindo-se representacio passiva de representacio ativa.
A revisao bibliogrz’rﬁca mostra que, enquanto a literatura internacional trata género e raga
predominantemente como eixos separados, a literatura brasileira recente — sobretudo Pinheiro
(2023) e Silva (2024) — desenvolve as categorias de “teto de concreto” e “chio pegajoso” para
descrever uma barreira qua]itativamente mais rrgida enfrentada por mulheres negras, distinta do
“teto de vidro” enfrentado por mulheres brancas. A anilise de dados da PNAD Continua (2012-
2025), estratificada por grupo racial e de género, regido, estrato de renda e escolaridade, confirma
esse padrio: a sub-representacio de pessoas negras e indigenas concentra-se nos estratos de maior
renda e escolaridade, e uma comparacio complementar com o setor privado formal (2013-2024)
mostra que o funcionalismo publico ¢ vantajoso para a maioria dos grupos, mas essa vantagem
desaparece para mulheres pretas, pardas e indigenas. Conclui-se que a representacio passiva, embora

crescente, ainda nio se traduz em mobilidade vertical equivalente entre 0s grupos analisados.

Palavras-chave: burocracia representativa, teto de concreto, interseccionalidade, género,

funcionalismo publico federal.

FROM THE GLASS CEILING TO THE CONCRETE CEILING: RACE,
GENDER, AND REPRESENTATIVE BUREAUCRACY IN THE BRAZILIAN
FEDERAL CIVIL SERVICE (2012-2025)

ABSTRACT: This paper examines the racial, gender, and socioeconomic composition of the
Brazilian federal civil service between 2012 and 2025, bringing together the international literature

on representative bureaucracy, diversity management, and social equity wi th recent Brazilian
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literature on intersectionality and occupational segregation in the public sector, and with data from
the Continuous National Houschold Sample Survey (PNAD Continua). It builds on the premise,
formulated by Kingsley and systematized by Mosher, that a democratic state should reflect the
diversity of the society it serves, distinguishing passive from active representation. The literature
review shows that, while the international literature treats gender and race predominantly as
separate axes, recent Brazilian scholarship — especially Pinheiro (2023) and Silva (2024) — develops
the categories of “concrete ceiling” and “sticky floor” to describe a qualitatively more rigid barrier
faced by Black women, distinct from the “glass ceiling” faced by white women. The analysis of
PNAD Continua data (2012-2025), stratified by racial and gender group, region, income bracket,
and education, confirms this pattern: the underrepresentation of Black and Indigenous people is
concentrated in higher income and education brackets, and a complementary comparison with the
formal private sector (2013-2024) shows that the civil service is advantageous for most groups, but
this advantage disappears for Black and Indigenous women. The paper concludes that passive
representation, although increasing, has not yet translated into equivalent vertical mobility across

the groups analyzed.

Keywords: representative bureaucracy, concrete ceiling, intersectionality, gender, tederal civil

service.

INTRODUCAO

A composicio demografica das institui¢des publicas nao ¢ uma variavel meramente estetica,
mas o cerne da legitimidade democratica contemporanea. A liceratura de administragio publica tem
se voltado, nas tltimas décadas, a pergunta sobre quem ocupa o Estado — e por que essa composi¢io
. ~ o . -~ /. ! . . .
importa para a formulacio e a implementagio de politicas publicas. Este artigo situa-se nesse debate
ao analisar a Ccomposicao racial, de género e socioecondmica do funcionalismo publico federal
brasileiro entre 2012 € 2025, articulando a literatura internacional sobre burocracia representativa a
literatura brasileira recente sobre interseccionalidade no setor publico, ¢ a dados empiricos extraidos

da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua).

O recorte temporal adotado (2012-2025) nio ¢ arbitrario: 2012 ¢ 0 ano em que se torna
obrigatdrio o registro do quesito raga/cor no Sistema Integrado de Administraciao de Pessoal (SIAPE),
dois anos antes da sang¢ao da Lei de Cotas no Servico publico federal (Lei n® 12.990/2014). O artigo esta
organizado da seguinte forma: a secdo 1 revisa a literatura internacional e brasileira sobre burocracia

representativa, gestao da diversidade, equidade social e interseccionalidade; a secdo 2 reconstroi a
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trajetoria historica da diversidade burocratica e das a¢des afirmativas no Brasil; a se¢do 3 apresenta os
dados e o método utilizados; a se¢io 4 apresenta os resultados descritivos da andlise da PNAD
Continua; e, por fim, as consideracdes finais discutem as implicacoes desses resultados para a

literatura de burocracia representativa aplicada a contextos de desigualdade racial persistente.

1 REFERENCIAL TEORICO: BUROCRACIA REPRESENTATIVA, DIVERSIDADE E O
TETO DE CONCRETO

A teoria da burocracia representativa foi originalmente formulada por J. Donald Kingsley
(1944), a partir do caso do servico civil britanico, e sistematizada por Frederick Mosher (1968). Ambos
partem da premissa de que um Estado democratico deve refletir, em sua composicio, a diversidade da
sociedade a qual serve, distinguindo-se representacido passiva (correspondéncia estatistica entre a
Ccomposicao da burocracia e a da sociedade) de representacao ativa (a tradugﬁo efetiva de valores e
interesses de grupo em decisdes concretas de politica publica). Foi Thompson (1976), contudo, quem
formulou de maneira mais sistematica a questdo que orientaria decadas de pesquisa empirica: a
presenca de minorias na burocracia invariavelmente se traduz em a¢io substantiva em favor desses
grupos? A literatura subsequente convergiu para uma resposta majoritariamente otimista: Selden
(1997) demonstra que distritos administrativos com maior representag¢io passiva de minorias alocam,
proporcionalmente, mais beneficios a esses grupos; Meier e Nicho]son—Crotty (2006) mostram que a
presenca de mulheres nas forcas policiais aumenta as prisoes por agressio sexual; e Wilkins e Keiser
(2006) evidenciam que supervisoras mulheres priorizam, na aplicacio de politicas de pensio
alimenticia, os casos que beneficiam diretamente as mies. Keiser et al. (2002) sistematizam essas
condi¢des ao propor que uma politica seja “generificada” quando gera beneficio de classe para um
grupo, ¢ rotulada como “assunto” desse grupo pelo debate piblico, ¢ quando a identidade do servidor
altera a interacdo com o cidadio atendido. No contexto brasileiro, Meier e Funk (2016) descrevem o
pais como um caso de “governo amigavel, mas sociedade cruel”, no qual a elei¢io de mulheres para
cargos executivos locais aumenta a nomeacao de mulheres para chefias municipais, traduzindo-se em

politicas mais sensiveis as demandas de género.

Paralelamente, um segundo eixo da literatura desloca o foco da contagem demografica para a

gestdao da diversidade. Choi e Rainey (2010) demonstram que o mero aumento da diversidade nas



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.17869

agéncias publicas nio garante alta performance organizacional: ¢ a gestao eficaz dessa diversidade que
se correlaciona positivamente com o desempenho percebido. David Pitts (2005; 2006), em dialogo com
Kellough e Naff (2004), sistematiza sete componentes dessa gestdo — accountability gerencial, exame
da estrutura organizacion:ﬂ, monitoramento da representacdo, treinamento, mentoria, redes internas
de apoio e valores compartilhados —, Cuja presenga tende a inverter a Correlagﬁo entre diversidade e
desempenho, produzindo o que Nancy Adler (2002) chama de “sinergia cultural”. Paralelamente, um
vocabulario normativo distinto se consolida em torno da equidade social, proposta por Frederickson
(2005; 2015) como “terceiro pilar” da administragio publica: para o autor, a neutralidade burocratica ¢
um mito, ¢ os burocratas devem guiar-se por principios de justica distributiva. Pandey et al. (2022)
tensionam essa proposta ao criticar a aceita¢do implicita da branquitude ¢ da masculinidade como
normas institucionais nao problematizadas nos modelos tradicionais de burocracia representativa,
exigindo a incorporagio de lentes interseccionais — critica que antecipa, no plano internacional, o

movimento que a literatura brasileira realizara de forma mais aprofundada.

Um terceiro eixo da literatura internacional volta-se aos obstaculos estruturais enfrencados
por mulheres nos altos escaldes do Estado. Bowling et al. (2006) descrevem um teto de vidro que estaria
“rachando” para mulheres com maior escolaridade, ainda que “paredes de vidro” — a divisio entre

A . . ~
ageéncias associadas a homens e a mulheres — permanecam. Kelly e Newman (2001) propdem o
conceito de “burocracia generificada”, segundo o qual a missdo institucional de cada agéncia molda a
forma como beneficios e assédios ocorrem no ambiente de trabalho — conceito testado

. . . . . ! .
empiricamente no Brasil por Farias e do Carmo (2018), que demonstram um teto de vidro nitido entre
as diplomatas do Itamaraty. Franceschet e Piscopo (2013) discutem as cotas de género como estracégia

deliberada para romper esses “tetos".

1.1 O caso brasileiro: da igualdade formal ao teto de concreto

O sctor publico brasileiro ¢ frequentemente idealizado como espaco de isonomia, no qual o
concurso pﬁblico blindaria contra as discriminagées que estruturam o mercado de trabalho privado
(SILVA; SILVA, 2014; CARVALHO, 2024). Carvalho (2024) periodiza essa trajetoria em sucessivas
cras — da espoliacdo colonial a era dos cavalheiros e, a partir da Constitui¢ao de 1988, a era do merito

—, defendendo a necessidade de uma quarta fase, a era da diversidade, que transite da igualdade
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formal para a igualdade material por meio de politicas de a¢do afirmativa. Silva e Silva (2014) analisam
a tramita¢do do Projeto de Lei 6.738/2013, convertido na Lei n® 12.990/2014, que reserva 20% das vagas
em concursos federais a candidatos negros; e Igreja et al. (2021) mapeiam 113 normas de a¢do afirmativa
editadas entre 2002 e 2021, identificando as Comissdes de Heteroidentificagio como inovagio central

da “segunda geracio” de cotas, iniciada com a Lei 12.990.

Um segundo conjunto de estudos brasileiros oferece evidéncia quantitativa de longo prazo.

Lopez e Guedes (2020) desmistificam a narrativa do “inchaco do funcionalismo federal”, mostrando
. I . ! . . . . .

que o crescimento do emprego publico concentrou-se no nivel municipal. Silveira e Almeida (2021),

aplicando indices de segregacio ocupacional a PNAD Continua (2012-2019), mostram queda modesta
-~ . A . ~ . P .

na segregacio global, mas persisténcia da sub-representa¢io negra em cargos de dire¢io — ainda que a

desvantagem no setor publico seja menor do que no setor privado. Silva e Lopez (2021), com dados do

SIAPE (1999—2020), confirmam que a presenga negra se dilui nas carreiras tfpicas de Estado de maior

prestigio.

A exclusio de genero ¢ detalhada por Carvalho e Antloga (2025), que identificam segregacio
horizontal (concentracio de mulheres em carreiras de cuidado) e vertical (teto de vidro) no
funcionalismo brasileiro, associando-a a adoecimento psicossocial; por Souza et al. (2026), que
documentam, em estudo qualitativo com dezoito mulheres em cargos de comando, um

. -~ . A
comportamento defensivo de negagio das barreiras de género entre as que alcangam o topo; e por
Viana e Tokarski (2019), que quantificam a queda da participacio feminina de 40,4% nos cargos

comissionados de baixo escalao (DAS 1-3) para 28,5% no alto escalao (DAS 4-6) no Executivo federal.

E, contudo, a chave interseccional (COLLINS, 2000; 2019) que permite a contribui¢io mais
original da literatura brasileira. Pinheiro (2023) demonstra que o “teto de vidro” — obstaculo
transparente e superavel por esforco individual — aplica-se apenas as mulheres brancas (28,9% dos
cargos DAS 1-3); para as mulheres negras, a barreira ¢ um teto de concreto: em 2020, apenas 14% dos
cargos DAS 1-3, caindo para 2,4% no DAS 6 ¢ 1,6% nos Cargos de Natureza Especial. Silva (2024), em
decomposi¢io econometrica de dados da PNAD Continua (2012-2022) por regressoes quantilicas
incondicionais (RIF) e decomposi¢io de Oaxaca-Blinder, confirma que o “efeito estrutura” — a
discriminagio institucional nio explicada por capital humano — responde por 76,5% a 97,2% do hiato

salarial entre mulheres negras ¢ 1’101’1’161’15 brancos, hiato que s¢ agrava justamente nos quantis
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superiores da distribuicao salarial. O conceito de “teto de concreto”, cunhado por Pinheiro (2023),
pode assim ser lido como um refinamento, no contexto brasileiro, da propria metafora do teto de

vidro que estrutura a literatura internacional.

2 A DIVERSIDADE BUROCRATICA NO BRASIL: TRAJETORIA HISTORICA E ACOES
AFIRMATIVAS

A politizag¢io da composicio racial do funcionalismo publico brasileiro nio ¢ recente, ainda
que sua institucionaliza¢do legal o seja. Ja em 1983, o deputado federal Abdias do Nascimento
apresentou o Projeto de Lei n® 1.332, propondo reservar 20% das vagas publicas para homens negros e
20% para mulheres negras — proposta nio aprovada, mas que antecipa em trés décadas a logica das
cotas hoje vigentes. A redemocratizagio ¢ a Constituicio de 1988 reabriram esse debate, ¢ a
Conferéncia de Durban (2001) acelerou-o, desdobrando-se na criagio da SEPPIR (2003) e no Estatuto

da Igualdade Racial (Lei n® 12.288/2010).

O marco mais direto para esta pesquisa ¢ a Lei n® 12.990/2014 — analisada por Silva e Silva
(2014) — que reservou 20% das vagas em concursos federais a pessoas negras, com constitucionalidade
confirmada pelo STF em 2017 (ADC 41). E 0 ano de 2012 — marco do registro obrigatério de raga/cor
no SIAPE — que define o inicio do recorte temporal desta pesquisa. A partir de 2023, a agenda se
expande: 0 Decreto n® 11.443/2023 institui 30% de reserva nos cargos comissionados (DAS) para pessoas
negras, deslocando a cota do ingresso para os espacos de decisao; e 0 Decreto n® 11.785/2023 institui o
Programa Federal de Ac¢oes Afirmativas. Em 2025, a Lei n® 15.142 amplia a reserva para 30% e inclui
indigenas ¢ quilombolas. Essa trajecoria evidencia que a demanda por representatividade racial
antecede em décadas sua institucionalizacio legal, reforcando que o Estado brasileiro foi pressionado

a incorpora-la por décadas de mobiliza¢io dos movimentos negros.

3 DADOS E METODO

Os dados provém da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua, IBGE), selecionada por reunir raga/cor autodeclarada, sexo, escolaridade, posicao na

o~ . . ~ o~ . ! . . .
ocupacio e rendimento — informag¢des nao disponiveis com a mesma granularidade em registros

administrativos como o SIAPE. Utilizaram-se os microdados do quarto trimestre de cada ano, de 2012
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a 2025, empilhados em painel tnico, com restricio a populacio de servidores publicos. Todos os
indicadores foram calculados por estimadores de razio ponderados, considerando o desenho amostral
complexo (pacote survey do R), com estratos de renda recalculados anualmente e valores monetarios
deflacionados pelo IPCA (precos de nov./2025). A estratégia analitica construiu séries anuais
estratificadas por grupo interseccional de raca e género (homens brancos — HBA; mulheres brancas —
MBA; homens pretos, pardos e indigenas — HPPI; mulheres pretas, pardas e indigenas — MPPI), por
regiao, Unidade da Federagio, estrato de renda ¢ escolaridade. Um recorte complementar (2013-2024)
compara essa trajetoria a do setor privado formal (CLT). Limita¢des incluem o tamanho amostral
reduzido em recortes finos, a auséncia de detalhamento de érgao/carreira na PNAD, a autodeclaracio

da raca/cor ¢ 0 uso de apenas o quarto trimestre de cada ano.

4 RESULTADOS: A COMPOSIQAO DO FUNCIONALISMO PUBLICO FEDERAL
BRASILEIRO (2012-2025)

4.1 Composig¢io por grupo interseccional, regiio e renda

Entre 2012 € 2025, 0 grupo de mulheres brancas (MBA) parte com a maior participagio relativa
(proxima de 31%), enquanto o de homens brancos (HBA) cai para cerca de 19% em 2025. O grupo de
mulheres pretas, pardas e indigenas (MPPI) cresce consistentemente, superando MBA a partir de 2022
¢ tornando-se 0 maior grupo (Figura 1). Esse padrio nio ¢ uniforme no territério: Norte ¢ Nordeste
concentram HPPI ¢ MPPI; o Sul mantém HBA como grupo majoritario (cerca de 40%). No quartil de
renda mais baixo, MPPI ja ¢ maioria e cresce, superando 40% em 2025; no quartil mais alco, HBA
mantém a maior participagio (30% a 38%), com MPPI na menor parcela — padrio analogo ao
observado por escolaridade ¢ consistente com os achados de Pinheiro (2023) ¢ Silva (2024) sobre a

concentracio da sub-representa¢io negra nos postos de maior prestigio.
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Composigao do funcionalismo publico por grupo interseccional
PMAD Continua, 4° trimestre, 2012-2025
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Figura 1 — Composi¢do do funcionalismo pziblico por grupo interseccional (2012—2025). Fonte: elabomgdo prdpria a partir da PNAD
Continua (IBGE).

Figura 4 — Composi¢io do funcionalismo publico por grupo, dentro de cada estrato de renda

Composicao do funcionalismo publico por grupo, dentro de cada estrato de
Quartis de renda recalculados a cada ano - PNAD Continua, 4° trimestre, 2012-2025
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Fonte: elaboracio propria a partir da PNAD Continua (IBGE). Quartis recalculados a cada ano.

No quartil mais baixo (Q1), o grupo MPPI ja representa a maior parcela e cresce ao longo da serie,
superando 40% em 2025. No quartil mais alto (Q4), o grupo HBA mantém a maior participacio

durante todo o periodo (entre 30% e 38%), com MPPI representando a menor parcela.

Figura 5 — Composi¢io do funcionalismo publico por grupo, segundo escolaridade

Composicdo do funcionalismo publico por grupo, segundo escolaridade
PNAD Continua, 4° trimestre, 2012-2025
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Fonte: elaboragio propria a partir da PNAD Continua (IBGE).

No painel "com superior completo”, HPPI parte de aproximadamente 12% em 2012 ¢ chega a cerca de
18% em 2025. No painel "sem superior completo”, MPPI ¢ o grupo de maior participag¢io a partir de

2022, superando 30%.
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Figura 6 — Renda média real dos servidores publicos por grupo, segundo escolaridade

Renda média real dos servidores publicos por grupo, segundo escolaric
Valores deflacionados pelo IPCA a pregos de now/2025 - PNAD Continua, 4° trimestre, 201
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Fonte: elaboracio prépria a partir da PNAD Continua (IBGE). Valores deflacionados pelo IPCA a precos de nov/202s.

Entre servidores com superior completo, HBA apresenta renda média real consistentemente mais alca
(entre R$ 11.000 ¢ R$ 12.000), seguido por HPPI ¢ MBA (entre R$ 6.000 ¢ R$ 9.000), com MPPI na
posicio inferior (entre R$ 5.000 ¢ R§ 6.000). Entre servidores sem superior completo, os diferenciais

absolutos sao menores, mas HBA ainda mantém a renda média mais alca.

4.2 Renda média e comparagio com o setor privado (CLT)

Um recorte complementar (2013-2024) mostra que o funcionalismo publico paga, em média,
mais do que o setor CLT (R$ 5.100 contra R$ 3.300 em 2024); porém, essa vantagem nio ¢ uniforme
entre grupos: HBA, MBA e HPPI recebem, no setor piblico, mais do que qualquer grupo na CLT, mas

a remuneragao de MPPI no setor pﬁblico fica praticamente empatada com a de MBA na CLT (Figura
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2) — evidéncia direta de que o “teto de concreto” de Pinheiro (2023) ¢ o “efeito estrutura” de Silva

(2024) operam mesmo no setor tido como comparativamente mais igualitario.
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Figura 2 — Remuneragdo média dos servidores publicos e da populagdo com CLT, por grupo interseccional (2013-2024). Fonte:
elaboragdo propria a partir da PNAD Continua (IBGE).

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo articulou a literatura internacional e brasileira sobre burocracia representativa,
gestdio da diversidade e interseccionalidade a uma analise longitudinal da composi¢io do
funcionalismo publico federal brasileiro entre 2012 ¢ 2025. Os resultados confirmam empiricamente,
com dados da PNAD Continua, o diagndstico ja sistematizado pela literatura brasileira recente: a sub-
representagio de pessoas negras ¢ indigenas nio ¢ uniforme, mas se concentra nos estratos de maior
renda e escolaridade, e se intensifica no cruzamento entre raga e género. A comparagio com o setor
privado formal reforga esse achado — o funcionalismo pﬁblico constitui vantagem relativa para a
maioria dos grupos, mas essa vantagem praticamente desaparece para mulheres pretas, pardas ¢

indigenas.

Esses achados corroboram a tese central da literatura brasileira revisada: o “teto de vidro”
identificado pela literatura internacional (BOWLING et al., 2006; KELLY; NEWMAN; 2001) descreve
adequadamente a barreira enfrentada por mulheres brancas no Brasil, mas ¢ insuficiente para captar a
barreira, qualitativamente mais r{gida, enfrentada por mulheres negras — o “teto de concreto” de

Pinheiro (2023), refinado econometricamente por Silva (2024). Isso reforca a principal contribuicio
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original da literacura brasileira ao debate internacional: a demonstracio, empirica ¢ econométrica, de
A . . 14 . - o . ~
que raca ¢ geénero se combinam de forma sincrgica, ¢ nio meramente aditiva, na producio de
desigualdades no funcionalismo publico — tensionando os proprios modelos tradicionais de
burocracia representativa, que tendem a tratar esses cixos separadamente. Como agenda de pesquisa
futura, aponta-se a necessidade de investigar a representacio ativa desses grupos e de aprofundar a
’1- ! -~ . ! \ . . . . 2l
analise por oOrgdo e carreira especificos, a medida que bases administrativas como o SIAPE se

consolidem como fontes de dados mais granulares.

MATERIAIS SUPLEMENTARES

O detalhamento completo da base de dados, da construcio da amostra, das varidveis originais
¢ derivadas utilizadas, da construcio dos indicadores e das limita¢des metodologicas esta disponivel
mediante solicitagﬁo as/aos autoras/es, podendo ser disponibilizado como apéndice eletronico. Os

microdados da PNAD Continua utilizados sio de acesso publico, disponibilizados pelo IBGE.
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