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OS TETOS E AS PAREDES DE VIDRO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL BRASILEIRA (1995 —2017)*

THE GLASS CEILINGS AND WALLS OF THE BRAZILIAN FEDERAL PUBLIC
ADMINISTRATION (1995 — 2017)
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RESUMO

O estudo das “barreiras invisiveis” que limitam a atuagdo e o desenvolvimento
profissional das mulheres motivou o surgimento de diversas metaforas na literatura
especializada, como as incluidas neste artigo. Nos interessa mostrar como os “tetos” e
as “paredes de vidro” se apresentavam no ambito da administragdo publica federal
brasileira entre os anos de 1995 e 2017 e discutir algumas das medidas levadas a cabo
pelo governo federal para enfrentar discriminacbes de género no espaco
publico/produtivo. Para tanto, a primeira secao do artigo analisa a inser¢éo das mulheres
no servigo publico federal com base nas estatisticas disponiveis, coletadas e
sistematizadas especificamente para mostrar as “barreiras invisiveis”; a segunda secao
tece breves comentarios quanto aos programas de promoc¢édo da igualdade nos espacos
de trabalho (publico e privado) implementados pelo governo federal no periodo
analisado; e a terceira se¢do apresenta as consideracdes finais, destacando as conquistas
e as pendéncias existentes.

Palavras-chave: Divisdo sexual do trabalho. Setor publico. Carreiras. Politicas
publicas. Brasil.

ABSTRACT

The study of the "invisible barriers” that limit the performance and the professional
development of women motivated the arising of several metaphors in the specialized
literature, such as those included in the title of this article. We are interested to show
how “glass ceilings and walls” appeared within the scope of the Brazilian federal public
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administration between 1995 and 2017, as well as to discuss some of the measures taken
by the federal government to address gender discrimination in the public/productive
space. Therefore, the first section of the article analyzes the insertion of women into the
federal public service based on available statistics, collected and systematized
specifically to show the “invisible barriers”; the second section briefly comments about
the equality promotion programs in the public and private workplaces implemented by
the federal government in the period analyzed; and the third section presents final
considerations, highlighting the achievements and the unsettled issues.

Keywords: Sexual division of labor. Public sector. Careers. Public policy. Brazil.

Classification of JEL: Labor and Demographic Economics.

1. INTRODUCAO

A diviséo sexual do trabalho foi objeto de reflexdo dos fundadores das ciéncias
sociais no século XIX, destacando alternadamente sua fungdo econdmica (MARX),
social (DURKHEIM) e cultural (SIMMEL). Se a divisdo sexual do trabalho ¢ mutavel
no tempo e no espago, ela é universal no sentido de que toda sociedade conhecida
realiza alguma classificacdo das atividades em femininas e masculinas (YANNOULAS;
2013).

Castro e Guimaraes (1997) sistematizaram as produgdes que salientam o carater
socialmente construido da assimetria nas relacdes de género presentes na divisao sexual
do trabalho, especialmente na sua redefinicho no momento da emergéncia do
capitalismo.

A divisdo sexual do trabalho, entendida neste artigo como a forma de divisao
social do trabalho decorrente das relacdes de género estabelecidas, ndo promove apenas
a segregacdo dos espacos produtivo e reprodutivo ou dos espagos publico e privado
entre homens e mulheres. Na abordagem realizada por Kergoat (2009), observamos a
existéncia de dois principios organizadores da divisdo sexual do trabalho, presentes em
toda parte e aplicados sempre no mesmo sentido: o da separacdo em trabalhos de
homens e de mulheres, e o da hierarquizacdo, sendo que os trabalhos de homens
possuem maior prestigio e reconhecimento do que os realizados por mulheres.
Entretanto, para a autora, o enfoque da divisdo sexual do trabalho ultrapassa a
constatacdo e descricdo das desigualdades existentes, pois significa refletir sobre os
processos pelos quais as sociedades separam e hierarquizam as atividades de homens e
de mulheres.

No ambito do espaco publico, que é também o espaco produtivo, a divisdo
sexual do trabalho estabelece areas e funcdes do mercado de trabalho para a insercédo
diferenciada e desigual de homens e mulheres. A “dupla segmenta¢ao”, que marca a
participacdo das mulheres na esfera produtiva, as impede de transitar livremente pelas
organizacdes e pelo mercado de trabalho e foi muito estudada por economistas e
sociblogos a partir da década de 1980 (YANNOULAS, 2013).

A segregacdo horizontal das areas e setores de atividade no mercado de trabalho
fica demonstrada na desigual distribuicdo de homens e mulheres nos diferentes setores
da atividade econémica e ramos profissionais. Nesse quadro, as ocupacdes possiveis as
mulheres no espago publico urbano sdo aquelas vinculadas a reprodugéo social. Como,
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no entanto, as habilidades requeridas por tais ocupacgdes, perversamente, sdo atribuidas a
“natureza feminina” das mulheres e ndo a uma qualificacio profissional, as
“tradicionais” areas de emprego das mulheres sdo também, com frequéncia, aquelas que
oferecem menor remuneragdo (YANNOULAS, 2013).

J& a segregacdo vertical das funcdes e cargos no mercado de trabalho aparece
revelada na desigual ocupacédo de cargos de comando por homens e mulheres no interior
das organizagdes. Também aqui a constru¢do do “feminino” pelo patriarcado se
manifesta. A situacdo, nesse caso, é tdo absurda que mesmo nas areas em que a presenca
de mulheres € muito maior do que a de homens, cabe a eles, via de regra, a ocupagdo
dos espacos de controle e lideranca (YANNOULAS, 2013).

A existéncia e permanéncia de tais segregacOes pareciam, particularmente,
“impertinentes” para designar os lugares das mulheres com alta formacdo no mercado
de trabalho, dado que as mudancas demograficas, culturais e tecnologicas e no préprio
desenvolvimento do sistema de producao capitalista, registradas ao longo do século XX,
poderiam ter alterado o padrdo de desigualdade entre homens e mulheres (CAPPELLIN,
2008). Como era possivel em sociedades que difundiam o valor da igualdade de
oportunidades entre as pessoas, “sem distingao de qualquer natureza”, que tais mulheres
continuassem sendo excluidas de determinadas areas e fungfes nas organizagdes e no
mercado de trabalho apenas em virtude de seu género?

A busca de respostas para tal questionamento levou o0s pesquisadores a
perceberem que embora os mecanismos de “discriminagdo manifesta”, isto €, as regras e
0s codigos pensados para salvaguardar e proteger os espacos de poder dos homens,
haviam deixado de existir na maior parte dos paises capitalistas ocidentais; mecanismos
de “discriminacdo encoberta” eram utilizados a fim de garantir a inser¢ao subordinada
das mulheres no espaco produtivo (YANNOULAS; VALLEJOS, 1998). Em outras
palavras, a suplantacdo formal dos mecanismos de discriminacdo manifesta ndo foi
suficiente para pbér fim ao processo de diferenciacdo a que as mulheres sempre
estiveram sujeitas na esfera produtiva, apenas determinaram o ‘“polimorfismo da
discriminag¢ao” (YANNOULAS; VALLEJOS, 1998).

O estudo das “barreiras invisiveis” colocadas a atuagdo ¢ ao desenvolvimento
profissional das mulheres motivou, ainda, o aparecimento de diversas metaforas na
literatura especializada, as quais tentavam demonstrar de forma simples como
funcionavam os mecanismos de exclusdo das mulheres de determinadas areas e funcoes
no interior das organizacdes e do mercado de trabalho (YANNOULAS; VALLEJOS,
1998).

A metafora do “teto de vidro” aparece na literatura, especialmente na
estadunidense, para explicar as barreiras invisiveis e artificiais criadas pelas atitudes e
preconceitos organizacionais que obstruiam a ascensdo das mulheres as posicdes mais
altas da hierarquia organizacional (BURIN, 2003; CAPPELLIN, 2008).

Ja a metafora das “paredes de vidro”, procura mostrar a existéncia de filtros de
exclusdo e diferenciacdo de oportunidades entre homens e mulheres com base, entre
outros elementos, na formacéo e estudos superiores, sendo utilizada na interpretacdo das
dificuldades colocadas as mulheres para assumirem cargos de alto escaldo em areas
vistas como mais estratégicas no interior das organizacées (CAPPELLIN, 2008).

Neste artigo, interessa-nos mostrar como 0s “tetos” e as “paredes de vidro” se
apresentavam no ambito da administracdo publica federal brasileira entre os anos de
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1995 e 2017 e discutir algumas das medidas levadas a cabo no governo federal, nestes
anos, para enfrentar as discriminacGes de género no espaco publico/produtivo brasileiro.

Para tanto, a primeira sec@o do artigo analisa a insercdo das mulheres no servico
publico federal a partir dos dados sobre pessoal civil ativo do Poder Executivo Federal
disponibilizados no Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais —
BEP, no Painel Estatistico de Pessoal — PEP e no Portal da Transparéncia. A segunda
secdo tece breves comentarios quanto aos Mecanismos Institucionais de Mulheres —
MIM* e aos Programas de Promocdo da Igualdade e Oportunidade na Fungdo Publica e
Pro-Equidade de Género e Raca. Ja a terceira secao apresenta as consideragdes finais.

Vale, ainda, mencionar que no estudo das desigualdades de género na
administracdo publica federal serd dado especial destaque a situacdo das mulheres
pertencentes a dois cargos de nivel superior das carreiras da gestdo governamental
federal: o de analista de planejamento e orcamento — APO e o de Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental — EPPGG.

Esse grupo de mulheres representavam aquilo que Ledn (2002) e Yannoulas e
Vallejos (2003) definiram como “elite discriminada”, ou seja, mulheres em profissdes
de nivel superior de prestigio e remuneracdo, antes somente exercidas por homens, que
ocupavam sua posicdo como uma espécie de privilégio turvado, ja que como elite
feminina eram isoladas tanto da elite masculina como da massa feminina, e dominadas,
isto é, constrangidas as pequenas por¢des de poder que as oligarquias masculinas as
entregavam, ndo sem as pressdes pertinentes.

A condicdo de “elite discriminada” de tais mulheres deixava as claras as
possibilidades e as limitacGes para a atuacdo das mulheres no aparelho estatal federal
brasileiro.

2. A DUPLA SEGMENTACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Entre 1998 e 2016, houve um pequeno aumento (2,5 pontos percentuais — p. p.)
da participacao das mulheres na administracdo publica federal. Se em 1998, as mulheres
representavam 43,9% dos servidores publicos federais, ali, ocupados, 18 anos depois
este percentual havia aumentado para 46,4%° (BRASIL, 1999; BRASIL, 2017a). O
aumento no numero de mulheres entre os servidores publicos do Poder Executivo
federal esteve associado fundamentalmente a contratacdo de professores universitarios
no periodo (BRASIL, 1999; BRASIL, 2017a).

A distribuicdo de homens e mulheres na administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, contudo, era desbalanceada. Embora, em termos quantitativos,

4 Segundo Gonzalez (2018), os MIM sdo mecanismos localizados dentro do aparato estatal e voltados a
elaboracéo e implementacdo de politicas publicas para as mulheres.

5 Os dados estatisticos relativos a forga de trabalho do Poder Executivo Federal para 2016 ndo eram
desagregados por raca nem no Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais — BEP nem
no Painel Estatistico de Pessoal — PEP nem no Portal da Transparéncia. Em publicacdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP, 2014), na qual se tracava o perfil dos servidores publicos
federais por raca, as mulheres representavam 45% dos servidores publicos federais, sendo 24% delas
brancas, 11% negras e 2% amarelas e indigenas. O estudo ndo usava a mesma nomenclatura de
cor/raga/etnia utilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Desse modo, o
“negro” era o resultado da somatéria dos que haviam se autodeclarado “pardos” com aqueles que haviam
se autodeclarado “negros”. O percentual de servidoras para os quais ndo se tinha informacgéo quanto a
cor/raga/etnia era relativamente alto: 8%.
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0 Ministério da Educacdo, o Ministério da Salde e o Ministério da Previdéncia Social
concentrassem a maior parte dos servidores publicos federais, a importancia deles na
ocupacdo de homens e mulheres era diferenciada. Em 1998, a cada 1.000 mulheres
empregadas na administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, 350
estavam no Ministério da Educacéo, 223 no Ministério da Satde e 113 no Ministério da
Previdéncia Social (BRASIL, 1999). Para os homens, esses nimeros eram de 310, 231 e
63, respectivamente (BRASIL, 1999). Em 2016, a concentracdo de mulheres no
Ministério da Educacdo ampliou-se. A cada 1.000 mulheres empregadas na
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional naquele ano, 524 estavam
no Ministério da Educacdo, 139 no Ministério da Salde e 75 no Ministério da
Previdéncia Social (BRASIL, 2017a). Para os homens, esses nimeros eram de 470, 79 e
53, respectivamente (BRASIL, 2017a).

A aglomeracdo das mulheres em poucos 6rgaos da administracdao publica federal
também era perceptivel ao se constatar que, de 25 6rgdos considerados no BEP, os
homens constituiam 50% ou mais dos funcionarios de 18 6rgdos em 1998 e de 17 em
2016; e as mulheres representavam 50% ou mais de apenas 4 érgdos em 1998 e de 5 em
2016 (BRASIL, 1999; BRASIL, 2017a). Em 1998, os 0rgdos com maiores percentuais
de mulheres eram o Governo dos ex-Territérios e Antigo Estado da Guanabara (60,6%);
0 Ministério da Previdéncia Social (58,5%); o Ministério do Esporte (56,6%) e a
Advocacia Geral da Unido (52,43%) (BRASIL, 1999). Em 2016, os cinco 6rgaos com
maior participagdo de mulheres em seus quadros de pessoal eram o Ministério da Saude
(60,3%); o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (59,0%); o
Ministério da Previdéncia Social (55,0%); o Ministério do Turismo (52,9%) e o
Ministério da Cultura (51,4%) (BRASIL, 2017a).

A segmentacdo horizontal das ocupagdes no ambito do Estado Brasileiro
também se manifestava na desigual distribuicdo de homens e mulheres dentro da
estrutura organizativa do Poder Executivo federal. A participacdo das mulheres era
maior na administracdo publica indireta e menor na administracdo publica federal direta
(exclusive o Ministério Publico da Unido — MPU). Enquanto, na primeira, o percentual
de mulheres no total de servidores publicos ativos civis, em 2016, era de 48,3%; na
administracdo publica federal direta, este percentual diminuia para 43,8% (BRASIL,
2017a).

Tendo em vista que a Reforma Administrativa de 1967 (Decreto-Lei n° 200, de
25 de fevereiro de 1967) distinguiu as funcGes de direcdo das de execucdo, ficando as
primeiras a cargo da administracdo publica direta e as segundas, da administracao
publica indireta, o fato das mulheres estarem mais presentes em autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista e menos presentes na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos ministérios indicava que a segregacao
horizontal no &mbito da administracdo publica federal ndo era apenas tematica, mas
também funcional. Os homens, mais do que as mulheres, atuavam na elaboracdo das
politicas publicas e as mulheres, mais do que os homens, na implementacao.

Além disso, é preciso considerar que os vinculos de trabalho estabelecidos entre
o Estado e seus empregados variam de acordo com a estrutura administrativa
considerada. Desse modo, ndo deve passar despercebido o fato de os maiores
percentuais de participacdo registrados para as mulheres no quadro de pessoal das
organizacdes da administracdo puablica federal, em 2016, de 53,8% e 48,7%, serem
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encontrados, respectivamente, nas empresas publicas e sociedades de economia mista®
(BRASIL, 2017a). Comparado com o vinculo de trabalho predominante nas
organizagdes da administracdo publica direta, autarquica e fundacional, o de estatutario;
o vinculo de trabalho preponderante nas empresas publicas e sociedades de economia
mista, o de celetista, € menos estavel.

Os dados sobre a distribuicdo de homens e mulheres entre as empresas publicas
e sociedades de economia mista’ em 2016 revelavam, ademais, que — tal como
acontecia no ambito da administracdo direta, autadrquica e fundacional — as mulheres
constituiam maioria entre 0s ocupados de organizacdes vinculadas a area social. Em
2016, as mulheres representavam 50% ou mais dos empregados publicos somente no
Hospital de Clinicas de Porto Alegre — HCPA (71,6%), na Empresa Brasileira de
Servigos Hospitalares — EBSERH (69,7%) e no Grupo Hospitalar Conceicdo — GHC
(90,9%) (BRASIL, 2017a). Dai que, das 39.037 mulheres ocupadas nas empresas
publicas e sociedades de economia mista, em nivel federal, naquele ano; 77,2% ou
30.132 pertenciam aos quadros de pessoal dessas trés organizacdes (BRASIL, 2017a).

A segmentacdo das areas de atuacdo de homens e mulheres na administracéo
publica federal, com o predominio delas na area social do Estado, também ficava
patente quando o que estava sob analise eram as carreiras do servigo publico federal.
Em 2016, as mulheres representavam 50% ou mais dos servidores de 20 carreiras ou
planos de cargos (BRASIL, 2017a). A maior parte dessas carreiras ou planos de cargos
estava relacionada ao Ministério da Saude; Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; Ministério da Previdéncia Social; Ministério do Turismo e Ministério
da Cultura — organizagdes da administracdo publica direta, autarquica e fundacional
que, como dito anteriormente, possuiam os maiores percentuais de mulheres em seus
quadros de pessoal no ano de 2016.

Um aspecto importante a ser observado no rol de carreiras mencionado € que
nenhuma delas, de acordo com a Tabela de Remuneracdo dos Servidores Publicos
Federais Civis e dos ex-Territorios — Volume 68 (BRASIL, 2016b), publicada pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MP em 2016, possuia cargos
remunerados por subsidio®. O subsidio estabelece condigGes salariais diferenciadas para
as carreiras do servi¢o publico federal que, desde a reforma administrativa de 1967 e
passando pela reforma gerencial de 1995, sdo consideradas estratégicas pelo e ao Estado
brasileiro. O fato das “carreiras feminilizadas®’ do servico publico federal, em 2016,

6 O BEP n° 239 (BRASIL, 2017a) apresentava dados apenas para as empresas estatais dependentes, isto €,
para as empresas controladas que recebiam da Unido recursos financeiros para pagamento de despesas
com pessoal ou de custeio em geral ou de capital.

7O BEP n° 249 (BRASIL, 2017a) ndo apresentava o quantitativo de servidores pUblicos civis ativos por
sexo discriminado por autarquia ou fundacéo.

8A Tabela de Remuneracdo dos Servidores Publicos Federais Civis e dos ex-Territorios Volume 68
(BRASIL, 2016b) listava o subsidio para cargos integrantes de 12 carreiras: Agéncia Brasileira de
Inteligéncia — ABIN, Area Juridica, Auditoria Federal, Banco Central do Brasil — BACEN, Comissio de
Valores Mobiliarios — CVM, Diplomagdo, Gestdo Governamental, Instituto de Pesquisa Econémica e
Aplicada — IPEA, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA, Policia Federal, Policia
Rodoviria e Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP.

® Yannoulas (2013) estabelece uma diferenciagio conceitual entre a “feminiliza¢io” e a “feminiza¢io” de
uma profissdo ou ocupacdo. Segundo a autora, a feminilizacéo se refere ao aumento do peso relativo do
sexo feminino na composicao de uma profissdo ou ocupacdo, tendo, assim, um significado quantitativo.
J4 a feminizacgdo é de natureza qualitativa e se refere as transformacdes de significado e valor social de
uma profissdo ou ocupagdo, originadas a partir do aumento numérico das mulheres e vinculadas a
concepgao de género predominante em uma época.
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estarem ausentes do grupo de carreiras consideradas estratégicas diz muito a respeito da
ordem social do patriarcado-racismo-capitalismo vigente e da qual o Estado brasileiro é
parte.

A entrada das carreiras das agéncias reguladoras no grupo de carreiras que
recebem em parcela Unica, a partir de 2017, ndo modificava em substancia o quadro
(BRASIL, 2017b). Nesse sentido, vale observar que a maior participacdo das mulheres
nas carreiras das agéncias reguladoras ocorria somente naquelas ligadas a area de salde,
a saber: carreiras da Agéncia Nacional de Salde Suplementar — ANSS e Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (BRASIL, 2017b).

Nas carreiras da gestdo governamental, caracterizadas como “tipicas de Estado”
e, portanto, integrantes — nos termos do Plano Diretor da Reforma do Estado —
PDRAEX (BRASIL, 1995) — do “nicleo estratégico” do Estado, a presenca de
mulheres, em 2016, era de apenas 31,4% (BRASIL, 2017a). Ademais, havia uma
divisdo sexual do trabalho interna a essas carreiras, com a participacdo das mulheres
crescendo entre os cargos destinados ao exercicio de atividades secundarias dentro das
carreiras de planejamento e or¢camento e de financas e controle. Em 2016, as mulheres
representavam 52,1% dos Técnicos de Planejamento e Orcamento — TPO e 40,8% dos
Técnicos de Financas e Controle — TFC, mas apenas 26,7% dos Analistas de
Planejamento e Orgamento — APO e 28,5% dos Analistas de Financas e Controle — AFC
(BRASIL, 2017a).

No caso da carreira de planejamento e or¢camento, é provavel que a maior
presenca das mulheres entre os tecnicos refletisse uma situacdo de desvantagem
educacional do passado. Tendo em vista que a carreira foi formada a partir da
transposicdo do pessoal empregado, em 1987, nas atividades de elaboracdo e execucao
do orgcamento no ambito da administragdo publica federal! e que entre 1995 e 2016 ndo
houve ingresso por concurso publico para o cargo de TPO, a maior presenca de
mulheres entre os cargos de nivel intermediario da carreira poderia mostrar que as
mulheres ocupadas nas atividades orcamentarias, no ano de criacdo da carreira,
possuiam um nivel de escolaridade menor do que o exigido para o cargo de APO
(BRASIL, 2017a).

O pequeno numero de mulheres entre 0s APO ndo podia ser explicado pelos
mesmos fatores. Somente entre 1996 e 2010, 10 concursos publicos de provimento ao
cargo foram realizados'?>. No mesmo periodo, 0 nimero de mulheres com ensino

10 No PDRAE, o “niicleo estratégico” ¢ o responsavel pela defini¢io de leis e politicas ptblicas (BRASIL,
1995). Além dele, o aparelho de Estado seria constituido por trés outros segmentos: (1) o setor de
“atividades exclusivas de Estado”, em que o poder extroverso do Estado era exercido e onde, portanto, os
servigos so podiam ser prestados pelo Estado; (2) o setor de “servigos ndo-exclusivos”, em que o Estado
atuava simultaneamente com organiza¢Bes publicas ndo-estatais, tendo em vista que os servicos ali
prestados ou envolviam direitos fundamentais ou possuiam “economias externas” relevantes; e (3) o setor
de “produgéo de bens e servigos para o mercado”, caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas ao
lucro e que permaneciam no aparelho do Estado (BRASIL, 1995).

11 Ver Decreto-Lei n® 2.347, de 23 de julho de 1987 e Decreto n° 95.077, de 22 de outubro de 1987.
Disponivel em: <http://mww4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/decretos-leis>. Acesso
em 04 set. 2018.

12 Dado disponivel em <http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/recursos-humanos/cargos-
e-carreiras-do-mp/planejamento-e-orcamento>. Acesso em 04 set. 2018.
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superior completo ampliou-se substancialmente, sendo elas, em 2016, a maior parte das
pessoas com 25 anos ou mais de idade com este nivel de instrugio no Pais®?,

A maior presenga de mulheres nos cargos de TPO e de TFC tinha repercussoes
sobre as desigualdades sociais de sexo/género verificadas no mercado de trabalho e na
administragdo publica brasileiros. Em termos salariais, em 2016, a remuneracdo de
técnico correspondia a menos da metade da de um analista, variava de R$ 6.005,44 a R$
10.318,87; enquanto a de analista variava de R$ 15.828,90 a R$ 22.567,61 (BRASIL,
2016b).

No que diz respeito aos cargos de nivel superior das carreiras da gestdo
governamental, os dados para o ano de 2016 registravam maior presenca das mulheres
entre os EPPGG do que entre Analistas de Comércio Exterior — ACE, AFC e APO
(BRASIL, 2017a). A maior presenca de mulheres entre os EPPGG ¢ interessante de ser
destacada porque isso nem sempre foi assim. Em 1998, o percentual de mulheres nesse
cargo era muito menor, 21,0% (BRASIL, 1999).

A desigual distribuicdo entre homens e mulheres entre as carreiras do servigo
publico federal e o fato de as carreiras em que elas predominavam, regra geral, ndo
integrarem o “nucleo estratégico” do Estado definido no PDRAE (BRASIL, 1995),
permitem compreender o porqué de mesmo na administracdo publica haver um hiato
salarial entre os sexos!*. Como pode ser observado no Grafico 1, as mulheres
predominavam na faixa de remuneracdo de R$ 2.001,00 a R$ 8.500,00, onde se
encontrava a maior parte dos trabalhadores ocupados na administragdo publica federal
direta, autarquica e fundacional e que mantinham vinculo empregaticio direto com o
Estado, e os homens na faixa de remuneracdo de R$ 8.501,00 a R$ 13.000,00 ou mais.

A desigual distribuicdo de homens e mulheres nos 0rgdos, nas estruturas
organizativas e nas carreiras da administracdo publica federal ndo eram, entretanto, as
Unicas formas pela qual a divisdo sexual do trabalho se manifestava no ambito do
Estado brasileiro. Ela também estava expressa no desequilibrio de homens e mulheres
na estrutura de cargos em comissao ou “cargos de confian¢a” da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

13 Ver “Tabela Resumo dos Indicadores”, disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-
novoportal/multidominio/genero/20163?=&t=resultados>. Acesso em 04 set. 2018. Nessa tabela, o IBGE,
utilizando dados da PNAD Continua de 2016, informa que 15,3% da popula¢do com 25 anos ou mais de
idade no Brasil possuia ensino superior completo. Entre as mulheres, o percentual registrado era de 16,9%
e entre os homens, 13,5%.

14 Entre 1995 e 2015, embora a variacdo percentual no rendimento médio das mulheres tenha sido
superior ao dos homens, as mulheres tiveram uma remunera¢do menor do que os homens em todas as
posi¢Bes na ocupacdo, incluindo a de funcionério pablico/militar, na qual a diferenga registrada entre os
sexos, no ano de 2015, foi de R$ 1.016,30 (IPEA, 2015).
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GRAFICO 1 - DISTRIBUIGAO DE SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS POR SEXO E
SEGUNDO FAIXA DE REMUNERAGAO - BRASIL, 2016
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Fonte: Organizacao propria a partir da tabela 3.1 do BEP n° 249 (BRASIL, 2017a).

A analise quanto a participacdo de homens e mulheres em cargos em comissao
do grupo de Direcdo e Assessoramento Superior — DAS — cargos cujos ocupantes
representam, ao lado dos ocupantes de cargos de Natureza Especial — NES, como
Presidente da Republica, Ministros de Estado e Secretarios-Executivos, a elite dirigente
do Pais — evidenciava que o percentual de mulheres ndo s6 era menor do que o de
homens em todos os niveis hierarquicos, como diminuia substancialmente nos cargos
mais altos (niveis de 4 a 6) (BRASIL, 2016a; CARDOSO JR, 2011). A comparacao
entre os anos de 1997 e 2015, conforme mostrado no Gréafico 2, indicava que o DAS 3
continuava a representar o “teto de vidro” do servico publico federal para as mulheres.
Ainda que o numero das que tinham conseguido romper tal barreira tivesse aumentado
no ano de 2015, o percentual de mulheres ocupando “cargos de confian¢a” de niveis 4,
5 e 6 era bem inferior a participacdo delas na administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional (46,4%).

As dificuldades para ocupar cargos DAS de nivel hierarquico mais alto na
administracdo puablica federal, € bom enfatizar, ndo eram as mesmas para todas as
mulheres. As mulheres negras enfrentavam ndo sé as desigualdades estruturais de
género, mas também de raca/etnia. Em 2014, enquanto o percentual de mulheres
brancas titulares de DAS 4 a 6 na administracdo federal direta, autarquica e fundacional
era de 23,7%; o percentual de mulheres negras nas mesmas posicoes era de apenas 6,6%
(ENAP, 2014).

Em 2016, ano em que Dilma Rousseff foi destituida do cargo de Presidente da
Republica e Michel Temer assumiu seu lugar, o percentual de mulheres ocupando
cargos DAS diminuiu em todos os niveis hierarquicos, a excecdo do nivel de
coordenador (DAS 3) (BRASIL, 2016d)*°. As maiores reducGes de participacio foram
verificadas justamente nos cargos mais altos da hierarquia, DAS de nivel 4, 5 e 6
(BRASIL, 2016d).

15 Os dados quanto a funcBes e cargos em comissdo existentes na administragdo publica federal em 2016
foram retirados do Painel Estatistico de Pessoal — PEP (http://painel.pep.planejamento.gov.br) (BRASIL,
2018a).
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GRAFICO 2 — PARTICIPACAO DE MULHERES EM CARGOS EM COMISSAO DO GRUPO
DE DIREGAO E ASSESSORAMENTO SUPERIOR —BRASIL, 1997 E 2015
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Fonte: Organizagdo propria a partir da tabela 4.1 do BEP n° 21 (BRASIL, 1998) e
tabela 6.4 do BEP n° 237 (BRASIL, 2016a).

A autorizacdo dada pela Lei n° 13.346, de 10 de outubro de 2016, para que 0s
10.462 cargos DAS, de nivel 1 a 4, extintos no ambito da reforma administrativa
promovida por Michel Temer fossem recriados, em igual nimero, como Funcao
Comissionada do Poder Executivo — FCPE®, de provimento privativo a servidores
publicos efetivos, ndo modificou o panorama. Em 2016, 2.185 FCPE foram instituidas,
mas as mulheres representaram apenas 39,0% dos ocupantes (BRASIL, 2016d). A
comparacdo entre os dados de 2015 e 2016 mostra que a recriagdo de DAS como FCPE,
embora tenha abrandado a queda registrada no percentual de mulheres exercendo a
funcdo de chefe de secdo (DAS e FCPE 1), também atuou ampliando a baixa de
mulheres entre os chefes de divisdo e coordenadores-gerais (DAS e FCPE de nivel 2 e
4, nesta ordem) no servico publico federal (BRASIL, 2016a; BRASIL, 2016d).

Os dados quanto ao sexo dos ocupantes dos cargos DAS e a natureza dos
vinculos estabelecidos entre eles e a administracdo publica davam pistas do porqué de
isso ter acontecido. Em 2015, enquanto os homens predominavam entre 0s ocupantes de
cargos em comissdo com vinculo com a administracdo publica; as mulheres prevaleciam
entre os ocupantes sem vinculo (BRASIL, 2016a). Ademais, mesmo entre “os sem
vinculo”, a posi¢cao de homens ¢ mulheres em 2015 era assimétrica: os homens estavam
mais presentes nos DAS 4 a 6 ao passo que as mulheres nos DAS 1 a 3 (BRASIL,
2016a). A extincdo de DAS de nivel 1 a 4 promovida pela Lei n° 13.346/2016 e a

16 A Exposicdo de Motivos da Medida Provisoria n® 731, de 10 de junho de 2016, posteriormente
convertida na Lei n® 13.346/2016, deixa claro que a transformacédo de cargos DAS em FCPE visava ndo
apenas “restringir o nimero de cargos em comissdo de livre provimento, induzindo a profissionalizacdo
em areas essenciais do Estado”, mas também atender as “demandas de economia da sociedade” com a
maquina estatal. Em termos globais, a estimativa era que a despesa orcamentaria com 0 pagamento de
cargos comissionados fosse reduzida em R$ 252,93 milhdes, em valores anualizados. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2016/Exm/Exm-MP-731-16.pdf>. Acesso em 28
set. 2018.
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substituicdo apenas parcial destes cargos, em 2016, por FCPE terminou por retirar
mulheres da conducdo do Estado.

Ainda ¢ preciso considerar as “paredes de vidro” da administracdo publica
federal. Nesse sentido, € importante perceber que os DAS e as FCPE ndo s6 ndo
estavam equitativamente distribuidos pelo aparelho estatal federal como se
concentravam onde era menor a participacdo de mulheres no corpo de servidores. Como
pode ser visto no Gréfico 3, em 2016, enquanto mais da metade das mulheres se
encontravam nas autarquias, quase 70% dos DAS e das FCPE estavam alocados na
administracdo publica federal direta.

GRAFICO 3 — DISTRIBUICAO DE MULHERES E CARGOS EM COMISSAO DO GRUPO
DE DIRECAO E ASSESSORAMENTO SUPERIOR (E FUNCAO COMISSIONADA DO
PODER EXECUTIVO'") NA ESTRUTURA ADMINISTRATIVA — BRASIL, 2016
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Fonte: Organizacao propria a partir da tabela 2.8 do BEP n° 249 (BRASIL, 2017a) e dos dados
sobre funcdes e cargos em comissdo disponiveis, para dezembro de 2016, do PEP (BRASIL,
2016d).

1 N&o inclui o Ministério Publico da Unido — MPU.
2 Nao inclui o Banco Central do Brasil — BACEN.

A partilha de DAS e FCPE entre os érgaos da administragdo publica federal
tampouco era balanceada. Tal qual demonstra o Grafico 4, uma parte consideravel
dessas fungdes e cargos (ou 28,7% do total) estavam concentrados na Presidéncia da
Republica e no Ministério da Fazenda, 6rgdos em que o percentual de servidoras nao
alcancava 40%.

Os dados do PEP (BRASIL, 2016d) para 2016 mostravam também que, embora
na Presidéncia da Republica o percentual de mulheres ocupando DAS e FCPE (40,4%)
fosse maior do que o percentual de servidoras no orgao (38,8%), apenas 9,6% dos
cargos e das funcbes de nivel hierarquico mais alto (DAS de nivel 4, 5 e 6 e FCPE de
nivel 4) tinham mulheres como titulares. No Ministério da Fazenda, as mulheres tinham
ainda menos espaco. O percentual de mulheres ocupando DAS e FCPE (32,7%) era
menor do que o percentual de servidoras (38,6%) e tdo-somente 2,1% dos cargos

17 Os gréficos 3, 4 e 6 consideram apenas as 2.185 FCPE resultantes da transformacdo de DAS. As
fungBes comissionadas tratadas no art. 4° da Lei n® 13.41/2016, portanto, ndo foram ali contabilizadas.
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pertencentes a elite dirigente do 6rgdo naquele ano eram consignados a mulheres
(BRASIL, 2016d).

Uma vez que a atuacdo da maioria dos servidores publicos efetivos tende a estar
restrita ao 6rgdo de lotacdo'®, a desigual distribuicdo de mulheres e DAS e FCPE
constituia um fator que dificultava o exercicio de atividades de diregdo, chefia e
assessoramento por parte das servidoras no ambito do servico publico federal e
mostrava como a segmentacdo horizontal do trabalho entre homens e mulheres atuava
promovendo também a segmentacdo vertical.

GRAFICO 4 — PARTICIPACAO DE MULHERES NO TOTAL DE SERVIDORES PUBLICOS
FEDERAIS & DISTRIBUICAO DE CARGOS EM COMISSAO DO GRUPO DE DIRECAO E
ASSESSORAMENTO SUPERIOR (E FUNCAO COMISSIONADA DO PODER EXECUTIVO)
SEGUNDO ORGAO - BRASIL, 2016
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Fonte: Organizacao propria a partir da tabela 2.8 do BEP n° 249 (BRASIL, 2017a) e
dos dados sobre funcdes e cargos em comissao disponiveis, para dezembro de 2016, do PEP
(BRASIL, 2016d).

L Inclui os cargos DAS dos Comandos da Aeronautica e do Exército.

2 Na planilha com os dados sobre cargos DAS extraida do PEP (BRASIL, 2016d), os 694
cargos DAS do Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS apareciam somados a estrutura
de cargos do Ministério do Desenvolvimento Social — MDS e ndo do Ministério da Previdéncia
Social — MPS. No entanto, como os dados relativos a servidores, tanto ho BEP n°® 249
(BRASIL, 2017a) quanto no PEP (BRASIL, 2016d), contabilizavam os servidores do INSS no
MPS, optou-se por manter os cargos DAS do INSS na estrutura do MPS.

A situacdo de APO e EPPGG era diferente. A natureza das atividades exercidas
por esses servidores os possibilitava maior mobilidade entre os 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal. Ao contrario de grande parte das carreiras do servico
publico, cujos servidores sdo vinculados a atividades especificas do érgao de lotacéo,
APO e EPPGG podem e devem exercer suas atividades em outros érgaos. Em 2016, 0s

18 Segundo o0 MP, o 6rgéo de lotacdo é aquele ao qual o servidor estd administrativamente vinculado em
virtude da sua forma de ingresso no servigo publico. O 6rgdo de exercicio é aquele no qual o servidor esta
efetivamente desempenhando suas atividades. Ver publicacdo disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/recursos-humanos/servidores>. Acesso em 05
out. 2018.
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servidores integrantes dessas duas carreiras ocupavam DAS e FCPE em todos os 23
6rgdos considerados, estando um grande ndmero deles em 6rgdos da administracdo
publica federal com significativa participagdo na distribuicdo de DAS e FCPE, tais
como a Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Ministério da Justica (BRASIL, 2016d;
BRASIL, 2016g).

Tal especificidade das carreiras de planejamento e orgcamento e de especialista
de politicas publicas e gestdo governamental permitia que uma parcela significativa das
mulheres APO e EPPGG ocupantes de DAS e FCPE se encontrassem do lado de dentro
das “paredes de vidro” da administragdo publica federal. Em 2016, 14,8% das mulheres
APO ocupantes de DAS e FCPE estavam na Presidéncia da Republica e outros 41,0%
no Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL, 2016d; BRASIL,
2016e). A distribuicdo das mulheres EPPGG ocupantes de DAS e FCPE era mais
equilibrada: 16,7% delas estavam na Presidéncia da Republica, 16,7% no Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 12% no Ministério da Justica e 8,0% no Ministério
da Fazenda'® (BRASIL, 2016d; BRASIL, 2016e).

Mas o fato das mulheres APO e EPPGG terem maiores chances de galgar
posicdes no servico publico federal ndo implicava dizer que elas estivessem na mesma
situacdo que seus pares homens na ocupacgéo de cargos. O Grafico 5 demonstra que elas
ndo s constituiam a minoria dos ocupantes de DAS e FCPE nessas carreiras, em todos
0s niveis hierarquicos, como também estavam menos presentes nos cargos em CoOmissao
ou nas funcdes gratificadas superiores ao nivel 3.

GRAFICO 5 - PARTICIPACAO DE MULHERES ENTRE OS OCUPANTES DE CARGOS E

FUNCOES COMISSIONADAS & PARTICIPACAO DAS MULHERES ENTRE ANALISTAS

DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO E ESPECIALISTAS EM POLITICAS PUBLICAS E
GESTAO GOVERNAMENTAL OCUPANTES DE CARGOS E FUNCOES COMISSIONADAS

—BRASIL, 2016
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Fonte: Organizacao propria a partir de dados sobre servidores, para dezembro de 2016,
do Portal da Transparéncia (BRASIL, 2016e).

19 A maior concentragido de APO (ndo s6 mulheres) no MP se devia ao fato deles — ao contrario dos
EPPGG que tém uma atuacdo mais livre no ambito da administracdo pulblica direta, autarquica e
fundacional — s6 poderem exercer suas atividades nos 6rgdos especificos e setoriais de planejamento e
orgamento.
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Os dados expostos no Grafico 5 enfatizam, ademais, a condicdo de “elite
discriminada” das mulheres APO ¢ EPPGG frente ao conjunto das mulheres
empregadas no servico publico federal (YANNOULAS; VALLEJOS, 1998; LEON,
2002). Se por um lado, elas ndo deixavam de figurar em uma situacdo de desigualdade e
subordinacgdo frente aos homens APO e EPPGG; por outro lado, sua participacdo em
DAS e FCPE estava mais préxima da participacdo que tinham no corpo de servidores
das duas carreiras do que o que era verificado para o conjunto das mulheres servidoras
(BRASIL, 2016e). Desse modo, enquanto as mulheres correspondiam a 46,4% do total
de servidores da administracdo publica direta, autarquica e fundacional em 2016 e
apenas 41,3% dos ocupantes de DAS e FCPE; entre APO e EPPGG, as mulheres
representavam, respectivamente, 26,7% e 35,0% do total de servidores e 24,0% e 36,5%
dos ocupantes de cargos e fungdes nas duas carreiras (BRASIL, 2016e).

Vale registrar, no entanto, que mesmo entre as mulheres EPPGG, ligeiramente
sobrerrepresentadas entre os ocupantes de cargos e func¢des na carreira, a divisdo sexual
do trabalho permanecia. A participacdo das mulheres EPPGG entre os ocupantes de
DAS e FCPE, em 2016, s6 era superior a participacdo que tinham no total de servidores
da carreira nos cargos e fungdes de nivel 1 a 3 (BRASIL, 2016¢).

Ainda com relacdo ao Gréfico 5, cabe mencionar a auséncia de mulheres entre
0s APO ocupantes de DAS 6. Nesse caso, além das questbes referentes as relacdes
sociais de sexo, a divisdo sexual do trabalho e aos papéis de género, é preciso considerar
dois fatores: (1) a mobilidade mais limitada da carreira de planejamento e orgamento em
comparacgdo a carreira de especialista em politicas publicas e gestdo governamental; e
(2) o exercicio das funcdes de planejamento e orcamentacdo ao nivel de subsecretaria
(DAS 5) em grande parte dos 6rgdos da administracdo publica federal no periodo
estudado. Esse conjunto de fatores tornava a disputa pela posicdo de DAS 6 muito mais
acirrada entre os APO do que entre os EPPGG. Em 2016, a funcdo de secretario de
orgao finalistico federal era exercida por 14 EPPGG (10 homens e 4 mulheres) e apenas
2 APO (2 homens e nenhuma mulher) (BRASIL, 2016e).

Por fim, os dados sobre a ocupacdo de DAS e FCPE na administracdo publica
direta, autarquica e fundacional evidenciavam que a medida que se avancava na idade
dos servidores, as mulheres diminuiam sua participagdo na ocupacdo de “cargos de
confianga” e fungdes gratificadas (BRASIL, 2016d). O percentual de mulheres
ocupando DAS e FCPE, em 2016, s era superior ao de homens até os 30 anos de idade,
faixa etaria em que, provavelmente, a maioria delas fosse solteira e néo tivesse filhos
(BRASIL, 2016d). Isso mostrava como a nogéo de carreira no servico publico, como
uma progressao linear e vertical, foi definida em termos generificados, como uma
carreira masculina (SAVAGE; WITZ,1992).

A influéncia de aspectos familiares — nos marcos da atual divisdo sexual do
trabalho — na trajetéria profissional das mulheres ndo explicava todo o quadro de
desigualdades na ocupacdo de DAS e FCPE. Se assim fosse, a participacdo das
mulheres na ocupacdo desse grupo de cargos em comissao e funcdes gratificadas apos
0s 51 anos de idade — quando se considera que a responsabilidade advinda do cuidado
com filhos pequenos tenha diminuido —seria proxima aos percentuais registrados até os
30 anos de idade e ndo era (BRASIL, 2016d). Como registra o Grafico 6, a ocupacéo de
cargos por mulheres com idade acima dos 51 anos, em 2016, nem mesmo alcancava o
percentual registrado na faixa etaria de 31 a 40 anos.
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GRAFICO 6 — PARTICIPACAO DE HOMENS E MULHERES OCUPANTES DE
CARGOS EM COMISSAO DO GRUPO DE DIRECAO E ASSESSORAMENTO
SUPERIOR (E FUNCAO COMISSIONADA DO PODER EXECUTIVO) POR GRUPO
DE IDADE — BRASIL, 2016

i, 3

Homem Muher Homem Muher Homem Mulher Homem Muher Homem Muher

Ate 30 anos 31 a4l anos 41 a50 anos 51 abl anos  Acima de &0 anos

Fonte: Organizacao propria a partir dos dados sobre cargos em comisséo e funcdes
disponiveis, para dezembro de 2016, no PEP (BRASIL, 2016d).

3. O ENFRENTAMENTO DAS DESIGUALDADES DE GENERO

A relacdo das mulheres com o Estado € marcada por contradicfes e
ambivaléncias. Se por um lado, o Estado é (re)produtor das desigualdades de classe,
género e raca/etnia; por outro lado, é também um espaco politico de reconstituicdo das
lutas travadas na sociedade entre os diferentes grupos sociais (MASCARO, 2013). A
questdo que se colocou dentro dos movimentos feministas a partir da reconstrucao das
instancias da democracia liberal no Pais, ainda no processo de reorganizacdo partidaria
em 1979, era se esta reconstituicdo, para ser mais efetiva ao avango do projeto politico

de emancipagdo das mulheres, deveria ser feita a partir “de fora” ou “de dentro” do
Estado (PINTO, 2003; GONZALEZ, 2018).

No debate entre as feministas que advogavam pela manutencéo do afastamento
dos movimentos do Estado, assegurando suas autonomias e preservando-os do risco de
captura, chamadas de “autonomistas”, ¢ as feministas que defendiam uma “autonomia
engajada”, ou seja, a institucionalizagdo dos movimentos e uma aproximacao da esfera
estatal, denominadas de “institucionalizadas”, interessa ressaltar os importantes
resultados conseguidos pela implementacdo da estratégia da institucionalizacdo — como
a incorporacdo de 80% das reivindicacGes apresentadas pelos movimentos de mulheres
e feministas a Constituicdo Federal de 1988 e, mais recentemente, a promulgacdo da Lei
n® 11.340, de 7 de agosto de 2006, “Lei Maria da Penha”, de combate a violéncia
doméstica contra a mulher, e da Emenda Constitucional n°® 72/2013 e da Lei
Complementar n°® 150/2015, de equalizacdo dos direitos das trabalhadoras domésticas
aos de outros trabalhadores brasileiros (PINTO, 2003; ALVARO, 2013; BIROLI,
2018).
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Esses resultados foram limitados, contudo, tanto pela estrutura patriarcal-racista-
capitalista da ordem social vigente quanto pela conjuntura politica e econdémica dos
anos de 1995 a 2017. A maior participacdo das mulheres nos “negécios do Estado” nio
significou nem uma participacdo igualitaria em relacdo aos homens nas decisdes
tomadas nem uma mudanca na forma genereficada com que a burocracia estatal se
organiza (SARDENBERG; COSTA, 2014; SAVAGE; WITZ, 1992). Como afirmam
Sardenberg e Costa (2014), o Estado brasileiro continuou sendo patriarcal.

Mesmo representando 51% do eleitorado e estabelecidas cotas de participacédo
por sexo nas elei¢cdes, as mulheres continuaram a ocupar somente cerca de 10% das
vagas no Legislativo do Pais (SARDENBERG; COSTA, 2014; BIROLI, 2018).

No Executivo, apesar de nunca antes dos governos de Luiz Indcio Lula da Silva
e Dilma Rousseff ter havido tantas mulheres como Ministras ou Secretarias-Executivas,
elas continuaram sendo minoria nos cargos de mais alta hierarquia da administracao
publica federal (SARDENBERG; COSTA, 2014). No governo de Michel Temer, elas
foram excluidas do primeiro escalio?® (PRAZERES; AMORIM, 2017).

No Judiciario ndo era diferente. A despeito das mulheres representarem mais de
40% da base do Poder, muito poucas ocupavam cargos de maior nivel hierarquico
(SARDENBERG; COSTA, 2014). A chegada de mulheres as duas mais importantes
Cortes de Justica do Pais so aconteceu a partir de 1999, ainda no governo de Fernando
Henrique Cardoso, com a escolha de Eliana Calmon Alves para ocupar a vaga de
Ministra no Superior Tribunal de Justica — STF e de Ellen Gracie Northfleet, no ano
seguinte, para ocupar a vaga de Ministra no Supremo Tribunal Federal — STF
(MINELLA; ASSIS; FUNCK, 2014; SARDENBERG; COSTA, 2014). Em 2017, eram
apenas seis ministras entre os 33 Ministros do STJ, e somente duas ministras entre os 11
Ministros do STF?.

Em termos de politicas publicas, a instituicdo dos Mecanismos Institucionais de
Mulheres — MIM, como o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher — CNDM e a
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres — SPM, bem como a adocdo da
estratégia conceitual e operacional da “transversalidade de género®?” contribuiram para:
(1) “espraiar” as ideias feministas no ambito da politica institucional; (2) articular
Estado e movimentos sociais de mulheres e feministas e; (3) dentro do Estado, vincular
politicas publicas de diversas areas, explorando as possibilidades delas — assim
constituidas — enfrentarem as desigualdades de género (e também de classe e
raca/etnia). Tais mecanismos, contudo, ndo conseguiram nem deixar de serem vistos

20 A repercussdo negativa quanto a um governo formado, unicamente, por homens brancos, levou o
Presidente Michel Temer a nomear Grace Mendon¢a como Ministra da Advocacia-Geral da Unido, em
setembro de 2016, e Luislinda Valois como Ministra dos Direitos Humanos, em fevereiro de 2017
(PRAZERES; AMORIM, 2017). Vale lembrar que Michel Temer assume, interinamente, a chefia do
Poder Executivo federal em maio de 2016.

21 Ministras do STJ: Assusete Dumont Reis Magalhdes, Fatima Nancy Andrighi, Laurita Hilario Vaz,
Maria Isabel Diniz Gallotti Rodrigues, Maria Thereza Rocha de Assis Moura e Regina Helena Costa
(Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/web/verMinistrosSTJ?parametro=1>. Acesso em: 14 dez. 2018).
Ministras do STF: Carmen Lucia Antunes Rocha e Rosa Maria Pires Weber (Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=sobreStfComposicaoComposicaoPlenariaAprese
ntacao>. Acesso em 14 dez. 2018).

22 para Bandeira (2005), a transversalidade de género nas politicas publicas é a constituicdo de uma
matriz que permita orientar uma nova visdo sobre as competéncias (politicas, institucionais e
administrativas) e a responsabilidade dos agentes publicos com relacdo a superacdo das assimetrias de
género nas diversas esferas de governo.
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como algo conjuntural na burocracia do Estado brasileiro nem puderam redefinir as
politicas publicas a partir da perspectiva de género (GONZALEZ, 2018;
SCHUMAHER, 2018).

Nesse sentido, Gonzalez (2018) e Schumaher (2018) destacavam que os lugares
ocupados pelos MIM na estrutura administrativa do Estado ndo eram fixos e que a
capacidade de eles atuarem variava em funcdo do contexto politico e econémico do pais
e da capacidade das mulheres em se organizarem politicamente.

Apds o sucesso na Constituinte, no governo de Fernando Collor de Mello, o
CNDM perdeu autonomia administrativa e financeira (SCHUMAHER, 2018). Em
1995, no governo de Fernando Henrique Cardoso, o CNDM foi reativado em
decorréncia da pressao politica realizada pelos movimentos de mulheres e feministas,
mas funcionou sem estrutura administrativa, sem orcamento proprio e com integrantes
nomeados pelo Presidente da Republica, sem consulta formal aos movimentos sociais
(SCHUMAHER, 2018). Em 2003, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, em
resposta a articulacdo dos movimentos de mulheres e feministas no ano anterior em
torno da Plataforma de Politica Feminista, a SPM foi criada e o CNDM a ela vinculado
(ALVARO, 2013; SARDENBERG; COSTA, 2014; SCHUMAHER, 2018). Em 2011,
com a elei¢do da primeira mulher a Presidéncia da Republica em quase dois séculos de
existéncia independente do Brasil, a SPM ganhou status ministerial, alcancando o mais
alto nivel na estrutura organizacional estatal (GONZALEZ, 2018). Em 2015, ja como
sinal das dificuldades politicas e econdmicas enfrentadas pela Presidente Dilma
Rousseff e do avanco do conservadorismo moral, a SPM passou a ser uma secretaria
dentro do Ministério das Mulheres, lIgualdade Racial, Juventude e dos Direitos
Humanos (GONZALEZ, 2018; BIROLI, 2018). Finalmente, em 2016, com a deposicéo
de Dilma Rousseff e a ascensdo de Michel Temer, a SPM perdeu forca politica e
capacidade administrativa, sendo vinculada ao Ministério da Justica (GONZALEZ,
2018).

Para Biroli (2018, p. 201), as idas e vindas no posicionamento dos MIM no
aparelho estatal federal mostravam que, no caso brasileiro, “[...] tem havido conexao
entre o alargamento da democracia e a participacdo das mulheres, entre o caréater social
do Estado democratico e 0s passos para a construcdo de uma sociedade mais igualitaria
também segundo uma perspectiva de género”. Nesse sentido, a autora argumentava que
tanto os refluxos acontecidos na atuacdo do CNDM na década de 1990 quanto na da
SPM a partir de 2015 acompanhavam o fortalecimento da agenda neoliberal e a,
consequente, reducdo da porosidade do Estado aos movimentos sociais e suas agendas
de politicas publicas.

No tocante a transversalidade de género, Bandeira (2005) sublinhava duas
dificuldades na sua operacionalizacdo: uma delas, fruto da perspectiva masculina dos
servidores publicos federais (homens e mulheres) envolvidos na concepcdo e
implementacdo das politicas puablicas; e a outra, resultado da propria organizacao
burocratica (especializada, compartimentalizada, hierarquizada e rigida) da
administracdo publica.

Para efeitos deste artigo, interessa perceber que, mesmo com as dificuldades
estruturais e conjunturais assinaladas, tanto CNDM quanto SPM procuraram enfrentar
as desigualdades de género existentes na administracdo publica federal.

Ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso, o CNDM “firmou uma série
de protocolos de cooperacdo com os Ministérios da Justica, do Trabalho, da Educacéo e
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da Saude e elaborou, com a contribuicdo dos conselhos estaduais € municipais, as
estratégias para promover a igualdade” (SCHUMAHER, 2018, p. 44). O protocolo de
cooperacao assinado entre o Ministério da Justica, onde 0 CNDM estava alocado, e o
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, responsavel pela elaboracdo do
PDRAE (BRASIL, 1995), levou a ENAP a elaborar o “Diagnostico da Situagdo da
Mulher na Administragdo Publica Federal” (BERNARDES; MOURA; ACCO, 1998) e
deu origem ao Programa Nacional de Promogé&o da Igualdade e Oportunidade na Funcao
Publica (CARDOSO, 2008).

A proposta, conforme o plano de governo anunciado por Fernando Henrique
Cardoso (CARDOSO, 2008, p. 154), era que até o fim de 2006 houvesse mais equilibrio
entre homens e mulheres tanto na participacdo das diversas carreiras quanto na
ocupacdo de cargos de chefia no &mbito do servico publico federal. Para tanto, previa-
se, dentre outras agdes, a revisdo dos “[...] conteidos dos cursos de admissio ou
promogado de pessoal para eliminar possiveis discriminagdes entre mulheres e homens”
(CARDOSO, 2008, p. 154). A propria fragilidade institucional do CNDM
desautorizava, no entanto, a crenca de que a igualdade de oportunidades na
administracao publica federal pudesse ter efetividade (SCHUMAHER, 2018).

Em 2005, a SPM retoma a agenda de enfrentamento a segmentacao horizontal e
vertical no &mbito da administracdo publica, instituindo um programa (o Programa Pro-
Equidade de Género e Raca) que instava organizaces de médio e grande porte, publicas
e privadas, a realizarem mudancas em suas praticas de gestdo de pessoas, bem como na
cultura organizacional a fim de promover a igualdade entre mulheres e homens,
considerando as desigualdades de raca/etnia (BRASIL, 2016c). As mudancas eram
propostas pela prépria organizagdo por meio de um plano de acdo e tinham sua
implementacdo acompanhada tanto internamente pelo Comité Gestor de Género e Raca
da organizacdo quanto externamente pela SPM (BRASIL, 2016¢). A organizagio que
executava pelo menos 70% do plano de acdo, a SPM conferia uma marca de gestao
eficiente, o Selo Pré-Equidade de Género e Raca (COSTA, 2011; BRASIL, 2016c).

Segundo a SPM (BRASIL, 2016c), ao longo de dez anos?®, 191 organizacdes
participaram do Programa e mais de 60% delas fizeram jus ao recebimento do Selo Pro-
Equidade de Género e Raca. Na lista das organizacdes premiadas nas seis edi¢cdes do
Programa dois aspectos chamavam atencdo: (1) a quase auséncia da administracao
publica federal direta, representada unicamente por Advocacia-Geral da Unido — AGU e
MPU; e (2) a substantiva participacdo de empresas publicas e sociedades de economia
mista, ndo-dependentes, como Petrobras, Eletrobras, Caixa Econdmica Federal — CEF e
Banco do Brasil — BB (BRASIL, 2016c). Essa desproporc¢éo reforcava as criticas feitas
por Costa (2011) quanto ao carater voluntarista e produtivista do Programa Pro-
Equidade de Género e Raca.

No primeiro caso, o fato da decisdo quanto a participagdo no Programa, assim
como das medidas a serem implementadas em seu ambito, estar a cargo de cada
organizacdo fazia com que a SPM tivesse pouco controle sobre o sentido e a
profundidade das mudancas operacionalizadas com vistas ao enfrentamento das
discriminacGes de género e raca/etnia no mercado de trabalho brasileiro (COSTA,
2011). No segundo caso, a estratégia de conferir um Selo Pr6-Equidade de Género e

23 Segundo informa o sitio eletronico da SPM, a dltima edigdo do Programa Pré-Equidade de Género e
Raca foi langada em 2016. Disponivel em: www.spm.gov.br/assuntos/mulher-e-trabalho/programa-pro-
equidade-de-genero-e-raca. Acesso em 23 dez. 2018.
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Raca as organizacdes que cumprissem ao menos 70% do plano de ac¢éo parecia motivar
mais as empresas publicas, que assim poderiam ter suas acGes admitidas a carteira de
acdes do indice de Sustentabilidade Empresarial — ISE da Bolsa de Valores de S&o
Paulo, do que o restante das organiza¢Ges do setor publico (COSTA, 2011). Contudo,
mesmo no ambito de empresas plblicas e sociedades de economia mista, os estudos
realizados indicavam a baixa capacidade do Programa Pro-Equidade de Género e Raca
em modificar a realidade de desigualdade de género e racga/etnia do setor publico
brasileiro.

Na Eletronorte, Costa (2011) mostrava que a implementacdo do Programa Pro-
Equidade de Género e Raga ndo havia alterado, de forma significativa, nem a proporgéo
de empregadas nos quadros da empresa entre 2005 e 2009 — no primeiro ano esta
parcela era de 18% e no ultimo de 20% — nem a segmentagdo horizontal, a qual levava a
que 0s homens estivessem mais presentes nos cargos técnicos, ligados as areas-fim da
empresa, e mulheres nos cargos administrativos, ligados as areas-meio. Em termos de
segmentacéo vertical, a autora (COSTA, 2011, p. 45) assinalava que “a empresa nunca
teve uma mulher em seu nivel decisério mais alto (Diretoria) e observa-se um quadro
proporcionalmente menor de mulheres nas demais geréncias, apesar do aumento
quantitativo entre 2007 ¢ 2009”.

Na Caixa Econdmica Federal, Pinto e Silva (2012) apresentavam um timido
crescimento na ocupacéo de cargos de gestdo por mulheres — menos de 1 p.p. em cinco
anos de implementacdo do Programa Pro-Equidade de Género e Raga —, o qual elas
relacionavam a duas importantes alteracdes no processo seletivo interno: (1) a mudanca
nos critérios avaliados na selecdo, os quais haviam passado a incluir o tempo de
substituicdo em funcdo gerencial; e (2) a composicdo, em igual nimero, de homens e
mulheres na banca de sele¢ao. “Outra determinagdo considerada de grande contribuigao
é a de premiar as direcOes regionais [filiais da CEF] que valorizem o grupo funcional de
mulheres e negros (...)” (PINTO; SILVA, 2012, p. 1543).

4. A GUISA DE CONCLUSAO

O Estado é tomado muitas vezes como um espelho da sociedade, refletindo
internamente as desigualdades, os conflitos e as contradicOes exteriores a si. Essa
imagem, no entanto, dificulta a compreensdo quanto ao papel desempenhado pelo
proprio Estado na producdo e reproducdo das desigualdades de género e outras
desigualdades estruturais nas sociedades capitalistas. “Por isso, ao contrario de enxergar
no aparato estatal uma autonomia que apareca apartada da sociedade, em verdade o

Estado estd nela mergulhado, de modo ao mesmo tempo derivado e ativo”
(MASCARO, 2013, p. 63).

Dai que, em uma ordem social construida a partir da imbricacdo dos sistemas de
dominacdo/exploracédo/opressao do patriarcado, do racismo e do capitalismo, a desigual
distribuicdo de homens e mulheres — brancos e negros, de diferentes estratos sociais de
classe — pelas carreiras, 6rgdos e cargos comissionados da administracdo publica federal
ndo pode ser entendida como mero reflexo das diferencas existentes na sociedade
brasileira; elas sdo, em si mesmas, construtoras e mantenedoras de tais diferencas
(SAFFIOTTI, 1987).

Com isso em vista, 0 artigo apontou como 0s “tetos” e as “paredes de vidro” se
apresentavam no &mbito da administracdo publica federal brasileira, mostrando algumas
das “barreiras invisiveis” que agiram no periodo 1995 a 2017 para confinar as mulheres
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em determinados espacos ocupacionais e distancia-las das posi¢des de poder e prestigio
no interior do aparelho estatal brasileiro.

A metafora do “teto de vidro” foi utilizada para explicar as barreiras invisiveis e
artificiais criadas pelas atitudes e preconceitos organizacionais que obstruem a ascenséo
das mulheres as posi¢des mais altas da hierarquia organizacional. E a metéafora das
“paredes de vidro” procurou mostrar a existéncia de filtros de exclusdo e diferenciacdo
de oportunidades entre homens e mulheres com base na formacéo e estudos superiores,
sendo utilizada na interpretacdo das dificuldades colocadas as mulheres para assumirem
cargos de alto escaldo em areas vistas com mais estratégicas no interior das
organizagdes.

Nosso estudo sobre a administracdo publica federal direta mostrou que embora
entre 1997 e 2015 o percentual de mulheres ocupando cargos DAS tenha aumentado em
todos os niveis, a participacdo das mulheres neste grupo de cargos em comissao sO era
préxima a participacdo das proprias mulheres no servico publico federal até o DAS 3,
onde se encontrava o “teto de vidro” da administracdo publica federal. Os dados aqui
apresentados também deixaram claro que a chegada das mulheres a estas posicdes de
poder na estrutura administrativa federal ndo era algo assegurado, mas sujeito a
retrocessos a depender da conjuntura politica, econémica e social vivenciada. Destarte,
o fortalecimento da agenda neoliberal a partir de 2016 e a consequente reducdo da
porosidade do Estado aos movimentos sociais e suas agendas de politicas publicas
“coincide” com a retirada das mulheres da conducdo do Estado brasileiro.

Quanto as “paredes de vidro”, a pesquisa apontou que as atividades
desempenhadas pelas mulheres no aparelho estatal (principalmente, como trabalhadoras
da educacdo, salde e assisténcia social) relacionavam-se aquelas “tradicionalmente”
desempenhadas em ambito familiar e, regra geral, ndo estavam vinculadas ao chamado
“nicleo estratégico” do Estado brasileiro (BRASIL, 1995). Isso repercutia
negativamente ndo apenas sobre as condi¢cdes de estabilidade e remuneracdo das
mulheres, mas também sobre a ocupacdo de DAS e FCPE na administracdo publica
federal. Desse modo, as mulheres tendiam a estar presentes em maior propor¢cdo nas
estruturas administrativas e 6rgaos publicos federais em que era menor a oferta daqueles
cargos.

Mas se 0 género permite explicar a “escolha” das areas de formacdo mais
comumente feita por homens e mulheres, as saidas profissionais possiveis a eles e elas a
partir destas “escolhas” e a forma com que cada um dos grupos sociais sera empregado
pelo Estado; ele também revela que a incursdo das mulheres em areas de formacdo e
atuacdo profissional ndo-tradicionais a seu género tampouco as coloca em condi¢des de
igualdade com os homens. Como foi visto, mesmo as mulheres APO e EPPGG néao
estavam em condicBes de igualdade com seus pares homens, o que colocava de
manifesto a existéncia do “teto de vidro” no servigo publico federal.

A permanéncia das desigualdades de género no setor publico, entretanto nédo
indicava um imobilismo do Estado brasileiro no trato destas questdes, mas antes as
dificuldades de iniciativas tais como os MIM (CNDM e SPM) ou como o Programa
Nacional de Promocédo da lgualdade e Oportunidade na Fun¢do Pudblica, anunciado no
governo de Fernando Henrique Cardoso, e o Programa Pro-Equidade de Género e Raca,
implementado nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, produzirem
efeitos estruturais. As limitacdes de tempo para a realizacdo de um trabalho de
dissertacdo ndo nos permitiram levantar as medidas de enfrentamento as desigualdades
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de género no ambito do servico publico civil adotadas por outros paises e/ou unidades
da federacdo e avaliar a sua efetividade. E nosso desejo que tal lacuna possa ser
preenchida em um futuro trabalho de investigagéao.
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