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CAPITULO 19

(CO)PRODUCAO, TRADUCAO E USO DE EVIDENCIAS
NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS: O CASO
DO TRANSCIDADANIA EM SAO PAULO

Catarina lanni Segatto’
Roberto Rocha Coelho Pires?
Mariana Pinheiro de Carvalho®

1 INTRODUCAO

Os estudos sobre as evidéncias nas politicas putblicas discutem seu uso, princi-
palmente, no processo decisério ao longo da formulagao das politicas, incluindo
tanto as arenas institucionais existentes, que permitem a participagao de diferentes
atores nesse processo, como os tipos de evidéncias utilizados por eles e suas
hierarquizacoes (Cairney, 2016; Howlett e Craft, 2013; Stoker e Evans, 2016).
Também hd estudos que discutem as barreiras e os vieses envolvidos nesse processo
e os usos das evidéncias para legitimar determinados enquadramentos (frames) e
ideias (Cairney, 2016; Fischer e Gottweis, 2012; Stoker e Evans, 2016). Apesar
disso, poucos estudos discutem o uso de evidéncias no processo de implemen-
tagao de politicas, particularmente na interagdo entre trabalhadores da linha de
frente e beneficidrios (Howlett e Craft, 2013).

Em meio a uma percepgao de um desencontro entre os debates sobre evi-
déncias e implementacio de politicas, o objetivo deste capitulo é compreender
como evidéncias podem ser produzidas e utilizadas em processos de implementagao
de politicas, influenciando melhorias no acesso e nas experiéncias dos beneficidrios
com politicas e servigos publicos.

Os estudos sobre implementagao de politicas publicas, em especial aqueles
orientados pela perspectiva da burocracia de nivel de rua, produziram um
acimulo fundamental para a compreensio da discricionariedade exercida pelos
burocratas de nivel de rua, da influéncia de diversos fatores sobre essa discriciona-
riedade — como fatores contextuais, institucionais, organizacionais, profissionais e
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pessoais —, bem como das préticas, decisoes e intera¢oes entre burocratas e cidadaos
e seus efeitos no acesso as politicas publicas (Lipsky, 1980; Maynard-Moody e
Musheno, 2003; Pires e Lotta, 2019). No entanto, o debate sobre evidéncias nao
foi explorado em profundidade por esses estudos.

Sdo limitadas as pesquisas que aprofundam a compreensio da im-
plementagio de politicas puablicas a partir da perspectiva do cidaddo
(Dubois, 2023), incorporando suas percepgoes e representagdes para compre-
ender a implementacio das politicas. Estudos recentes sobre a perspectiva do
usudrio demonstram como esses individuos ajustam suas narrativas para destacar
experiéncias ou enfatizar aspectos especificos destas (Soss, 1999). Além disso,
atributos pessoais, especialmente raca e género, moldam as relagoes e interagoes
dos cidadaos com os servigos puiblicos, bem como suas percepgoes sobre seu acesso a
politicas e direitos (Serre, 2017). Outros estudos exploram como eles passam por
experiéncias de limbo e espera (Auyero, 2012; Eird, 2017) e/ou acessam servicos a
partir de intermediacoes (Magri, Lotta e Miranda, 2023; Pires e Miranda, 2025).
H4 ainda um conjunto crescente de estudos que explora os desafios enfrentados
pelos individuos ao interagir com o Estado, conhecidos como fardos administrativos
(Martin, Delaney e Doyle, 2024), que também operam como um mecanismo de
regulagio estatal do género (Herd e Moynihan, 2025).

Este estudo analisa o caso do Programa Transcidadania, implementado no
municipio de Sao Paulo desde 2015, uma politica voltada para a reducio das
vulnerabilidades, a garantia de acesso a politicas publicas e a inclusio das pessoas
trans. O programa prevé a transferéncia de renda para as beneficidrias® a partir
do pagamento de uma bolsa (por meio do Programa Operacio Trabalho — POT)
por trés anos, periodo em que estas realizam atividades, como a continuidade do
ensino regular e a realizacio de cursos profissionais, com o acompanhamento dos
centros de referéncia (Magri, 2021).

A producio de evidéncias contou com um processo de interagao, didlogo
e construgdo conjunta entre gestores, profissionais, professores, pesquisadores e
alunos. Desenvolveu-se uma andlise qualitativa da implementagio do Programa
Transcidadania, por meio da realizagio de entrevistas em profundidade com traba-
lhadores da linha de frente e da aplicagao de instrumentos da Inclua: Plataforma
de Recursos Pré6-Equidade em Politicas Publicas® junto a gestores e profissionais
envolvidos com o programa. A utilizacao da Inclua no estudo teve uma dupla
fungio. Primeiro, orientou o roteiro para a coleta e a andlise de informagoes
sobre como os processos ordindrios de implementacio do Transcidadania podem

4. Utilizaremos o termo beneficirias para nos referirmos as beneficiarias, beneficirios e beneficiaries, ja que este foi
o termo utilizado por todos os entrevistados do programa, cujo inicio foi marcado por uma articulacéo forte com as
mulheres trans que viviam no centro de Sao Paulo.

5. Para mais informagdes acessar: https://inclua.ipea.gov.br/. Acesso em: 23 mar. 2026.
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engendrar riscos de exclusdo, barreiras de acesso e tratamento inadequado do
publico-alvo, especialmente considerando-se os subgrupos que enfrentam maiores
vulnerabilidades, numa perspectiva interseccional. Em segundo lugar, em um
nivel metanalitico, a utilizagao da Inclua ofereceu uma oportunidade de avaliagao
de um instrumento para a produgio de evidéncias a partir dos processos de imple-
mentagio, por meio da sistematizagio de experiéncias e conhecimentos praticos
dos agentes envolvidos, visando contribuir para aperfeicoamentos nos arranjos de
gestao, nos fluxos de operacio, na conduta dos agentes publicos e, finalmente, na
experiéncia dos usudrios no acesso aos servigos.

Este capitulo estd organizado em seis se¢des, sendo esta introdugao a primeira.
Na segunda segdo, ¢ discutida a literatura sobre produgio e uso de evidéncias nas
politicas publicas, destacando-se o papel limitado da implementagio e dos imple-
mentadores nesse processo. Na terceira, ¢ apresentada uma breve sistematizagio
da literatura sobre implementagio, com destaque para os riscos de exclusio,
tratamento inadequado e reproducao de desigualdades que podem emergir das
interagoes entre agentes de implementagao e beneficidrios. Em seguida, na quarta
segdo, ¢ apresentada a trajetéria do Programa Transcidadania e os arranjos que
sustentam a sua operacdo. Na quinta secdo, os dados coletados sobre a imple-
mentagio do programa sao discutidos e analisados, com foco nos avangos e nos
obstdculos para a inclusdo de pessoas trans. As consideragoes finais compoem a
sexta se¢ao.

2 0 LUGAR DOS IMPLEMENTADORES NA (CO)PRODUCAO E USO DE EVIDENCIAS

A literatura sobre o uso de evidéncias nas politicas publicas tem buscado
compreender, de um lado, como ocorre a produgao de evidéncias e, de outro,
como se dd a incorporagio e o uso das evidéncias nas politicas puablicas.
No debate sobre a producio de evidéncias, os estudos buscam compreender que
atores as produzem — tomadores de decisao (politicos e burocratas), produtores de
conhecimento (especialistas, académicos e profissionais) e atores que traduzem
o dado e a informagio em alternativas de agao, os knowledge brokers (burocratas,
especialistas e organizagdes da sociedade civil) — e que tipos de evidéncia
produzem — informagio, conhecimento e recomendagdes —, incluindo métodos
de coleta e andlise de dados utilizados por eles (Capano e Malandrino, 2022;
Segatto ez al., 2022).

Alguns estudos, como a teoria das duas comunidades (Caplan, 1979),
separam as comunidades de produtores e de consumidores de evidéncias para
evidenciar que os desafios e as barreiras entre ambas as comunidades impedem
o uso de evidéncias nas politicas pablicas, incluindo diferengas em seus valores,
priticas, linguagens e ritmos (Newman, Cherney e Head, 2016) e falta de contato
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e desconfianga (Chapman, 2016). No entanto, outros estudos mostram que nao
hd uma separagao entre essas duas comunidades, as quais sdo compostas por aca-
démicos, pesquisadores e tomadores de decisiao, de modo que hd mais interagio,
circulagao e hibridismo do que separagao entre elas (Wehrens, 2014).

Ainda assim, hd assimetrias nesse processo. Especialistas, académicos e profissio-
nais frequentemente tém maior centralidade nas decisées de politicas publicas, sendo
considerados produtores mais legitimos, incontestdveis e ndo politizados. Diversas
abordagens, como a dos multplos fluxos e a das coalizoes de defesa, reconhecem
a importancia da pesquisa ¢ do conhecimento nas decisoes sobre politicas publicas.
Os estudos sobre comunidades epistémicas e comunidades de politicas puablicas, por
exemplo, também discutem como os especialistas e os académicos influenciam o
processo decisério, o que ¢ ainda mais expressivo em contextos de ambiguidade,
de incerteza e de problemas complexos. E comum que os tomadores de decisio
busquem conhecimento cientifico, académico e profissional, incluindo especialistas
que demonstrem evidéncias sobre a efetividade de determinadas solugdes e grupos
de especialistas reconhecidos por determinadas comunidades e redes para subsidiar
as decisdes e aumentar sua legitimidade a partir de processos que parecam mais
racionais e objetivos (Christensen, 2021).

Combinada a maior legitimidade de determinados produtores de conheci-
mento, hd uma hierarquizagao das fontes de evidéncias relacionadas a métodos
considerados mais consistentes, particularmente abordagens mais quantitativas e
experimentais (Cairney, 2016; Head, 2016). Isso tem sido alterado com o reco-
nhecimento de evidéncias qualitativas, provenientes de julgamentos profissionais
e de experiéncias de usudrios (Head, 2016).

Além disso, a literatura aponta que hd diversos desafios a incorporagio e ao
uso de evidéncias provenientes de conhecimento cientifico, académico e profis-
sional. De um lado, a produ¢ao do conhecimento e a sua mobiliza¢io no processo
decisério nio sio atividades neutras, nem isentas de valores, mas sio social
e politicamente inseridas. Especialistas oferecem aconselhamento a tomadores
de decisdao baseando-se em evidéncias cientificas e em julgamentos de natureza
moral, social e politica que podem reforgar certos enquadramentos e formas de
categorizar grupos (Cairney, 2016; Christensen, 2021; Dente e Humet, 2014).

De outro lado, na incorporacio de evidéncias, os tomadores de decisdo estio
sujeitos a vieses cognitivos, como a tendéncia a superestimar a frequéncia e a proba-
bilidade de determinados eventos, a reforcar decisdes previamente tomadas, a
manter o status quo, a alimentar expectativas irreais e a buscar informagées que
confirmem suas préprias crencas (viés de confirmacio) (Cairney, 2016). Também
podem ser afetados pelo negacionismo de liderancas politicas e pelas restri¢oes
institucionais e organizacionais, incluindo informagées limitadas, assimetrias
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de informacio, incertezas, conflitos, ambiguidades, fragilidades institucionais e
escassez de recursos (Koga ez al., 2020; Howlett e Craft, 2013; Stoker e Evans, 2016).
Além disso, estudos recentes mostram que os tipos de evidéncias utilizados variam
segundo os diferentes tomadores de decisdo e os setores de politicas publicas

(Saguin ez al., 2024).

Em funcio dessas barreiras, alguns estudos apontam a importincia da difusio
e da tradu¢io de conhecimento por meio de mecanismos para impulsionar,
extrair, adquirir, traduzir e incorporar evidéncias e do intercAmbio com didlogos
deliberativos para discutir a sintese das evidéncias (Chapman, 2016). Alguns
estudos defendem que as evidéncias possam ser provenientes de outros atores,
como implementadores e cidaddos, a partir da ideia de que o conhecimento
cientifico nao detém primazia sobre os saberes construidos por outros atores
(Howlett e Craft, 2013), e problematizam a divisio entre produtores ¢ con-
sumidores de evidéncias, mostrando que nio ¢ tdo incomum a coprodugio
(Wehrens, 2014; Gofen, Renning e Senderskov, 2025).

A coprodugio pode envolver diferentes formas, além da disseminagio, tradugao
e mediacdo de conhecimento. As evidéncias devem ser produzidas por meio da
participagio dos cidaddos e dos implementadores de politicas, especialmente dos
trabalhadores da linha de frente, sendo resultado de diferentes representagdes,
praticas e formas de conhecimento de importantes atores na produgio das politicas,
bem como da interacio entre eles. Esses processos também sio relevantes como
forma de construgao da legitimidade das decisoes tomadas (Bandola-Gill, Arthur
e Leng, 2023; Capano e Malandrino, 2022; Gofen, Renning e Senderskov, 2025;
Howlett e Craft, 2013; Innes e Booher, 2010; Spink, 2001).

No entanto, hd enormes desafios para a incorporagio de outros atores nesse
processo. De um lado, seu conhecimento frequentemente nao é considerado
utilizdvel, cientifico, legitimo e incontestdvel e, de outro, hd uma dificuldade de
incorporar pluralismo e contestagao (Capano e Malandrino, 2022). H4 estudos
que mostram a participacio dos cidadios nesse processo (Hall ez 4/., 2016), mas
poucos estudos analisam os implementadores.

3 INTERACOES ENTRE AGENTES DE IMPLEMENTAGAO E BENEFICIARIOS:
RISCOS DE EXCLUSAO, TRATAMENTO INADEQUADO E REPRODUCAO
DE DESIGUALDADES

H4 décadas, a literatura sobre implementagio vem contribuindo para os debates
no campo de politicas publicas, indicando o longo e complexo itinerdrio entre a
tomada de decisio e a efetiva entrega de bens e servigos puiblicos a populagio e como
esses processos necessariamente impoem transformagoes e recriagdes (Majone e
Wildavsky, 1984). Isso ocorre porque os processos de implementagio envolvem
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uma multiplicidade de atores (organizacionais e individuais), procedimentos e
(inter)agoes (Bardach, 1977), que, longe de serem neutros, influenciam a forma
como as politicas pablicas sao produzidas, assim como os seus proprios contetidos

e resultados (Hill e Hupe, 2014).

As transformagées provocadas nas politicas e nos seus publicos pelos
processos de implementagio podem envolver desde inovagdes em termos de
gestdo e do relacionamento com os atendidos até desvios, corrupgio e captura
do interesse publico por agentes privados. Porém, tem ganhado relevancia
nos debates contemporaneos a ideia de que a implementacio pode representar
um /Jocus de reproducio de desigualdades (Pires, 2019; Lotta e Pires, 2019), espe-
cialmente quando as politicas publicas sio colocadas em agdo em contextos
caracterizados por desigualdades sociais extremas e fraquezas institucionais
(Lotta ez al., 2022; Peeters, Lotta e Nieto-Morales, 2024). Passa-se a questionar:
como a operagio cotidiana dos servigos publicos, a atuagao dos agentes executores
e as interagoes entre estes e os destinatdrios das politicas poderiam contribuir para
uma distribuicao desigual de oportunidades e para o reforgo de formas de exclusao
jd existentes? E, se a implementacdo contribui para a acumulagao de desvantagens
por parte de grupos sociais jd vulnerabilizados, quais seriam os mecanismos
responsdveis por deflagrd-la?

Entendemos esses mecanismos como fatores que aumentam as probabili-
dades de qualquer politica criar novas ou agravar velhas formas de desigualdade.
Lipsky (1984) também chamou a aten¢do para o papel desses mecanismos na
produ¢io de um amplo processo de “destitularizacdo”, baseado em prdticas
burocrdticas rotineiras (bureaucratic disentitlement), nao em reformas legais que
explicitamente propoem a retragao de direitos. Isto é, enquanto, no plano formal,
cidadaos continuam sendo concebidos como portadores de direitos sociais, no
cotidiano da prestagdo dos servigos e beneficios, que deveria materializar esses
direitos, formas de exclusao acabam sendo introduzidas, seja por meio dos arranjos
institucionais e seus instrumentos, seja por meio das interagbes corriqueiras dos
agentes ptblicos com os destinatdrios.

Os arranjos estruturam e dao suporte aos processos de implementa¢io
e materializam o modelo de governanca embutido na provisio do servico
(Pires e Gomide, 2024), indicando os diferentes papéis desempenhados pelos
atores envolvidos (quem faz o qué), assim como seus modos especificos de
articulagio, coordenagio interinstitucional e instrumenta¢io (Capano, Howlett e
Ramesh, 2015; Marques, 2013; Le Gales, 2010). Um olhar atento aos arranjos de
implementacio provoca dois tipos de questdes fundamentais para reflexoes sobre
reproducio de desigualdades, conforme a seguir.
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1) Quem teve (ou nio) a oportunidade de fazer parte do arranjo e ter
seus interesses e pontos de vista institucionalmente representados?
E, considerando-se que os arranjos frequentemente envolvem uma
distribuicdo desigual de poder, recursos e papéis entre os atores
participantes, quais sio as capacidades (conectividade, centralidade
etc.) de cada ator de interferir em decisoes criticas sobre as estratégias de
implementacio e os cursos de ac¢io a serem seguidos?

2) Dado que o processo de estabilizagio das relagoes entre os maltiplos
atores envolvidos no arranjo envolve o desenvolvimento ou a adogio
de instrumentos (procedimentos formais, protocolos, sistemas de
informagio, indicadores, formuldrios etc.), quais visdes, valores e
preconcepgoes sobre os usudrios e seus modos de vida sao fixados?
Quais as implicagdes desses instrumentos, supostamente técnicos, para
os usudrios dos servigos e programas?

Quando enfocamos as interagdes nas linhas de frente do servico publico,
ganham relevo as crengas, os comportamentos e as préticas cotidianas dos agentes
de implementacio. O conceito de “burocracia de nivel de rua” (Lipsky, 1980;
Hupe, Hill e Buffat, 2015) buscou precisamente chamar a atengio para o papel
crucial desenvolvido por atores até entdo ignorados nas avaliagoes de politicas
publicas, mas cujo trabalho cotidiano apresenta sérias implica¢des em termos da
redefini¢ao dos objetivos e do contetido de uma politica, assim como das formas
de relagio com seus publicos (usudrios, beneficidrios, pablicos-alvo etc.). Esses
agentes se encontram em meio a um continuo exercicio de acomodagio entre o
desiderato formal e as condi¢oes reais e especificas da execucio. Nesse processo,
diversos elementos e referéncias que nio fazem parte do conjunto de prescrigoes
legais e formais passam a se embrenhar nas atividades de implementagao de uma
politica pablica (Dodier, 1989). Esses ajustamentos abrem caminhos para que os
agentes de implementacio consigam retomar algum controle sobre suas rotinas
e cargas de trabalho perante as situa¢oes cadticas que se apresentam diante deles.
Além disso, sao oportunidades para que julgamentos morais, baseados em valores
e preconcep¢oes compartilhados pelos agentes, e as vezes até pelos usudrios,
adentrem a esfera da execugio da politica publica.

A literatura associada a uma “sociologia do guiché” vem avancando nessas
discussoes, por meio de uma perspectiva interacionista-critica das relagoes
entre grupos sociais subalternos e as politicas e servicos publicos (Pires, 2017).
Tal como proposto por Dubois (1999), as interagoes no guiché devem ser enten-
didas como influenciadas por relagdes de classe e possuindo efeitos sociais sobre
os usudrios dos servigos, nas quais discussoes sobre poder e dominagio passam
a ganhar centralidade. Tais interagoes sao marcadas por uma assimetria e uma
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dependéncia estrutural do usudrio em relagao ao agente administrativo, uma vez
que a dependéncia em relacdo ao servico ou beneficio se acumula com uma
dependéncia em relagio ao agente do guiché, pelo bom tratamento e encaminha-
mento das demandas dos usudrios.

O trabalho dos agentes do guiché envolve, em grande parte, a verificagio e
o processamento de informagdes sobre usudrios. Narrativas de situagoes intimas,
pessoais e particulares precisam ser enquadradas em categorias administrativas
restritivas. E, por estarem associadas ao acesso a servicos e beneficios importantes
para os usudrios, na maior parte do tempo, as categorias administrativas pro-
dutoras de identidades sdo aceitas e fortemente interiorizadas, ao ponto de os
individuos passarem a definir a si mesmos a partir dessas classificagées frequen-
temente estigmatizantes (“familia desestruturada”, “cotista”, “usudrio/inscrito no
programa X etc.), perpetuando suas posi¢oes sociais subordinadas em relagoes
estruturais de dominagio. Assim, o controle burocrdtico das identidades no guiché
apresenta-se como exemplar do potencial de violéncia simbdlica, pois impée aos
individuos uma leitura sobre sua existéncia social.

Os aprendizados acumulados pela aplicacido dessas abordagens tedricas a
casos empiricos permitiram o desenvolvimento, pelo Ipea, de um conjunto de
ferramentas de avaliagao de riscos de reprodugao de desigualdades em processos
de implementagio de politicas publicas, por meio da Inclua. A Inclua foi concebida
para auxiliar trabalhadores, profissionais e gestores envolvidos com a execugio
de servicos publicos, especialmente aqueles voltados para a garantia de direitos de
grupos sociais vulnerabilizados, na condu¢io de um diagnéstico situacional
dos processos de implementacio nos quais estao envolvidos. O diagndstico leva
os agentes envolvidos a refletirem sobre os modos de organizacio e operagio do
servico no qual atuam, com especial énfase para as formas como grupos sociais
vulnerabilizados sdo representados e efetivamente tratados.

O diagnéstico envolve cinco dimensoes que perpassam os diferentes momentos
e arenas da implementagio, contemplando: i) relagoes interinstitucionais e ins-
trumentos de gestdo inclusiva; ii) participacao social e representacao institucional;
iii) comunicagao, acesso a informacio e mobilizagao; iv) interacoes e a experiéncia
do usudrio; e v) monitoramento, avaliacio e retroalimentacao.

Em cada uma dessas dimensoes, os agentes envolvidos sao confrontados
com questoes cujas respostas contribuem para a defini¢do de graus de risco de
reproducio de desigualdades.® A visualizagdo do risco ¢ também imediatamente
sucedida de uma descri¢ao das possiveis consequéncias associadas. Por exemplo,
se as respostas dos agentes envolvidos com o servigo levarem 2 identificacio de

6. Para uma descricdo mais detalhada da metodologia e da identificacdo e avaliacdo de riscos propostas, ver o
Guia Inclua: avaliacdo de riscos de reproduco de desigualdades na implementacdo de politicas publicas (Ipea, 2022).
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fragilidades nas estratégias de comunicacio e divulgacio (dimensio 3), os agentes
sao chamados a perceber os efeitos que isso pode ter.

A dificuldade de reconhecimento das ofertas pelo publico, especialmente por
parte dos grupos e segmentos historicamente em desvantagem, pode prejudicar
a formacio de demanda e o acesso aos bens e servicos, reforcando (ao invés de
mitigando) as vulnerabilidades jd existentes (Ipea, 2022).

A partir dos resultados do diagndstico, os agentes envolvidos sio também
provocados a conhecerem materiais de apoio a agao, disponibilizados na biblio-
teca da Inclua, como forma de incentivar a definigio de estratégias concretas para
fazer frente aos riscos identificados.

Nesse sentido, a plataforma Inclua é, simultaneamente, um produto de tradugio
do conhecimento — que mobiliza achados de pesquisas anteriores sob a forma de
um roteiro de autoavaliagao por parte de trabalhadores e gestores ptblicos — e um
processo que permite a sistematizagio do conhecimento desses agentes, oriundos da
prética e da experiéncia acumulada, sob a forma de evidéncias que apontam para
vulnerabilidades e informam a¢oes voltadas para o aprimoramento do servigo.

4 0 PROGRAMA TRANSCIDADANIA EM SAO PAULO: TRAJETORIA E ARRANJOS

Segundo levantamento da Associagao Nacional de Travestis e Transexuais (Antra),
entre 2008 e 2024, o Brasil foi o pais que mais assassinou pessoas trans no mundo,’
com uma média de 125 assassinatos por ano, mesmo se considerando proviveis
subnotificagoes. Nesse contexto nacional, o estado de Sao Paulo ocupa o primeiro lugar
no ranking desde 2017, considerando-se niimeros absolutos (Benevides, 2025).
Ao mesmo tempo, a capital do estado possui um programa voltado para pessoas
trans ha dez anos, que se tornou referéncia nacional e internacional, mesmo
passando por quatro gestoes municipais com mandatdrios de posigoes partiddrias
e politicas diversas.

Formalmente, o Programa Transcidadania foi instituido em 2015, durante
a gestdo municipal do prefeito Fernando Haddad (2012-2015),® do Partido dos
Trabalhadores (PT), pelo Decreto n® 55.874, destinado & promogao da cidadania
de travestis e transexuais em situacio de vulnerabilidade social (Sio Paulo, 2015).
No entanto, diversos legados institucionais — de politicas para pessoas trans ou
politicas LGBTT+ em geral — foram importantes para sua posterior institucionalizago,
tanto considerando politicas do municipio de Sao Paulo como de outros municipios
e dos niveis estaduais e nacionais.

7. Ranking global organizado pela organizacdo ndo governamental (ONG) Transgender Europe, com dados produzidos
por instituicoes da sociedade civil.

8. Magri (2021, p. 44) cita a forca politica do prefeito na instituicdo do programa: “A mae do prefeito morava na regido da
avenida Indiandpolis, no bairro do Planalto Paulista, na zona sul da cidade, lugar de intensa atividade da prostituicdo de
travestis e mulheres transexuais, e isso o sensibilizou quanto a necessidade de uma politica pUblica para essas pessoas”.
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Ainda assim, o argumento consolidado sobre a capacidade federal de
indugio local de politicas sociais pés-redemocratiza¢io no federalismo brasileiro
(Arretche, 2012, 2015) ndo pode ser estendido a difusdo de politicas publicas
destinadas a garantia dos direitos das pessoas LGBTQIAPN+. Embora a grande
diversidade de politicas encontrada hoje em nivel subnacional tenha sido precedida
por politicas federais — como o programa Brasil sem Homofobia (BSH), criado
em 2004 —, estas parecem ter tido pouca capacidade de normatiza¢io ou transfe-
réncia de recursos (Pereira, 2024).

Isso nao significa, no entanto, que as politicas LGBTI+ do municipio de
Sao Paulo, incluindo o Programa Transcidadania, nio componham um processo
mais amplo de difusdao de politicas publicas. Conforme Pereira (2024), as
politicas LGBTT+ nos diversos entes subnacionais foram marcadas pelo que o
autor define como “ativismo multinivel”, redes de ativistas que atuam e circulam
simultaneamente em diversos niveis de governo.

Nesse sentido, destaca-se uma politica que viria a ser fundamental para
a estruturagio politico-institucional do Programa Transcidadania em Sao Paulo:
os centros de referéncia LGBTI+. Do ponto de vista da trajetdria de circula-
¢ao nacional, as iniciativas pioneiras dos centros foram no estado do Rio de
Janeiro — em 1999, sob o governo de Anthony Garotinho, entio no Partido
Democrdtico Trabalhista (PDT) — e no municipio de Campinas — em 2001,
sob os governos de Toninho e Izalene Tiene, ambos do PT. Tais iniciativas
serviram de referéncia para a institucionalizagdo nacional do modelo a partir

do BSH, em 2004 (Pereira, 2024).

A criagio dos centros no municipio de Sao Paulo se deu nesse contexto de
inducio federal por meio de editais de financiamento para a criagio de centros
nos entes subnacionais.” Em 2006, a partir de convénio firmado pela gestao
municipal de Gilberto Kassab — 4 época (2006-2012) filiado ao Partido da Frente
Liberal (PFL), depois denominado Democratas (DEM) — com o governo federal,
foi criado o Centro de Referéncia em Direitos Humanos de Prevencio e Combate
a Homofobia (CCH) (Sio Paulo, 2011). Dois anos depois, em parceria entre
poder publico municipal, sociedade civil e Uniao Europeia, foi criado o Centro
de Referéncia e Defesa da Diversidade (CRD), na regiao central da cidade.
Em 2015, o CCH foi descontinuado e deu lugar ao Centro de Referéncia
de Cidadania LGBTI+ (CCLGBTI+), equipamento publico referenciado
no atendimento especializado & populagaio LGBTI+, que conta com equipes
multiprofissionais (Sao Paulo, 2026).

9. Magri (2021, p. 38-40) destaca que a criacao de casas de acolhimento para jovens trans na cidade de S&o Paulo
é anterior ao desenvolvimento de politicas publicas do Estado, citando o exemplo do Palacio das Princesas fundado
por Brenda Lee ainda na década de 1980. Além disso, 0 mesmo autor cita duas politicas LGBTI+ municipais que
antecederam a criacdo dos centros, a Coordenadoria de Assuntos da Diversidade Sexual e o Conselho de Atencao a
Diversidade Sexual, ambos criados em 2005.
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Hoje em dia, a cidade possui cinco centros de referéncia LGBTI+, um em
cada regiao: Claudia Wonder (zona oeste); Laura Vermont (zona leste); Luana
Barbosa dos Reis (zona norte); Edson Neris (zona sul); e Brunna Valin (centro).
Os CCLGBTTI+ tém como objetivo promover o acesso e a garantia de direitos e a
integracio social, cultural, laboral e econdmica da populagao LGBTI+ na cidade de
Sao Paulo. O Programa Transcidadania corresponde a uma das frentes de atuagao
desses centros, nos quais sao oferecidos apoio pedagégico, psicolégico, juridico e
social a populacio trans.

Além disso, em nivel municipal, outra politica fundamental para a posterior
estruturagdo do Transcidadania foi o POT," instituido pelo governo da prefeita
Marta Suplicy (PT, 2001-2004). Formulado inicialmente com o objetivo de
estimular a busca de ocupagio e reinser¢io no mercado de trabalho, a imple-
mentagio do POT é competéncia da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Econdémico e Trabalho (SMDET), mas abrange diversos projetos desenvolvidos
por outros érgaos municipais em que hd pagamento de valor pecunidrio mensal.!
Em 2008, houve a edi¢io de um POT-LGBT, que ofereceu dezesseis bolsas para
travestis ¢ mulheres transexuais em um programa de qualificagdo profissional
(Magri, 2021, p. 40).

Desde a criagao do Transcidadania, de competéncia da Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC), o POT ¢ o modelo de auxilio
mensal utilizado. A estruturagio do programa via POT faz com que alguns
critérios de participacdo do Transcidadania estejam vinculados aos critérios do
POT especificamente, como valor do auxilio mensal, carga hordria semanal e
tempo de permanéncia no programa.

Além disso, sao critérios proprios ao programa: i) ser maior de 18 anos;
ii) residir no municipio de Sao Paulo por no minimo dois anos; iii) se autodecla-
rar pessoa transexual ou travesti; iv) estar previamente matriculada no ensino
fundamental ou médio; v) pertencer a familia com renda mensal per capita
igual ou inferior a um saldrio minimo; e vi) caso nio possua familia, nio ter
renda bruta mensal que ultrapasse o valor correspondente a 50% do saldrio
minimo vigente (Sao Paulo, 2026).

10. Instituido inicialmente como Programa A¢do Coletiva de Trabalho pela Lei Municipal ne 13.178/2001 (S&o Paulo, 2001),
foi renomeado e modificado em 2003, pela Lei Municipal n° 13.689 (Sao Paulo, 2003).

11. 0 POT abrange diversos projetos em que ha pagamento do valor pecuniario mensal. Segundo o site da SMDET,
além do Transcidadania, atualmente estdo vigentes: Vivéncia Pratica em Gestdo de Documentos; Projeto Telecentros
Comunitarios; Pracas Mais Cuidadas; Programa Agente Suas; Projeto POT Redencdo; Programa Zeladores de Parques;
POT Esportes, POT Maes Guardias — Agente de Busca Ativa Escolar; POT Gaes — Guardids da Alimentacdo Escolar
(Maes, Guardias, Horta); Projeto Abastece SP; Projeto Agricultura; POT Zeladores de Quarteirdo; POT Oportunidades;
Projeto Agentes de Desenvolvimento Sustentavel; e Projeto Defesa Civil. Disponivel em: https://prefeitura.sp.gov.br/
web/desenvolvimento/w/cursos/operacao_trabalho/610. Acesso em: jun. 2025.
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A regulamentacio atual do programa foi instituida pelo Decreto Municipal
n° 58.227/2018. No formato atual, seu objetivo é

promover os direitos humanos, a autonomia financeira, a elevagao de escolaridade,
a qualificagio profissional e a preparagio para o mercado de trabalho das travestis,
das mulheres transexuais e dos homens trans em situagio de vulnerabilidade social,
bem como a humanizacio dos servigos publicos prestados pelo municipio a essas
pessoas (Sao Paulo, 2026).

Nele, ficou instituido o Comité Intersecretarial do Programa Transcidadania,'
bem como a manutengio dos trés eixos de atuacido que o acompanham desde
sua criagdo: autonomia, cidadania e oportunidades. Esses eixos devem perpassar
a atuagao dos profissionais na rotina do programa desde a inscrigao até o desli-
gamento das beneficidrias, que inclui, entre outros: acolhida da pessoa trans;
avaliacio e acompanhamento interdisciplinar; recep¢io inicial; elaboragao de
plano individual de atendimento (PIA); inclusio no grupo para a realizagio
das atividades; e orientacdo para vinculagdo a outros servigos oferecidos.

Além do comité instituido formalmente de maneira intersecretarial e da
articulagao com a SMDET, responsével pelo POT, a implementagio do programa
também envolve outros 6rgaos municipais. Por exemplo, a exigéncia de matricula
inclui a Secretaria Municipal de Educa¢io (SME), e a rede municipal de satide é
fundamental para o atendimento de questoes especificas dessa populagao, como
terapias hormonais. Além disso, cada CCLGBTI+ também estabelece vinculos
locais com outros servigos, como ¢é o caso da parceria entre o centro da zona leste
e 0 Descomplica (para destinar postos de trabalho as beneficidrias do programa),
ou com a Secretaria Municipal de Inova¢io e Tecnologia (SMIT), para manter
um telecentro dentro do equipamento.

Ao longo do seu periodo de vigéncia, o programa passou por algumas
mudangas significativas. De maneira geral, conforme a tabela 1, o nimero de
beneficidrias’® e o valor do auxilio mensal aumentou progressivamente; atual-
mente, cada um dos cinco centros administra 204 vagas do programa. Também
houve aumento do tempo de permanéncia no programa de 24 para 36 meses.
Além disso, até 2017, o programa acontecia de maneira centralizada no Centro
de Cidadania localizado na regiao central; a partir de entdo, passou a ocorrer de
maneira descentralizada, com um equipamento por regido da cidade, conforme
citado anteriormente.

12. Constituido pela Portaria n° 084/SMDHC/2023, com a incumbéncia de acompanhar, avaliar a implementagdo e
propor aprimoramentos e aperfeicoamentos ao programa.

13. 0 nimero de beneficidrias do Transcidadania constou do Programa de Metas da gestdo Bruno Covas-Ricardo
Nunes — filiados respectivamente ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e ao Movimento Democratico
Brasieliro (MDB) —, entre 2021 e 2024, que previa “dobrar o numero de pessoas beneficidrias do Programa
Transcidadania, aumentando o atendimento para 1.020 pessoas” (Sdo Paulo, 2021, p. 88).
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TABELA 1

Numeros do Transcidadania desde sua criacdo
Ano 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Nimero de 98 182 147 219 199 418 510 543 651 1.0207
beneficiarias’
Valordoaudio o)) 40 gg334 100170 - 104790 - 115500 127260 138600 159390

mensal® (R$)

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Nimero de pessoas beneficiarias que, em dezembro de cada ano, estavam ativas no programa e receberam o auxilio
pecuniario. Disponivel em: https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/index.php. Acesso em: jun. 2025.
2 Ntmero de vagas existentes conforme divulgado no site da SMDHC. Disponivel em: https:/prefeitura.sp.gov.br/web/
Igbti/w/menu/150965. Acesso em: jun. 2025.
3 Conforme o site da SMDHC. Disponivel em: https://prefeitura.sp.gov.br/web/Igbti/w/menu/150965. Acesso em: jun. 2025.

Atualmente, cada um dos cinco CCLGBTI+ ¢ gerido por meio de termo
de colabora¢io' celebrado entre a prefeitura e cinco organizagoes da sociedade
civil (OSCs) distintas, com prazo inicial de cinco anos. Por meio dos centros e
das unidades méveis, a parceria tem como objetivo geral a execugao das politicas
publicas de promocio e defesa de direitos da populagao LGBTI+. Nesse cendrio,
a implementagao do Transcidadania é um dos objetivos especificos que compdem
o termo, assim como implementar o Programa Respeito Tem Nome, ser referéncia
para a popula¢io LGBTI+, fortalecer e integrar a Rede de Protecio e Defesa dos
Direitos Humanos e Cidadania, entre outros.

5 ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO TRANSCIDADANIA: AVANGOS E
OBSTACULOS NA INCLUSAO DE PESSOAS TRANS

A anilise do Programa Transcidadania no municipio de Sao Paulo foi realizada a
partir de entrevistas e visitas realizadas na Coordenagao de Politicas para LGBTI+
e nos cinco centros de referéncia LGBTI+'"” com gestores e profissionais, incluindo
a aplicagio do Guia Inclua (quadro 1). A coleta dos dados foi realizada no 4mbito de
uma atividade de extensdo vinculada a disciplina Priticas extensionistas em politicas
piiblicas ofertada no curso de ciéncias sociais na Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas (FFLCH) da USP. A atividade de extensio incluiu a coleta e a
andlise de dados realizada de maneira colaborativa com os gestores da Coordenagao
de Politicas para LGBTI+ responsdveis pela gestio do programa por meio de
quatro etapas. Na primeira etapa, foram realizadas conversas com gestores do
programa, buscando compreender as principais demandas em relagio a andlise
da sua implementacio, bem como sistematizaram-se documentos e estudos

14. Os termos de colaboracdo definem diversos aspectos do servio a ser executado por cada OSC, como
distrito de localizacdo do equipamento, horério de funcionamento, servicos a serem oferecidos, estratégias
metodoldgicas e equipe de trabalho. Disponivel em: https:/prefeitura.sp.gov.br/web/direitos_humanos/w/termos-de-
colabora%C3%A7%C3%A30-2024. Acesso em: jun. 2025.

15. Utilizamos a sigla LGBTI+ de acordo com a nomeacdo das referidas politicas publicas. No entanto, para nos
referirmos as pessoas, usamos a sigla atual mais completa: LGBTQIAPN+.
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ja realizados sobre o programa. Foram feitas apresentagoes com especialistas,
ex-gestores que tiveram experiéncia na implementacio do programa e gestores
que realizaram a avalia¢do deste em 2024 para a compreensdo sobre a trajetdria e
o contexto de sua implementa¢do. Na segunda etapa, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com os gestores do programa e dos equipamentos para compre-
ender as suas caracteristicas e principais processos de implementagao. Na terceira
etapa, o Guia Inclua foi adaptado e aplicado aos gestores que responderam a um
roteiro de questdes reflexivas que permitem a afericio dos indicadores associados
a cada uma das dimensées de andlise (quadro 1). Por fim, na quarta etapa, foi
realizada a apresentacio da sistematizagao dos dados coletados a fim de subsidiar
a construgdo de evidéncias em colaboragdo. Assim, a produgio de evidéncias
resultou de um processo de didlogo e de constru¢io conjunta entre gestores,
profissionais, professores, pesquisadores e alunos.

QUADRO 1
Sintese das dimensdes e dos indicadores que compdem a metodologia de avaliacdo
de riscos de reproducéo de desigualdades, propostas pelo Guia Inclua

Dimensao 1 — RelagGes interinstitucionais e instrumentos de gestéo inclusiva  Indicador 1.1: Divisdo do trabalho, coordenacéo e

L . conflito interinstitucional
Abrange as relacdes institucionais relacionadas com o processo

de implementacéo, considerando tanto articulacbes entre 6rgaos

governamentais quanto organizaces do setor privado e da sociedade
civil. Visa identificar as implicacdes de falhas de articulacdo e conflitos
interinstitucionais sobre os segmentos especificos do publico atendido.

Indicador 1.2: Instrumentos de gestao pré-equidade

Dimensao 2 — Participacdo social e representacdo institucional Indicador 2.1: Representacdo institucional

Foca os mecanismos de participacdo social e a representacao institucional
de pontos de vistas e experiéncias de segmentos especificos do pablico nos
processos de implementagdo.

Indicador 2.2: Participacdo social e territério

Dimens&o 3 — Comunicagao, acesso a informagao e mobilizacéo Indicador 3.1: Comunicacdo/divulgacdo

Olha para os esforcos de comunicacéo e a disponibilizacao de informacéo
relevante para segmentos historicamente em desvantagem, considerando
linguagem adequada e adaptada.

Indicador 3.2: Acesso a informacdo

Indicador 3.3: Linguagem adequada e adaptada

Dimensao 4 — Interaces e a experiéncia da usuaria

Enfatiza os momentos e as experiéncias de interacao entre as usuarias e os
servicos ou programas, chamando a atengdo para as exigéncias impostas
as usuarias para o envolvimento com a oferta publica, as normas e os
instrumentos que medeiam a relacéo entre o publico e os servicos, e 0s
comportamentos e as praticas das agentes publicas perante as atendidas.

Indicador 4.1: Exigéncias sobre as usudrias

Indicador 4.2: Normas e instrumentos que
regulam a relacdo com os publicos

Indicador 4.3: Comportamentos e préticas das
agentes publicas

Dimensao 5 — Monitoramento, avaliagdo e retroalimentacdo

Analisa os processos de monitoramento da execucdo, e avalia os resultados
e os efeitos da politica, servico ou programa em questéo. Considera tanto
a producdo e o uso de informages como os esforcos de incorporagao de
pontos de vistas e experiéncias de grupos historicamente em desvantagem
na produgéo e andlise dos dados.

Indicador 5.1: Sistemas de monitoramento
e acompanhamento

Indicador 5.2: Avaliacéo de efeitos ndo
pretendidos sobre as usuarias

Indicador 5.3: Envolvimento das destinatarias

Fonte: Ipea (2022).
Elaboracdo dos autores.
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A seguir, apresentamos os resultados das entrevistas associadas a aplicagao da
metodologia proposta no Guia Inclua. No que se refere a dimensao 1, o desenho
do programa pressupoe uma forte articulagio entre dreas de politicas publicas.
No entanto, o Transcidadania enfrenta alguns desafios relacionados a sua concre-
tizagao por meio do POT. Conforme descrito anteriormente, a criagio do POT
em 2001 o compreendia como instrumento da estratégia de desenvolvimento,
inclusao e enfrentamento da pobreza, especificamente uma das agoes de redis-
tribuigao de renda. Ao longo das dltimas décadas, o POT foi sendo incorporado

como instrumento de outras politicas, como o Transcidadania (Duque, 2021).
Na atual gestdo, o POT ¢ gerenciado pela SMDET.

Ainda que o Transcidadania tenha outros objetivos e envolva outras
agoes, como a promogio da cidadania e o acesso a servigos e politicas, o POT
constitui-se como o eixo estruturante do programa (Duque, 2021). Alguns entre-
vistados apontaram que é comum haver uma confusio de que o Transcidadania
limita-se ao POT. A articulacio entre esses dois eixos é desafiadora e tem reverberagoes
para a implementagio do programa, que demanda necessariamente o envolvi-
mento de politicas distintas, exigindo coordena¢io entre a SMDET e a SMDHC.

Além dessa articulagao, a SMDHC precisa coordenar os esfor¢os do programa
em relagio s secretarias relacionadas a outras politicas e servicos, como Assisténcia
Social, Educagio, Satde e Transporte. E no sentido desse esforco que foi criado
o Comité Intersecretarial em 2018, para promover maior articula¢io, mas alguns
entrevistados relataram que suas reunides nao sao frequentes e continuas ao longo
do tempo. Segundo eles, as fragilidades na articulagao resultam em desafios a
efetivagdo de maior acesso das beneficidrias a esses servicos e politicas.

Além de realizar a articulacdo com as outras secretarias, a Coordenacio de
Politicas LGBTI+ acompanha a implementacio realizada pelos centros por meio
da gestdo e fiscalizacido do termo de colaboragio. Atualmente, esse acompa-
nhamento ¢ feito via painel de indicadores gerado pelo Sistema Integrado de
Atendimentos em Direitos Humanos (Siad) e pela realizagao de visitas técnicas,
além de indmeros contatos cotidianos.

No que se refere a dimensao 4, alguns entrevistados mencionaram que o
funcionamento e as regras do POT nio necessariamente produzem convergéncia
ou s3o compativeis com os outros objetivos e agoes do programa. Um exemplo
significativo disso, relatado em diversas entrevistas, ¢ a necessidade de compro-
vagdo de dedicacdo de 30 horas semanais ao programa, o que varia entre as
beneficidrias, jd que isso depende das atividades realizadas por elas. Em fun¢ao da
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dificuldade de acompanhar todas as atividades realizadas por elas e do controle de
sua presenca, as regras em relacdo as atividades complementares foram flexibili-
zadas. Sobre isso, um dos entrevistados aponta:

[hd] muitos [...] questionamentos delas em relagdo, por exemplo, [4 regra de que]
precisam ser feitas 30 horas semanais de atividades. Entao, elas tém que cumprir
semanalmente 30 horas semanais, 20 horas dessas tém que vir do ensino regular,
entdo elas precisam estar matriculadas no ensino regular e, [para completar] as outras
10 horas, precisam participar das atividades que sio realizadas no centro ou de
atividades externas, ir ao teatro, ir ao museu, ir ao cinema, [trazer] uma declaragio
de que elas vao & UBS [unidade bésica de satide] para fazer algum exame de
check-up. Tudo isso vai valer como horas, contanto que elas enviem essas
declaragdes. Juntando com a frequéncia escolar, elas vao cumprir af essas 30 horas.
E uma escolha delas. Entio, no inicio, tinha muito conflito, [as beneficiirias
perguntavam]: “A gente vai precisar estar todo dia no centro?”. [O servidor
respondia:] “Nao precisa estar todos os dias participando de todas as atividades,
mas vocé precisa cumprir com essas 30 horas”.

A dificuldade de dedicacio de 30 horas por semana estd relacionada a
diversas camadas de vulnerabilidade que compéem a vida das beneficidrias do
programa. Diversos entrevistados relatam certa incompatibilidade entre os
critérios de frequéncia e hordrio e as trajetdrias de vidas marcadas justamente pela
irregularidade e pela instabilidade: “Tem gente que nao consegue, assim, é da
vida da pessoa, uma pessoa que estd em situacdo de rua hd muito tempo, hd anos,
¢ dificil, [¢] muito solta, muito solta, a relagio com o tempo”. Nesse sentido, a
adaptagdo a uma rotina semanal formalmente regrada envolve processos mais
amplos de uma mudanga na vida das beneficidrias, que podem demandar um
tempo mais prolongado.

Do ponto de vista da atuagao dos profissionais dos centros, esse conflito
resulta em diversas formas de adaptagio do programa em sua implementagio,
como relata um entrevistado: “Porque é muito dificil vocé trabalhar com um
atendimento de hordrio e dia certinho, porque ele nio vai acontecer. E ai, eu
acho que acaba até frustrando a pessoa, porque ela vai sentir culpa, ah, eu nao
consegui vir’. A busca ativa das beneficidrias também ¢ uma forma de tentar
manté-las vinculadas ao programa, quando dio sinais de abandono da escola ou
do centro. Mas alguns profissionais apontaram que em alguns casos ¢ dificil até
mesmo contactar as beneficidrias, que “oscilam muito em questées de telefone, de
endereco, a gente nio consegue localizar”.

Ao mesmo tempo que essas adaptacdes foram mencionadas por profissionais
de todos os centros e apresentam elementos em comum, também foram frequentes
os apontamentos sobre a necessidade de um olhar caso a caso, tanto para considerar
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as trajetérias prévias de cada beneficidria como para abordar as dificuldades de
adaptac¢ao ao ambiente escolar:

[...] &s vezes, na escola, seu acesso ¢ negado. Entdo, o nosso papel também ¢ escutar.
A gente escutou, beleza. Préximo passo. Af a gente vai dialogar com a Secretaria
de Direitos Humanos, que vai dialogar com outra secretaria, e assim a gente vai
dialogando para entender e analisar esse caso especifico. E af ¢ um grande processo,
porque [a andlise] € caso a caso, e existem muitas especificidades e coisas complicadas
de caso usudrio [do programal.

Esse relato mostra que a adaptagio nao ¢ restrita a atuacdo do centro.
Ao contrdrio, exige relacionamento com a secretaria e outros 4rgaos, o que
demanda novas formas de articulacio e relagbes institucionais e aumenta a
complexidade na implementagio.

As formas de adaptagao sao influenciadas pelas caracteristicas dos profissio-
nais que realizam o acompanhamento das beneficidrias e a articulagio dos servicos
e das politicas no territério, ji que é comum que sejam membros da comunidade
LGBTQIAPN +, incluindo pessoas trans — hd inclusive ex-beneficidrias contra-
tadas em alguns centros, o que estd relacionado a dimensio 2. Isso diminui a
discriminagio e a violéncia que afetam as beneficidrias e possibilita um atendi-
mento mais sensivel, possivelmente reduzindo a reproducio de desigualdades na
interagio entre eles e outros trabalhadores da linha de frente e as beneficidrias.
Em alguma medida, isso relaciona-se a dimensao de representago institucional
de pontos de vistas e experiéncias de segmentos especificos do puablico nos
processos de implementagio.

Ao mesmo tempo, sdo indmeras as diferencas entre as beneficidrias, e, além
disso, suas caracteristicas e trajetdrias também influenciam a implementagio.
Os entrevistados mencionaram diversas divisdes internas ao publico-alvo do
programa, especialmente considerando raca e desigualdades entre os grupos,
como mulheres e homens trans. Isso resulta em demandas diferentes a outros
servigos e politicas, como inseguranca alimentar, habitacdo, tratamento psiqui-
dtrico, mudanga de género ou sexo, escolarizagio e empregabilidade. Um dos
entrevistados dos centros apontou:

a maior parte é de mulher trans travesti, acho que 80% ou mais. A maioria de 30,
40 anos [de idade], em situagao de extrema vulnerabilidade, do tipo inseguranca
alimentar, situacdo de rua. A maioria chega em situa¢io de rua e, depois de
um, dois anos de programa, ji consegue mais uma estabilidade de alugar um
quarto [...]. A maioria com problema de relacionamento abusivo, muitas sofrem
violéncia fisica, psicolégica dos companheiros. [...] Os homens trans sio minoria,
geralmente jd chegam com a escolaridade mais elevada, [...] e ai ndo sei por que,
tem que fazer vdrias pesquisas do porqué.
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Um profissional sinalizou cisoes entre beneficidrias de idades distintas, que
vivenciaram seus processos de transi¢io em contextos de diferentes receptividades
sociais. Essas diferencas geracionais podem influenciar a maneira como cada
beneficidria vai se relacionar com as atividades do programa, seja por ter uma
relagio prévia menos traumdtica com o ambiente escolar, seja porque seus vinculos
familiares amparam sua permanéncia.

Outra distingao diz respeito as diferentes etapas do processo de transi¢io de
género e de sexo, ou mesmo em relacio a outras letras da sigla LGBTQIAPN +:
“E bem dificil com as pessoas ndo bindrias”.

No que se refere 2 dimensao 3, especificamente aos meios de divulgagao do
programa, ainda que haja um material de divulgagio, ela é realizada predominan-
temente por mecanismos informais, especialmente a partir de relagdes pessoais
entre as proprias beneficidrias com outras pessoas trans em situa¢ao de vulnera-
bilidade. No entanto, segundo relatado por um gestor de um dos centros, ainda
que nao haja uma divulgagio maior e mais formalizada, as vagas sao preenchidas,
havendo lista de espera na maioria das unidades.

Em relagio a dimensio 5, os mecanismos de monitoramento e de avaliagao
foram desenvolvidos nos dltimos anos. O monitoramento de dados relacionados
ao perfil e as caracteristicas das beneficidrias, bem como de sua participagao nas
atividades do programa, era realizado, mas somente como forma de coleta de
dados e controle, jd que eram registradas em planilhas do Excel. Isso mudou
com a criagdo do Siad, sistema informatizado que permite o monitoramento pela
coordenadoria a partir de dados regionalizados relacionados as caracteristicas
das beneficidrias.

Esse acompanhamento é fundamental, jd que a continuidade no programa,
isto ¢, a assiduidade nas atividades, ¢ um dos desafios centrais enfrentados pelas
beneficidrias, como descrito anteriormente. Ao mesmo tempo que o Siad é um
instrumento de acompanhamento das metas e dos objetivos de cada centro, ele
também pode sinalizar barreiras e dificuldades que as beneficidrias porventura
estejam enfrentando para frequentar cotidianamente a escola, por exemplo, ense-
jando a busca ativa em alguns casos. Nesse processo, s3o inclusive identificados
casos de violéncia nos quais as beneficidrias estdo imersas e expostas em outros
servigos e politicas, como apontou um dos entrevistados.

As vezes, acaba sendo também um monitoramento disso, para entender se isso ¢
devido a alguma violagao de direito dentro do espaco escolar, e ai a gente precisa
também chamar esses atores para a gente repensar, entdo, que tipo de estratégias a
gente pode estabelecer para que isso ndo acontega, prevenindo essa violéncia.
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No entanto, esse sistema também apresenta limitacoes, ji que ainda nio ha
uma avaliagio das egressas do programa e de seu impacto a longo prazo. Além
disso, ¢ dificil que os profissionais dos centros consigam acompanhar as mais de
duzentas beneficidrias.

A nossa maior demanda [...] é realmente conseguir fazer um acompanhamento
de verdade, que nio seja s6 preencher tabelas. Porque no final do més a gente tem
todo o levantamento do més, af a gente tem que preencher as frequéncias escolares,
as frequéncias das atividades aqui. Tudo isso é muito burocrdtico, é chato, mas
¢ a parte mais ficil, a parte mais dificil do nosso trabalho é realmente conseguir
acompanhar e ajudar.

Outro aspecto fundamental na implementagido do Transcidadania, nio
incluido nas dimensoes do Guia Inclua, sao as caracteristicas e as dinimicas dos
territérios em que os centros estio situados. O primeiro equipamento criado foi
na regido central da cidade, justamente por ser uma regido que historicamente
concentrou a populacio LGBTQIAPN+ em situacdo de vulnerabilidade. A expansao
do programa foi acompanhada por sua descentralizacio para outras regides da
cidade, o que foi importante para aumentar seu alcance e acesso, mas trouxe
novos desafios. Ainda que essas regides sejam muito diversas em relagao as suas
caracteristicas populacionais, geogréficas e territoriais, em todas hd um unico centro,
e as vagas sdo distribuidas uniformemente entre eles.

Também h4 desafios relacionados ao acesso aos centros por meio do trans-
porte publico, o que pode implicar tanto gastos financeiros mais altos para algumas
beneficidrias que tém o auxilio do programa como principal fonte de renda como
tempos de deslocamento distintos, ambos os aspectos relacionados com desigualdade
na implementagao. Sobre isso, um dos entrevistados aponta a existéncia de

territérios que sdo muito grandes. Entao, quando a gente pega, por exemplo, territério
da zona norte, da zona sul e da zona leste, sdo territérios que um equipamento sé
consegue fazer a cobertura. Entdo, acaba gerando gastos demais para pessoas que
MOram em Outros extremos.

Além disso, o territério também molda as articulacbes em rede com outros
servigos e politicas e possiveis empregadores, o que é central na efetivagao dos trés
eixos principais do programa:

porque a nossa articulagio é o territério. Nio adianta o usudrio ser do Capao

Redondo, porque eu nio fiz a articulagao. Posso, 6bvio, nio vou deixar de ligar, de

ajudar a resolver. Mas dentro da nossa rede, do nosso territério, a gente jé tem essa
articulagio e os parceiros demarcados dentro do servico.
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Outro entrevistado aponta:

mensalmente, a gente tem um férum de satde LGBT, com todos os equipamentos
da rede, desde o SAE [Servico de Atencdo Especializada], [até o] Caps [Centro de
Atengao DPsicossocial], a UBS. E, também, a gente participou das reuniées com
os supervisores desses equipamentos, e a gente também participou de processos
de formacio, juntamente com esses equipamentos também. Entdo, a gente tem
conversado, no més passado, eu falo por aqui, aqui dentro do centro mesmo, para a
gente se apresentar, conhecer a nossa equipe como um todo, como a gente também
vai a esses locais.

Nesse sentido, os profissionais dos centros atuam como intermedidrios para

promover o acesso a OUtros servigos e poh’ticas, como aponta um entrevistado:

o psicélogo acompanhou [a usudria do programa] na consulta. A gente vai fazer
esse acompanhamento, nio somente dentro do servico mas também fora. E a
gente sabe o quanto essas pessoas [trans] sofrem preconceito. E o quanto o todo,
a rede, também nao sabe acolher e nio sabe tratar. Entdo, coisas emergenciais, a
gente vai sim com vocé, com quem precisar, fora desses espagos para fazer esse
acompanhamento, de acordo com a disponibilidade dele [do servidor do centro].

Por fim, as entrevistas em profundidade ressaltaram um aspecto que atravessa

os trés eixos do Transcidadania (autonomia, cidadania e oportunidades) e que diz
respeito ao projeto de futuro que ele consegue permitir a muitas beneficidrias.
Alguns entrevistados atribuem essa dimensao ao desenvolvimento da autoestima
e 4 quebra dos diversos estigmas atribuidos as pessoas trans: “e ao longo do pro-
grama vocé vai vendo isso, além da autonomia, a autoestima da pessoa melhorando”.
Mas hd um cardter ainda mais profundo, resultante da implementagio do programa,
de abertura de horizonte e possibilidades:

nés ndo temos controle de todas as politicas de empregabilidade, de educacio, nio
tem como. Mas com base nas ferramentas que a gente tem, a gente consegue propiciar
para essas pessoas viver espacos de discussdo, de conversa, de protagonismo, de
arte-cultura, de expressio de quem elas sdo, que 14 fora elas nio vao encontrar.

O quadro 2 apresenta o resultado das anélises de maneira sistematizada.
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Sintese das dimensdes do Guia Inclua relacionadas a analise da implementacdo do
Programa Transcidadania

interinstitucionais
e instrumentos de
gestao inclusiva

Dimensao 2 -
Participacao social
e representacdo
institucional

Dimensao 3 —
Comunicagao,
acesso a informacéo
e mobilizacdo

equipamentos de salde, assisténcia social e educacdo de cada
territdrio, além de outras iniciativas especificas (Descomplica,
SMIT, faculdades particulares etc.). Essas relacbes dependem da
iniciativa dos profissionais e das OSCs envolvidas, o que produz
variagdes de implementacéo entre regides.

Gestdo dos CCLGBTI+ é feita por meio de termos de
colaboragdo entre prefeitura e 0SCs padronizados para todas
as unidades, com objetos e metas previamente estabelecidos, e
0 acompanhamento ¢ fragil.

Nao existem mecanismos de participacdo ou representacdo
social formalmente estabelecidos.

Centros incluem a contratacdo de membros da comunidade
LGBTQIAPN+ nas suas equipes, o que diminui os riscos de
exclusdo e tratamento inadequado do publico-alvo.

A descentralizacdo do programa visou diminuir desigualdades
de acessos entre as diferentes regices da cidade, mas ha
apenas um centro por regido e as vagas sao distribuidas
uniformemente entre eles, ainda que as regides apresentem
caracteristicas demogréficas e territoriais muito distintas entre si.

As articulagGes com a rede de equipamentos e o territdrio sao
fundamentais para a implementacéo do programa, mas elas
ndo estdo previstas no dmbito das secretarias ou no desenho
do programa. Os profissionais atuam como intermediarios,
articulando os servicos e as politicas no territdrio para
garantir o acesso das beneficiarias, reduzindo a exposicao
das beneficiarias a formas de discriminacdo no acesso e na
interacdo com outros servicos.

As unidades mdveis possuem papel fundamental na divulgacéo
e no encaminhamento de potenciais beneficiarias ao
equipamento fixo.

Meio predominante de divulgacdo para alcancar novas
beneficiarias é o contato com beneficiarias ou ex-beneficiarias.

N&o existem recursos exclusivos disponiveis para materiais
e campanhas de mobilizacdo especificos. Mesmo assim, a
maioria dos centros esta com todas as vagas preenchidas e
com lista de espera para novas beneficiarias.

Dimensoes - . - Consequéncias em termos de riscos
o~ Avaliacdo a partir dos indicadores - .
de andlise de reproducéo de desigualdades
Necessidade de coordenacdo intersecretarial entre a SMDHC
e a SMDET.
Desenho do programa envolve necessariamente outros setores
de politicas, mas, embora haja uma instancia intersecretarial
formalizada, ha dificuldade de implementar uma agenda de culactes e dificuldades d
reunides continuas, com profissionais mobilizados por cada pasta. ~ Desarticulacdes e dificuldades de
Dimensio 1 — B o ) coordenacdo interinstitucionais
N Relacdo com~outros setores de politicas acontece por meio podem repercutir em sobrecarga da
Relagdes de cooperacdo da equipe de cada centro com as redes de

equipe técnica, déficits de atencao
ou até repercussdes negativas
para o atendimento ao publico,
especialmente dos segmentos
historicamente em desvantagem.

A auséncia ou escassez de
possibilidades de reconhecimento,
escuta e influéncia de segmentos
e territdrios historicamente em
desvantagem nos processos de
implementacdo do programa
pode reforcar a insensibilidade, a
invisibilizacdo e a desatencao

as suas necessidades especificas.

Os recursos para a ampliacdo do
acesso a informacdo e a adaptacao
de estratégias de mobilizacdo a
segmentos especificos do publico
s&o limitados. Porém, isso tem

sido compensado por dois fatores —
o ntimero limitado de vagas e os
esforcos mais informais de
comunicagdo —, de modo que se
apresenta como uma dimens&o
menos critica na condugdo do
programa, sem maiores prejuizos
no que diz respeito ao acesso,
engajamento e usufruto das ofertas
por parte das usuarias.

(Continua)
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retroalimentagéo

e o desenvolvimento de atividades de formagdo no proprio
centro (oficinas, encontros, palestras etc.), e mediante contato
via telefone e visita domiciliar a algumas beneficiarias que
apresentam maior dificuldade de vinculacdo.

N&o ha uma avaliacdo sistematizada dos impactos do
programa na vida das egressas a longo prazo, nem por parte
da coordenadoria nem pelos centros.

Dimensdes Avaliagio a parti dos indicadores Consequéncias em termos de riscos
de andlise de reprodugéo de desigualdades
Elaboracdo de PIA como instrumento fundamental de interacdo
e cocriacdo junto com as beneficidrias de um projeto até a
concluséo do programa.
Necessidade de adequacéo do Transcidadania aos critérios e
a documentacdo exigidos pelo POT, o que ndo permite, por
exemplo, 0 atendimento de pessoas trans menores de idade ou
que ja concluiram o ensino médio.
Dificuldades de mediacdo entre os publicos-alvo dos diferentes  |dentificaram-se algumas
programas que compdem as atividades de cada CCLGBTI+, limitacGes importantes no que
além do Transcidadania. diz respeito & adaptacao das
A implementacio demanda que as agentes publicas olhem exigéndias a segmentos do publico
Dimensio 4 — caso a caso cada beneficiaria, considerando as especificidades qtendido, reve\apdo potenFiais
Interaces e de suas }rajetérie’sl préNVIas. Séo rglatadas clii\fersas formas Qe riscos de EXC|U5§0 e‘atend!mhenlto
experiencia adaptacdo: flexibilizagao de hordrios e afericdo de frequéncia; madeguado. Alem‘d\sso, dinamicas
da usuaria busca ativa para manter beneficiarias vinculadas; didlogo 355003@?5 a conflitos enFre
e mediagdo com outros equipamentos péblicos; acompanhamento s usuarias podem também
das beneficiarias em alguns servicos; entre outras. representar riscos & adesao ou
Demanda de mediagdo de conflitos e divisGes entre exc\usaolqe segmentos mais
beneficiarias resultantes dos diversos fatores interseccionais vglngrab|llzadgs do
) o ; publico atendido.
das desigualdades e vulnerabilidade que as afetam:
raca, questdes geracionais, diferentes subgrupos da sigla
LGBTQIAPN+, etapas dos processos de transicao de género e
de sexo em que se encontram, relacdo prévia com o ambiente
escolar e vinculos familiares.
Outras vulnerabilidades sociais que dificultam a vinculacdo
das beneficiarias ao Programa, como inseguranca alimentar,
condicdes de moradia e questées de satide mental.
Monitoramento e acompanhamento pela Coordenacdo
de Politicas LGBTI+ acontecem via painel de indicadores, - .
realizacdo de visitas técnicas e contatos cotidianos. A rea.hza.gao de monitoramento
contribui para 0 acompanhamento
Principal obrigatoriedade monitorada é a dedicacao de e a individualizacdo do
30 horas semanais das beneficiarias ao programa, incluindo atendimento a casos especificos,
a frequéndia escolar. revelando possiveis situacdes
Dimensao 5 — Monitoramento e acompanhamento das beneficiarias pela de exclusdo e desatencdo que
Monitoramento, equipe dos centros acontecem durante a sua trajetéria no podem ser tratadas durante a
avaliacdo e programa, com o acompanhamento juridico e psicoldgico interacdo das usuarias com o

programa. A auséncia de avaliacdo
e acompanhamento das egressas
pode contribuir para invisibilizar
possiveis efeitos ndo intencionais
derivados do envolvimento

com o programa.

Elaboracdo dos autores.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo mostrou como evidéncias podem ser produzidas a partir de proces-
sos de implementa¢io em colaboragio entre pesquisadores e implementadores.
Partimos do reconhecimento de uma auséncia de didlogo entre as literaturas sobre
evidéncias — que tende a focar os processos decisérios das politicas ptblicas — e
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implementacio — que tende a nao conceber o conhecimento pratico resultante de
suas andlises como evidéncia. Esse desencontro acaba levando a um papel limitado
para os implementadores nos debates sobre producio e uso de evidéncias.

Por meio da andlise do Programa Transcidadania, no municipio de Sao
de Paulo, avancamos em relagio a dois pontos principais, reconhecendo que:
i) a andlise da implementagio e das interagdes dos implementadores com os
usudrios constitui conhecimento util e aplicdvel ao aprimoramento continuo das
politicas publicas; e ii) sdo relevantes metodologias e instrumentos que permitam
a sistematiza¢io desse conhecimento eminentemente prético e experiencial em
termos de evidéncias aplicdveis.

Com relagdo ao primeiro ponto, a andlise da implementagio do Programa
Transcidadania revelou dois eixos que atravessam a sua implementagio. O primeiro
refere-se as desigualdades e as vulnerabilidades que marcam as trajetdrias das
beneficidrias; além das relacionadas a género, hd aquelas relacionadas a raga e
a pobreza, que se interseccionam. Também envolvem trajetérias e realidades
diversas das beneficidrias, como histéricos de violéncia, uso abusivo de drogas,
rompimento de vinculos familiares, situagdo de rua etc. Nesse caso, os pro-
fissionais dos centros adaptam o programa para que ele nio s considere as
desigualdades e as vulnerabilidades das beneficidrias, mas para que estas consigam
realizar as atividades planejadas e continuar no programa. Em fungao dessas
desigualdades e vulnerabilidades, os profissionais atuam como intermedidrios,
articulando os servigos e as politicas no territério para reduzir fardos, como
barreiras de acesso e formas de discriminacio e de violéncia. Essas desigualdades
e vulnerabilidades, no entanto, reforcam conflitos entre os diferentes grupos de
beneficidrias no cotidiano da implementagio.

O segundo eixo relaciona-se as dindmicas e as caracteristicas dos territérios,
que afetam o acesso aos centros, a provisao de servicos nos territérios e a articulagao
entre os centros e os servigos. O programa supée coordenacio e cooperagio, mas
¢ marcado pela divisao entre a dimensao da renda, concretizada por meio da bolsa
concedida pelo POT, e a dimensao do acesso a direitos sociais, materializada no
acesso a servicos. Ambas as dimensoes requerem a articulagio entre servigos e
centros no territdrio e entre as secretarias, o que gera desafios para sua efetivagio.

Com relagao ao ponto sobre metodologias e instrumentos para a tradugio
de experiéncias de processos de implementagiao em evidéncias, neste capitulo
testaram-se as ferramentas oferecidas pela Inclua. Para além de orientar a coleta
dos dados, a metodologia do Guia Inclua — organizada em cinco dimensoes
de anilise e treze indicadores de riscos de reproducio de desigualdades — permitiu
o enquadramento dos relatos de experiéncias de gestores e trabalhadores do pro-
grama em um roteiro analitico que busca avaliar diferentes aspectos do processo
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de implementacio em termos de riscos de exclusao, barreiras de acesso e trata-
mento inadequado do publico-alvo. A sistematizacio orientada pela ferramenta
contribuiu para conectar as percepgoes e as experiéncias cotidianas dos agentes
envolvidos com apontamentos que potencialmente podem contribuir para aper-
feicoamentos nos arranjos de coordenagio do programa, nos seus instrumentos
de operagao, na conduta dos agentes publicos envolvidos e, finalmente, nas
experiéncias vividas pelos usudrios ao acessarem os servigos.

A experiéncia de produgao de evidéncias em colaboragio entre universidade e
prefeitura, a partir do didlogo com burocratas e trabalhadores da linha de frente
em diferentes niveis — coordenadoria e centros de referéncia —, reforga a impor-
tAncia da incorporacio da implementagao ao debate sobre evidéncias. J4 ¢ consenso
na literatura sobre implementagio que esses atores tomam decisoes e adaptam
politicas no momento da sua execugio, afetando seus resultados. Assim, futuros
estudos que envolvam formas de colaboragio e de articulagio na producio e no
uso de evidéncias sao fundamentais para avangar nesse debate.
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