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Resumo

O artigo objetiva analisar como a participagdo social ocorreu no percurso da
concessao do Mercado Distrital de Santa Tereza em Belo Horizonte, recuperando sua
trajetéria, mecanismos e desenhos institucionais participativos previstos e
implementados. Apoia-se em desenvolvimentos tedricos referentes a participagao
social no campo da democracia participativa e em aportes relativos as parcerias
publico-privadas. Adotou-se uma abordagem qualitativa com procedimentos
metodoldgicos que envolveram revisdo bibliografica, levantamentos documentais e
entrevistas semiestruturadas com atores-chave. A concessao do mercado apresenta
singularidades devido ao histérico de mobilizacdo no bairro e a previsdo de
mecanismos de participacao social. O trabalho evidencia o papel de atores coletivos
da sociedade civil na definicdo dos rumos da destinagdo do mercado, por meio do
ativismo e da participacao.

Palavras-chave: Participacao social; Parceria Publico-Privada; Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

Abstract

The article aims to analyze how social participation took place during the concession
of the Santa Tereza District Market in Belo Horizonte, looking at its trajectory,
mechanisms and participatory institutional designs that were planned and
implemented. It is based on theoretical developments relating to social participation in
the field of participatory democracy and contributions relating to public-private
partnerships. A qualitative approach was adopted, with methodological procedures
involving a literature review, documentary surveys and semi-structured interviews with
key players. The market concession process is unique due to the history of mobilization
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in the neighbourhood and the provision of mechanisms for social participation. The
work highlights the role of collective civil society actors in defining the direction of the
market, through activism and participation.

Keywords: Social Participation; Public-private Partnership; Food and Nutrition
Security Policy.

1. Introdugao

O Mercado Distrital de Santa Tereza € um dos espacos publicos emblematicos
do icdnico bairro, notavel por seu patriménio cultural, além de se configurar como uma
referéncia de sociabilidade, cultura e boemia da capital mineira. Mais além, o bairro
também tem se marcado por um expressivo historico de mobilizagdo e organizagao
de seus moradores, com destaque para o movimento Salve Santa Tereza (MSST),
que se constitui nos anos 1990, especialmente voltado para a preservagao do
patrimdnio cultural e modos de vida locais, logrando influir nas politicas municipais. A
regulamentacdo de parte do bairro como uma Area de Diretrizes Especiais (ADE) —
instrumento que visa a manutencéo das caracteristicas residenciais e parametros de
uso e ocupacgao do solo na legislagdo urbana municipal — consistiu em uma das
conquistas significativas da atuag&o dos atores coletivos locais.’

O proprio mercado — equipamento que integra a politica municipal de
seguranga alimentar e nutricional - constituiu-se como uma referéncia cultural
importante do bairro e tem sido objeto de mobilizagdes e de propostas alternativas
dos atores coletivos da sociedade civil nas ultimas décadas.

Desde sua inauguracdao em 1974, o mercado consolidou-se como marco
simbdlico para a populagéao local e desempenhou, até o final da década de 1990, um
papel importante na politica de distribuigdo regional de alimentos. Com o declinio de
sua utilizagao, que culmina em seu fechamento em 2007, as possibilidades de nova
destinagdo do espacgo tornaram-se objeto de discussdes pelo poder publico e pela
sociedade civil. Nessa linha, projetos e propostas da Prefeitura de Belo Horizonte
(PBH) foram alvo de oposi¢céo pela comunidade e, assim, refutadas, bem como as
proposicoes dos atores coletivos locais ndo foram inteiramente acatadas pelo governo
local. Em 2020, o mercado foi objeto de um Procedimento de Manifestagdo de
Interesse (PMI) para estabelecimento de Parceria Publico-Privada (PPP) e em
setembro do referido ano concluiu-se o processo de sua concessao.

Os lastros de participagao social no bairro Santa Tereza, incluindo mobilizacdes
com o foco no mercado, tornam particularmente interessante a abordagem do
processo de destinagao desse importante espago publico por meio da realizagéo de
um processo de licitagdo publica para equipamentos da politica de segurancga
alimentar e nutricional de Belo Horizonte. Diante disso, o objetivo geral do presente
artigo € examinar a forma como se deu a participacdo social no processo de
concessao do mercado promovido pelo Executivo municipal. Tem-se em vista abordar
tanto as mobilizacbes e acdes coletivas, quanto as formas de participacao
institucionalizada no processo de concessao e previstas no arranjo da parceria.

Para o alcance do objetivo enunciado, examina-se o processo de concessao
planejado pela PBH, destacando-se as intervengdes da sociedade civil nos
procedimentos regimentais e os mecanismos de participagdo social previstos e
instituidos. Foram consideradas as etapas de PMI, a consulta publica e a licitagao na
modalidade concorréncia. Para a compreensao do papel da participacdo social na
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referida concessao, buscou-se trazer elementos contextuais e histéricos, destacando-
se, na trajetoria do mercado, o ativismo dos atores coletivos locais.

A relevancia da analise dessa experiéncia justifica-se sob diversos aspectos,
desde as singularidades de Santa Tereza e da trajetoria de mobilizagdo de atores
coletivos em torno da preservacgao do patriménio, do mercado e de sua destinagéo,
destacando-se a atuagdo do Movimento Salve Santa Tereza (MSST).

Cabe considerar que Belo Horizonte tem uma trajetéria expressiva no campo
da participacao social, seja pela atuagéo de atores coletivos desde o século anterior;
seja na construgdo uma infraestrutura de participagao institucional ampla e plural nos
anos 1990 e na década seguinte (AVRITZER, 2009); seja pelos novos atores coletivos
que se colocam em cena e em movimento nas duas ultimas décadas, com um
repertorio amplo de acdo coletiva (BRASIL; CARNEIRO; SILVA; BECHTLUFFT,
2020).

Construido nesse ambiente, o proprio arranjo institucional da concessao
buscou encampar a participagao social mediante a previsdo de mecanismos para esse
fim, mostrando-se relativamente inovador no contexto das PPP similares. Ressalta-
se, ainda, a relativa lacuna na literatura sobre participagado nas PPPs como outro ponto
que justifica o foco do trabalho.

O argumento analitico, que baliza o percurso efetuado, fundamenta-se na
observacao do processo de concessao, mediante a incorporacdo de mecanismos de
participacao social. Considera-se que isso ocorre ndo apenas em virtude da eventual
disposigcao dialégica do governo local, mas do perfil e trajetéria mobilizatéria da
sociedade civil, que tem buscado incidir nos rumos do bairro e do mercado.

O artigo desenvolve-se em quatro segdes além desta introdugdo e das
consideragdes finais. A segunda se¢ao apresenta desenvolvimentos tedricos sobre os
dois eixos tematicos que se entrecruzam no enfoque desse artigo, quais sejam, a
participacao social — inscrita no campo da teoria democratica contemporanea — e as
PPP, que se vinculam aos debates sobre Reforma do Estado. A terceira segao expde
os procedimentos metodologicos adotados, de cunho qualitativo. A quarta secao
contextualiza o mercado e sua insergdo no bairro de Santa Tereza, analisando sua
trajetdria, inclusive como objeto de mobilizagdes de atores coletivos locais. A quinta
sec¢ao aborda o processo de concesséao, destacando os mecanismos de participacgao,
seguindo-se as consideracgdes finais.

2. Aportes tedricos: participagao social e parcerias

A presente segao contempla de forma breve dois temas que se conjugam na
abordagem deste artigo, mas que nao tém sido objeto de diadlogos: a participagao
social e as PPP. A relativa lacuna pode ser associada ao desenvolvimento de campos
tedricos-analiticos distintos e dispares, se nado divergentes: de um lado,
desenvolvimentos tedricos das ultimas décadas no campo da teoria democratica,
notadamente na linha da democracia participativa e deliberativa, que tem em vista
premissas de inclusdo e aprofundamento democratico. De outro lado, o campo da
Reforma do Estado, em especial na linha da Nova Gestao Publica (NGP), na qual se
inscreve o instrumento de PPP, marca-se por déficits democraticos no que se refere
a participacgao.
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Osborne e Stokosh (2022) discutem a participagao social na produgado dos
servigos publicos, examinando as diversas narrativas teéricas de reforma do Estado.
Os autores indicam que, de forma geral, a participagao nao é valorizada, e tida como
polémica e pouco eficaz. Para os autores, a participagdo € restrita e confinada a
periferia dos processos e, no caso da NGP, restringe-se a avaliagao de servigos numa
perspectiva de mercado.ii

A disjuncao entre as premissas de participagao e os instrumentos de reforma
do Estado revela-se também no campo das praticas. Considerando o contexto
brasileiro pds Constituicao Federal de 1988 (CF-1988), Paula (2005) analisa as bases
e desenvolvimento da NGP e sua aplicacdo no pais, pautada por premissas
gerencialistas, em contraposi¢cao ao que a autora denomina de administragcao publica
societal, pautada por premissas de democratizagdo e inclusdo. Em outros termos,
nesse contexto observam-se, de um lado, experiéncias na linha da NGP, incluindo a
adocao de instrumentos como as PPP, e, de outro, experiéncias e experimentalismos
no campo da gestdo democratica, por meio de instancias de participagdo social
institucionalizada, que notadamente se materializaram na esfera municipal nos anos
1990 e se ampliaram nas décadas seguintes.

2.1 Democracia e participagao social

Nas ultimas décadas, Warren (2002) ressalta o alargamento e pluralizagéo e
das formas de participagcdo social, na linha do ativismo e mediante desenhos
institucionais participativos. Dryzek et al. (2021) observam a proliferacédo de
experiéncias de participagao institucionalizada em diversos paises, enfatizando o
experimentalismo participativo.

Nesse cenario, amplificam-se debates em torno da qualidade da democracia e
desenvolvem-se linhagens tedricas que, sem descartar os mecanismos da
democracia representativa, postulam formas ampliadas de participacédo, entendendo
a democracia como uma gramatica de organizagao das relagdes entre Estado e
sociedade (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Destacam-se esforgos tedricos em torno da democracia participativa e
deliberativa, em um campo pautado por compromissos de aprofundamento
democratico. Na vertente participativa, a énfase é posta nos processos decisorios,
considerando-se a participagao em todas as esferas, incidindo na regulamentagao de
suas instituicdbes-chave da sociedade e na vertente deliberativa, a énfase é posta nos
processos comunicativos, discursivos e dialégicos como substrato da democracia
(PATEMAN, 2012; HAPTUMAN, 2001; HELD, 1997).Mais além, Fung e Cohen (2007)
sublinham formas de participacao-deliberativa, na sociedade civil e na esfera publica,
bem como nos espacos institucionais. Em paralelo, a perspectiva de sistema
deliberativo busca encampar os varios espacos de deliberagao e suas interconexoes.
(ESLTUB ET AL, 2016),

Lavalle (2023) aponta para os multiplos significados que a nogao de
participagado social assume nos diferentes contextos. De acordo com Lavalle (2011,
p.35), a participacédo pode ser definida como uma categoria tedrica; uma categoria da
pratica de atores sociais; e um procedimento definido por leis e disposicoes
regimentais. Considerando o contexto brasileiro, o autor afirma que o ideério
participativo construido a partir dos anos 1960 ampara-se em uma Visao
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emancipatéria das camadas populares e que o “ideario participativo adquiriu feicdes
mais abstratas e foi consagrado, em 1988, como direito do cidad&o para além da
participacao eleitoral.” Também Avritzer (2009) aponta para a CF-1988 como um
marco, a partir do qual surge um conjunto diversificado de formas de participagao,
impulsionadas pela mobilizagdo da sociedade civil.

Considerando tais formas ampliadas de participacdo, Avritzer (2009)
desenvolve o conceito de instituicdes participativas, referidas a incorporacéo dos
cidaddos e associacdes da sociedade civil nos processos de deliberacdo sobre
politicas. Nessa linha, Pires e Vaz (2014, p. 65), desenvolvem o conceito de interfaces
socioestatais como “espacos de interagbes de sujeitos individuais ou coletivos
intencionados e portadores de projetos sociopoliticos especificos, marcado por
relagcbes (comumente) assimétricas de troca, disputa ou conflito em torno de algum
tipo especifico de bem”. Essa nogdao, mais ampla, encampa interfaces néo
deliberativas e/ou enderecadas a escuta.

Desde o processo de redemocratizagao, destaca-se a atuagdo da sociedade
civil mediante formas diversas de organizagdo e mobilizagdo. Em paralelo, as
instituicoes participativas multiplicaram-se e diversificaram-se no pais, especialmente
no caso dos conselhos, das conferéncias e dos orcamentos participativos, ao lado de
interfaces socioestatais, como audiéncias e consultas publicas.

2.2 Parcerias Publico-Privadas

As PPP ganham evidéncia na década de 1990 como ferramenta de gestédo na
perspectiva de reforma do Estado na linha da NGP, cujo reformismo ¢é inspirado em
l6gicas gerencialistas e métodos de gestdo privada. O arranjo lastreia-se em
promessas de eficiéncia, sob premissas de promover a oferta do melhor servigo
publico, a satisfacdo dos clientes e a reducdo de custo. Nesse sentido, Klijn e
Koppenjan (2016) indicam que as PPP sao vistas como uma estratégia de melhoria
na prestacao de servigos publicos, a partir da presuncéao de que o setor privado seria
mais eficiente na alocacao de recursos.

Dardot e Laval (2016) apontam que essa reestruturagdo de cunho liberal
buscou transformar o usuario em consumidor, eliminando a concepg¢ao de justica no
espaco publico, visto que a relagao entre Estado e cidadaos passa a ser pautada pelo
poder de compra, ocorrendo uma despolitizacdo. Mais além, dentre os
questionamentos a NGP e seus instrumentos, destaca-se a critica de déficits
democraticos, sobretudo pela auséncia de previsdo de mecanismos de participacao
social (PAULA, 2005; CARNEIRO; MENICUCCI, 2011; CAVALCANTE, 2017),
inclusive no que se refere as PPP.

Na América Latina, no inicio dos 1990, em um contexto de deficiéncia e
precariedade de infraestrutura, as PPP sdo enunciadas como uma opc¢ao a falta de
recursos do Estado, potencializando o alargamento do espago orgamentario. No
Brasil, a Lei Federal n. 11.079/ 2004 é o marco legal das PPP, mas as parcerias entre
o setor publico e o privado tém anterioridade, constituindo uma novidade do Plano
Plurianual (PPA) 1996-1999 (SOARES; NETO, 2004).

Khanom (2010) afirma que na literatura sobre as PPP ha um grande numero
de definicbes que abordam diferentes perspectivas de analise, em que a PPP
comparece como arranjo interorganizacional entre diferentes instituicbes ou
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ferramenta de governancga ou, ainda, estratégia de desenvolvimento. O autor pondera
que alguns aspectos das PPP s&o recorrentes na literatura, tais como a cooperagao
entre organizagdes, a partilha de riscos, a possibilidade do aproveitamento das
potencialidades ou expertises da administragdo publica e da iniciativa privada e, ainda,
os contratos de longo prazo. Contudo, Klijn e Koppenjan (2016) indicam que apesar
de as caracteristicas dos contratos oferecerem estabilidade, por si s6 sdo incapazes
de resolver as complexidades dos arranjos das PPP.

Considerando as PPP como um sistema de cooperagao financeira e
organizacional entre o setor privado e a administracdo publica, em que ha
descentralizacdo de atividades estatais por meio da celebracdo de contrato e do
compartilhamento de riscos, sao apontados como fatores positivos: a possibilidade de
alavancar a eficacia dos investimentos em infraestrutura, o aumento da relacao preco-
qualidade, a diminui¢do do grau de incerteza sobre a concluséo e a redugao do prazo
de implantacdo dos empreendimentos. Como fatores negativos tém-se: a
complexidade da montagem das operagdes, a demora dos resultados, os altos custos
da licitagao, a dificuldade de participacdo de empresas menores, a complexidade de
estabelecimento de precos a serem pagos pelo setor publico e a fronteira indefinida
de atuacao dos setores publico e privado (SKELCHER, 2005).

Pasin e Borges (2003) apontam, como pressupostos da PPP, a existéncia de
marco legislativo do que é estratégico e do que pode ser objeto de parceria, a defini¢gao
da forma para essas transferéncias ocorram, a definicdo de metas claras e objetivos
precisos por parte do poder publico, bem como de instrumentos de controle da
sociedade civil sobre o processo.

A participagdo social surge como relevante, portanto, se nao como
possibilidade de incidéncia nos processos decisorios, na linha de Pateman (2012), no
minimo como um mecanismo de controle social e accountability desses arranjos
complexos.

3. Metodologia

As escolhas metodolégicas da pesquisa fundamentam-se na proposta de
analise da participagao social no processo de destinagcdo de um espago publico por
meio de uma concessao e no argumento que o ativismo da sociedade civil se mostrou
como uma chave na destinacdo do equipamento e no desenho da parceria.

A abordagem qualitativa, de cunho descritivo, tem em vista - como indicam
Toledo e Shiaishi, (2009) e Freitas e Jabbour (2011) - captar o significado de
processos e fendbmenos sociais, institucionais e politicos, privilegiando o enfoque
indutivo.

O método privilegiado foi o estudo de caso, operacionalizado por meio de
etapas, na linha de Toledo e Shiaishi (2009): delimitou-se a concessao do mercado
como unidade-caso; realizou-se um mapeamento de literatura pertinente; efetuou-se
uma pesquisa documental sobre a concessdo; e realizaram-se entrevistas
semiestruturadas com atores-chave.

Em alinhamento com o argumento analitico e na medida dos limites desse
trabalho, a abordagem buscou encampar a dimensao histérica no que toca ao
mercado e ao ativismo societario. Na perspectiva de Barros e Carrieri (2015, p.155),
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os dialogos com o campo da histéria engendram a construgao de novos olhares, ainda
que essas aproximacgdes sejam “lacunares”, ou seja, “tentativas de se buscarem
elementos para compreender o presente sem jamais esgota-lo.”

A fundamentagao tedrica teve como marco inicial a revisao bibliografica, que
incluiu obras seminais sobre participagao social e PPP. Foram realizadas buscas de
producdes académicas com juncgdo dos dois temas nas plataformas como Scielo e
Spell, que resultaram em poucos artigos que tratam da participagdo em processos de
PPP, com enfoques e discussdes sem contribuigdes relevantes para a abordagem
pretendida pelo artigo.

A pesquisa documental consistiu na consulta as informacdes sobre o PMI
referentes a concessao dos mercados municipais no sitio da PBH Ativos e no Diario
Oficial do Municipio (DOM), que também foi consultado para compreensao da linha
do tempo do PMI, da consulta publica, da licitagao e das respostas a consulta publica.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com trés atores-chave', cuja
selecao considerou suas diferentes (e decisivas) insergdes no processo de concessao
do mercado: uma representante da Secretaria de Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Cidadania (SMASAC) - gestora da politica municipal de seguranca
alimentar e nutricional -; um representante dos principais atores coletivos atuantes no
bairro (Movimento Salve Santa Tereza - MSST e Associagdo Comunitaria do Bairro
Santa Tereza - ACBST); e um representante da PBH-Ativos - 6rgao responsavel pela
realizacdo do PMI de Mercados - respectivamente, Entrevistados A, B e C.

4. Antecedentes e contexto: Santa Tereza e o mercado

O bairro Santa Tereza tem sua histéria ligada ao desenvolvimento da capital
mineira, com singularidades que o tornam especial nas diversas temporalidades.
Considerado como area suburbana no plano original da cidade, o bairro foi
inicialmente ocupado por operarios e trabalhadores, destacando-se a presenca de
servidores publicos e militares nos lotes limitrofes ao bairro. A intervencao estatal
urbanistica s6 ocorreu no bairro a partir da década de 1940.

A comunidade local desenvolveu praticas cotidianas e de convivéncia proprias,
tendo como principais referéncias e centralidades a Praga Duque de Caxias, a Igreja
de Santa Tereza e o Mercado Distrital, além referéncias culturais emblematicas, como
o Clube da Esquina. Esses espacos se notabilizam pela sociabilidade, considerada
por Barros (2016) como um elemento que influencia o engajamento dos moradores e
a participacao social nas decisdes relacionadas ao bairro.

O bairro tem sido locus de diversas agdes coletivas, geralmente enderecadas
a preservacgao do patriménio cultural, da ambiéncia e dos modos de vida locais. Nesse
sentido, destaca-se a organizacédo e atuacido de atores coletivos no bairro, como a
Associagao Comunitaria do Bairro Santa Tereza (ACBST), constituida em 1983 e o
Movimento Salve Santa Tereza (MSST) que se constitui em 1996 tendo em vista a
preservacgao do bairro, no contexto da discussao do plano diretor da cidade, logrando
incidir nesse instrumento com a ja mencionada regulamentacao da ADE. O movimento
referido movimento dispersou-se posteriormente e veio a se rearticular ao final da
década seguinte, sob o mote de preservacao do Mercado Distrital de Santa Tereza.
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Os mercados distritais constituem um equipamento da politica municipal de
seguranga alimentar e nutricional e sdo parte da historia da politica de abastecimento
de Belo Horizonte e, de forma mais ampla, da politica de seguranga alimentar
(MAFRA, 2004). Para a PBH, esses espagos tém funcdo central nessa politica,
contribuindo para o abastecimento de géneros alimenticios, privilegiando alimentos
frescos e livres de agrotoxicos, e para a regulagdo dos precos dos alimentos.
Consistem também em espacos de sociabilidade, compartiihamento de experiéncias,
saberes e de reafirmacgao de tradigdes culturais.

Nessa linha, o Mercado de Santa Tereza configura um importante espaco
publico e referéncia cultural para os moradores. Inaugurado em 1974, no final dos
anos 1990 o equipamento teve seu apogeu, com 80 permissionarios e frequentagao
intensa. (ARAUJO; CASTRIOTA, 2012). Nesse contexto, os mercados integravam um
conjunto de politicas pioneiras promovidas pela PBH, produzidas a partir de 1993,
tendo como marco a criagcao da entdo Secretaria Municipal de Abastecimento (SMAB),
e, como diferencial, a definigdo da seguranga alimentar como perspectiva orientadora
para programas e agdes, além da orientagao participativa (MACHADO; 2006, BRAGA,
2015; MAGALHAES, 2021).

Em 2007, com o declinio das atividades, o mercado foi fechado e iniciou-se um
processo de redefinicdo de seu uso, desembocando no projeto da PBH de instalagao
da Guarda Municipal no local, gerando fortes mobilizagcbes dos moradores que
rechagaram tal destinagdo. Diante disso, a PBH recuou e abriu o didlogo com a
comunidade, realizando uma eleigcdo de propostas, selecionadas pela populagao.
Entre os projetos, a ACBSTS propés a reabilitagdo do mercado, com a manutencao
de suas caracteristicas e inclusdo de novos usos, como servigos (banco e correios) e
espacos culturais (ARAUJO; CASTRIOTA, 2012; BARROS,2016).

Contudo, ndo ocorreram avangos no dialogo com a PBH e o imovel
permaneceu fechado. Em 2013, a PBH iniciou tratativas com a Federacdo das
Industrias de Minas Gerais (FIEMG) para a instalacgio de uma escola
profissionalizante para o setor automotivo. Sem didlogo prévio com a populagéo, a
proposta esbarrou nas limitagcbes da ADE e gerou manifestacdes contrarias. Barros
(2016) observa posicoes divergentes dos atores organizados, indicando que o
movimento MSST realizou agdes coletivas em oposi¢cao a proposta: ativismo digital;
articulagdo com vereadores; realizagdo de um evento ludico denominado “Mercado
Vivo”; de coleta de assinaturas contra a instalagado da escola e a alteragdo da ADE.
Por outro lado, a Associacdo de Bares e Restaurantes de Santa Tereza e a ACBST
assumiram posicionamento favoravel a parceria.

No final de 2014, a Fundacdo Municipal de Cultura iniciou o processo de
tombamento do mercado, inserido no Conjunto Urbano Bairro Santa Tereza criado
pela Deliberagdo n° 19/2015 do Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do
Municipio (CDPCM). Neste mesmo ano, o MSST apresentou um projeto de uso do
mercado, a FIEMG recuou na sua proposta e a PBH ofereceu o imével a Embaixada
do Senegal para a instalacdo da Casa Africa no Brasil, novamente sem dialogo com
a comunidade.

Em 2016, uma rede de entidades (incluindo o MSST e a ACBST) formou um
coletivo denominado “Mercado Vivo + Verde”, que comegou a elaborar um projeto
participativo de ocupacgao do espaco, incluindo acdes de agroecologia, economia
solidaria, cultura, artesanato, cozinha coletiva e servigos. A proposta foi apresentada
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a gestao da PBH de Alexandre Kalil, iniciada em 2017, que sinalizou a possibilidade
de aceite mediante apresentagdo de um projeto com viabilidade econémica (SANTA
TEREZA TEM, 2020).

No entanto, no inicio de 2018, a PBH informou a intengdo de realizar os
procedimentos licitatorios para a concessao dos mercados distritais, consolidado no
Projeto de Lei n. 747/2019, que autorizava o Poder Executivo a outorga de mercados
municipais, e na Lei Municipal n.11.219/2020, que autorizou a concessao do Mercado
de Santa Tereza, ndo incorporando a proposta mencionada, mas mantendo a
destinagdo do espago como mercado, na linha das diversas proposi¢coes societarias
anteriores.

A partir de sucessivas reformas administrativas, o érgao de referéncia para as
agdes de segurancga alimentar e nutricional € a Subsecretaria de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SUSAN), que integra a SMASAC. Nesse contexto, os mercados estao
englobados em uma politica publica consolidada e que, a despeito de vicissitudes ao
longo do tempo, encampa a participagdo social, com destaque para o atuante
Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional (COMUSAN), criado em
2003.

5. A concessao do mercado de Santa Tereza

A abordagem de como se deu o processo de concessao e quais 0s mecanismos
de participacao previstos é pontuada por narrativas dos entrevistados, que destacam
dois feixes de antecedentes. A trajetoria e o lastro da politica de seguranga alimentar
e nutricional desde a década de 1990, o papel do mercado e a proposta de sua
requalificacao, que se inicia em 2017, balizam a narrativa do Entrevistado A, enquanto
0 entrevistado B remete ao percurso histérico de mobilizagdo do MSST para preservar
os modos de vida do bairro.

Os documentos analisados indicam que os eventos que contemplam o
Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI), a consulta publica e a licitacao se
iniciaram em 2017, por meio da publicagdo do DOM n. 16.726, que instituiu um grupo
de trabalho “com o objetivo de identificar oportunidades para o desenvolvimento
econbmico, social e sustentavel e que propicie a recuperacao dos mercados
municipais como ponto de convivéncia para a comunidade” (BELO HORIZONTE,
2020B). O Entrevistado C reporta a constituicdo desse grupo, etapa em que a PBH
Ativos se inseriu no processo de destinagcdo do mercado. Relata uma construgao a
varias méaos, envolvendo a PBH-Ativos, que atuou na modelagem econémico-
financeira e juridica, e a SUSAN, que fez a interface junto a comunidade e aos
comerciantes, captando as suas demandas e necessidades.

Essa interlocucao foi ressaltada pelo Entrevistado A, que mencionou uma
agenda com a associagao comunitaria, anterior a constituicdo do grupo de trabalho,
com participacao do vice-prefeito e da SMASAC, como o primeiro contato do coletivo
com a proposta da concessdo. Também foi referenciada a realizagdo de uma reunidao
com os permissionarios do Mercado Distrital do Cruzeiro, da Feira Coberta do Padre
Eustaquio (FECOPE) e o coletivo Mercado Vivo + Verde.

Os trabalhos do grupo culminaram na realizagao do PMI n. 01/2018, publicado
no DOM no dia 07 de marco de 2018, com o intuito de recebimento de propostas para
o0 mercado. A apresentagao de estudos foi aberta a pessoas fisicas ou juridicas de
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direito privado, individualmente ou em grupo, associagdes, organizagdes do terceiro
setor e cooperativas, e teve como objetivo consolidar os estudos e modelagens para
viabilizacado do modelo licitatorio para a implantagdo dos projetos. Foram recebidos
estudos de varios interessados e, a partir dai, foi realizada uma analise para validar
as premissas de orcamento, de receitas e de despesas operacionais, que culminou
na construcao de outro estudo, que veio a ser o edital da concessao:

Eram projetos muito legais, mas que nao tinha volta de investimento, entdo
provavelmente nés teriamos problemas no meio da concesséo, nao ia dar
continuidade. Alguns muito caros e a gente preocupado também com a
sustentabilidade [financeira]. Outros muito mirabolantes, as vezes
interessantes, mas em termos de obra, a gente achava que também poderia
nao dar certo. Outros com gestao mais sustentavel, com gestido sustentavel
e com agricultura familiar, com gestao sustentavel, mas sem agricultura
familiar. Ent&o tinha um pouquinho de cada coisa das diretrizes em cada um
dos projetos, mas nenhum era 100%. A orientagao foi, a partir das diretrizes,
verificar os projetos apresentados, o que é de arquitetura e de gestdo que
tinha de mais proximo das diretrizes e entao elaborar uma segunda proposta,
que era da prefeitura, colhendo entdo o que era de melhor dos projetos
(Entrevistado A).

O Anexo VIl do edital tratou especificamente do Mercado Distrital de Santa
Tereza, contemplando informacdes sobre sua localizacdo e historico, diretrizes
urbanisticas e de projeto, e, ainda, sobre a legislagdo urbanistica. A PBH Ativos
dispbe, no seu sitio eletrbnico, que os produtos esperados foram a modelagem
econdmico-financeira, a modelagem juridica e os elementos basicos do projeto,
destacando-se os objetivos do PMI no caso dos mercados:

1) Garantir a preservagao das atividades tipicas dos mercados; 2) Considerar
os aspectos socioculturais e urbanisticos da regido do empreendimento e de
seu entorno;3) Respeitar todas as condi¢des dos Termos de Permissao
Remunerada de Uso (inclusive prazos) referentes aos atuais
permissionarios;4) Criar condigcbes de sustentabilidade do
empreendimento;5)Criar condicbes para expansdao da atividade
econOmica;6) Respeitar as politicas publicas definidas para cada local; 7)
Regularizar as desconformidades relativas & obediéncia a normativa
urbanistica no imével — terreno e edificagbes — bem como na area de
abrangéncia do projeto; 8)Considerar diretrizes especificas para cada
espaco, previstas nos Anexos do Edital de PMI (PBH-Ativos, 2020).

ApoOs a realizagdo do PMI, em setembro de 2019, a PBH iniciou os
procedimentos para a realizacdo de consulta publica e da concessdo comum
referentes ao mercado. Entre a primeira atividade do PMI, realizada em 2017, e a
ultima atividade da licitacdo realizada, transcorreram trés anos. Podem-se identificar
diversos momentos deliberativos no processo, uma vez que houve previsdo de
participagao social no PMI e na consulta publica. Foram apresentados oito pedidos de
esclarecimentos a PBH Ativos, com vinte questionamentos listados publicados na
pagina do PMI. Dentre esses questionamentos, quatro ndo versam sobre
especificagdes técnicas e referem-se ao dialogo com os comerciantes e comunidades
locais, a relacdo com a associagao de bairro, as politicas publicas, as definigdes das
atividades tipicas e ao tombamento dos mercados, ou seja, tratam de questdes
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relacionadas com a trajetéria do mercado e as possibilidades de participagdo no
processo.

A consulta publica, que pode ser caracterizada como uma interface
socioestatal, foi aberta em 25 de setembro de 2019, com duracdo de 30 dias,
culminando em 66 consideragdes. Ao longo do processo ocorreram alteragbes na
legislacdo, com as audiéncias publicas e consultas publicas deixando de ser
obrigatorias. A PBH, no entanto, optou por manter o calendario programado, com as
audiéncias publicas e com as consultas publicas na primeira etapa do PMI e no edital.

As consideragdes foram apresentadas por quatro propositores, sendo um deles
o Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional de Belo Horizonte
(COMUSAN) — instituicao participativa central na politica municipal de segurancga
alimentar - e outro, a Fundacao Doimo, participante do consércio vencedor. Entre as
consideragdes, algumas fazem referéncia a ampliagcdo do periodo de consulta,
mencionando a necessidade de um prazo que possibilitasse a participagao por meio
de seus conselhos e representantes, e outras sobre a ampliacdo da divulgacéo da
consulta, afirmando o direito a democracia participativa. Questdes que haviam sido
levantadas no PMI reapareceram na consulta, como a defini¢do do que € um mercado
eficiente nos termos da licitagdo. Permaneceu o questionamento sobre o que sido as
funcdes tipicas dos mercados como equipamentos de seguranca alimentar e
nutricional, questionando-se a viabilidade de manutencdo dessas caracteristicas
diante da relagao estabelecida pelo poder publico e os agentes privados na outorga.
A questado do tombamento do mercado surgiu novamente e foi sugerida a incluséo do
Registro Documental como instrumento de protecédo do patrimonio.

Conforme havia sido proposto nos projetos populares de ocupagdo do
mercado, foram apresentadas consideragcdes sobre a utilizacdo do espago para
atividades culturais. A relagdo com as diretrizes da politica de seguranca alimentar se
manifestou nas sugestdes quanto aos subsidios aos comerciantes, ao espacgo para a
comercializacdo dos produtos agroecoldgicos e o Armazém da Agricultura Familiar.
Em relacdo a preservagcdo do mercado como espaco publico aberto a populacéo e
alinhado com suas demandas, foi questionada a contratagdo de segurangas privados
e a possivel intimidacado da populagao local.

Duas consideragcbes foram apresentadas sobre a instituicdo do Comité de
Relacbes Comunitarias - que pode ser considerado uma interface socioestatal -,
composto por um representante do poder concedente, da concessionaria, do
COMUSAN, do Conselho Municipal de Cultura (COMUC), dos permissionarios e
inquilinos, e da associacao de moradores do bairro. Quanto as respostas as questoes
apresentadas, o Entrevistado A esclarece:

Entdo, deixamos em aberto 30 dias para que os conselhos e os coletivos
pudessem fazer consideragdes. Em relagcao ao controle social, para além dos
coletivos que giravam de fato no uso daquele espago e dos permissionarios,
nés fizemos uma apresentagdo no Conselho Municipal de Seguranga
Alimentar (...) Nés entdo fizemos um trabalho sobre as propostas que foram
apresentadas. (...) A gente acatou varias, algumas foram tratadas ou néao,
mas todas foram justificadas, todas publicadas no portal da PBH, de forma
transparente (Entrevistado A).

Além da consulta publica, buscou-se compreender se ocorreram outros
mecanismos pelos quais a sociedade teve a oportunidade de intervir na destinagcao
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do espaco do mercado. O Entrevistado C mencionou que na Camara Municipal houve
a proposta da lei autorizativa, que gerou debates internos e a proposi¢céo de emendas,
algumas acatadas pelo Executivo. Tanto o Entrevistado A quanto o B mencionaram a
realizacdo de uma audiéncia publica promovida pelo entdo vereador Arnaldo Godoy
(PT), ja em momento posterior a realizagao da licitagao.

Ao ser questionado sobre a efetividade dos mecanismos disponibilizados para
propiciar a participagao social, o Entrevistado B afirmou que a gestao anterior da PBH
se caracterizou por uma menor disposi¢cdo ao dialogo, mas que, mesmo com mais
abertura da gestdo que conduziu a concessao, o dialogo do poder publico com a
populacdo para a tomada de decisdes mostrou-se, ainda, insuficiente. Muitas
demandas da populagcdo foram encaminhadas a partir de diferentes repertérios de
agao coletiva dos atores organizados:

(...) agente precisa ir por todos os lados, pelo Judiciario, pelo Legislativo, criar
movimento social, entrar na associagao e ir trabalhando com todas as pegas,
porque senao é muito dificil vocé conseguir uma certa abertura para dialogo.
E um pouco restriiva essa capacidade do poder publico de escutar
diretamente demandas sociais (...) Parece que a populagédo esta pouco
informada sobre isso, ha pouca divulgacdo do poder publico sobre a
destinagdo dada a este mercado. A gente ainda precisa responder que a
prefeitura ja fez a destinagao, ja houve um edital e ele ja é responsabilidade
de um grupo (Entrevistado B).

Quanto as atividades realizadas, o Entrevistado A destacou o didlogo de todas
as partes envolvidas no processo, que se desdobrou em capilaridade normativa, com
a criagao de uma lei definindo o que é a fungdo de um mercado publico.

Na hora que nds pesquisamos na época, nds nao encontramos nenhuma lei
brasileira, nem federal, que dissesse o que é um mercado publico. A gente
queria vincular a uma lei federal e nés ndao encontramos. Entdo nés fizemos
leituras de pesquisadores para definir as diretrizes de mercados publicos a
partir de TCCs, de trabalhos de graduagao e pés-graduacdes, até chegar em
um consenso sobre o conceito de mercados publicos, obviamente olhando
para as especificidades dos mercados de Belo Horizonte. Entdo, eu penso
que o resultado foi positivo (Entrevistado A).

Sob outra perspectiva, o processo também gerou aportes para o
aprimoramento de outros projetos, como aponta o entrevistado C:

Essa experiéncia do Mercado de Santa Tereza foi importante porque nos
levamos as experiéncias, tanto do PMI, quanto da licitagédo, para o Mercado
do Cruzeiro depois. (...) Foi um processo, um PDCA, que nds rodamos e
aprimoramos o instrumento, a licitagdo do [Mercado do] Cruzeiro foi um
sucesso, tiveram poucos questionamentos, ja estamos quase assinando o
contrato. (...) Esta fomentando ndo s6 mercados, mas outros projetos também
(Entrevistado C).

O Entrevistado B considera que o edital garantiu questdes pelas quais os
movimentos sociais lutaram ao longo dos anos, tanto na gestao do prefeito Marcio
Lacerda, de 2009 a 2016, quanto na gestdo de Alexandre Kalil, a partir de 2017. Ele
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citou a garantia de caracteristicas do mercado, a inclusdo da agroecologia e o
tratamento dos residuos solidos. Contudo, o edital ndo teria atendido totalmente ao
que era desejado pelos coletivos do bairro:

De qualquer forma, para garantir um mercado desse, a gente precisaria de
um empreendimento ancora, a gente ja tinha pensado nisso. Alguma coisa
como um supermercado, ele ndo pode ser 100% Mercado Distrital, pois é
uma estrutura muito grande, o custo mensal de manutengdo é muito alto.
Entao vocé ter algum tipo de empreendimento que garanta o aluguel para a
gestdo base do mercado é necessario. (...) Entdo ele vai ter algumas
caracteristicas assim que nao necessariamente sao de um Mercado Distrital
de distribuicdo de alimentos, mas vai ter um centro cultural, vai ter bares,
caracteristicas que nés também haviamos pensado (...).

Eles criaram um grupo de WhatsApp e incluiram os nossos contatos,
apresentaram o projeto e se mostraram muito abertos. A gente também se
mostrou aberto e fizemos um trabalho grande de mobilizar feirantes para eles,
pois a gente ja tinha um contato com o pessoal da agroecologia, por causa
do trabalho desses anos todos. (...) Mas, no momento atual as conversas
estdo meio paradas devido a esses impedimentos burocraticos por causa da
pandemia (Entrevistado B).

Na avaliagcao do Entrevistado C, a concessao representou a interacdo entre
orgaos de campos opostos que tém atuacdo complementar, além da possibilidade de
aproveitamento das potencialidades do poder publico e do privado.

Para mim mostrou que ndo tem essa coisa de lado, ndo tem essa coisa de
ideologia. (...) A iniciativa privada tem uma facilidade muito maior para fazer
uma gestdo desse tipo de servigco do que a administragao publica. Eu néo
acho que seja papel da administracdo publica cuidar da estrutura de um
mercado(...) E um encontro entre a visdo que eles tém, uma visdo comercial,
de gestdo, com o interesse publico. Entdo se a gente conseguir conciliar pelo
menos o que esta no papel, que esta no contrato, quando for executar, tenho
certeza que sera um sucesso (Entrevistado C).

A preocupacgao com a politica de segurancga alimentar permeou todo o processo
na percepc¢ao do Entrevistado A, que aponta que a parceria entre poder publico e
privado ndo é propriamente nova nas politicas de abastecimento alimentar, visto que
o0 governo nao pode comercializar diretamente, mas que o arranjo foi considerado
inovador.

E ai, dentro dessas diretrizes, de obras, de arquitetura, também vieram
principalmente as diretrizes para manutencéo das politicas publicas, que eu
acho que é o ponto mais inovador. Na grande maioria das vezes, as
concessdes sdo com muito interesse de atuacdo do setor privado e a
tendéncia das gestdes é deixar bastante aberta para ouvir o setor privado
sobre o que ele tem interesse em fazer naquela area, naquele terreno,
naquele equipamento. No nosso caso, era uma premissa a manutengéo das
politicas publicas. (...) O mercado é o espago que, de alguma forma, combina
todas as diretrizes do poder publico de outros programas. S&o diretrizes que,
de alguma forma, podem ser fortalecidas, qualificadas dentro dos mercados.
O que nés fizemos foi isso, trouxemos todas as diretrizes dos nossos
programas que poderiam ser diretrizes importantes para os mercados. Entéo,
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€ uma inovacdo, mas €& uma inovacdo bebendo [da fonte] do passado
(ENTREVISTADO A).

Um avango apontado pelo Entrevistado B refere-se a participagédo social no
Comité de Relagdes Comunitarias do Mercado - uma cadeira para a associagao e
outra para um representante do bairro. Contudo, trata-se de uma concessao por 25
anos, destacando-se desafios de monitoramento das diretrizes, com atenc¢ao para o
diadlogo com as instancias de participagao social, como o COMUSAN.

6. Consideragoes finais

Como se mostrou, o Mercado Distrital de Santa Tereza tem um claro valor
social, como referéncia cultural e espagco compartilhado de sociabilidade, com sua
historia sendo permeada pela mobilizagdo social. Como equipamento da politica de
seguranga alimentar e nutricional, o mercado passou por um periodo de apogeu,
seguido por desuso e fechamento. Como espacgo publico promotor da convivéncia em
um bairro que tem uma sociabilidade prépria, nunca foi deixado de lado.

Com o mote de preservagao do patriménio e a partir da participagao social na
linha do ativismo, destaca-se que as diversas mobilizagdes incidiram em processos
decisorios quanto aos rumos de sua destinacido apds o fechamento ocorrido em 2007.
Nesse sentido, no processo examinado, nao se trata apenas da destinagao do espaco
fisico, mas de decisbes que catalisam o comportamento politico dos atores
envolvidos. A destinagao do espaco - mantendo seu uso como mercado - foi definida
ap6s um historico de mobilizagdo da comunidade e atuagéo junto ao governo local
para preservacao de suas caracteristicas, desembocando em um processo de
concessao.

Buscou-se verificar como a participagdo social se deu no processo de
concessao do mercado. Recuperando-se antecedentes, evidenciou-se o papel da
participacdo social nao institucionalizada, por meio da atuagdo dos movimentos
sociais e atores coletivos, que incidiu decisivamente nos rumos da destinacido do
mercado, refutando propostas de uso de seu espaco que o descaracterizavam. Ja no
contexto da concessao, analisando as trés etapas que compuseram este processo,
quais sejam, o PMI, a consulta publica e a licitagao, foi possivel observar a existéncia,
em alguma medida, de mecanismos de participagao social, para além das instituigdes
participativas vinculadas a politica de seguranga alimentar e nutricional, notadamente
o COMUSAN.

Todas as etapas foram disponibilizadas em canais oficiais do poder publico,
como sites e o DOM, e as consideracdes apresentadas no PMI e na consulta publica
foram respondidas e publicizadas. Observaram-se altera¢gdes no modelo do edital de
licitacdo em virtude de questionamentos, a exemplo da alteracdo da constituicado do
Comité de Relagdes Comunitarias, que constitui uma instancia participativo de gestao
do equipamento. O processo Vviabilizou manifestagdes sobre falhas desses
mecanismos, como a auséncia de divulgagao da consulta e os prazos exiguos para a
participacao de todos interessados.

Interfaces socioestatais, como as consultas publicas, viabilizam espagos
abertos de encontro e discussao entre atores estatais e da sociedade em torno de
questdes de interesses coletivos. Nesse sentido, além de consideragdes sobre os
aspectos técnicos da concessao, uma gama de questionamentos evidencia a
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interlocucéo do espago com a seguranga alimentar, o desenvolvimento de agdes de
lazer e cultura, e a preservacgao das caracteristicas histéricas do mercado.

A descricado do processo possibilitou compreender como se deu a participagao
de atores societarios e como a PBH encampou o dialogo direto com moradores e seus
representantes. As percepgbes dos atores governamentais quanto a participagao
social evidenciam um esforco realizado para a condu¢do de um processo alinhado
com as diretrizes de requalificacdo dos espagos de mercado, a partir da politica de
seguranga alimentar e nutricional. Ja a narrativa do representante de movimentos
sociais traz luz a continua mobilizagdo da comunidade para a preservagao do bairro
e aos descompassos na atuacao do poder publico no diferentes contextos.

A avaliagao quanto aos resultados da concessao pode ser dividida em relagao
as etapas ja realizadas e aos desdobramentos futuros, como posto pelo Entrevistado
A. Nesse sentido, a complexidade do processo de concesséao se revela pelo fato de
que a assinatura do contrato de concessao s6 se deu marco de 2022, podendo-se
considerar como intervenientes as alteragbes nas rotinas da administracdo
decorrentes da pandemia de Covid-19.

Para o poder publico, até o momento o processo € avaliado como exitoso,
contribuindo inclusive para o aprimoramento de outros projetos. Do ponto de vista da
politica publica, parece também ter sido bem-sucedido na consolidagdo e na
qualificagdo de diretrizes da seguranga alimentar e nutricional. Para os movimentos
sociais, representa uma destinagdo que capta algumas demandas antigas da
comunidade, mas ao mesmo tempo instiga continuamente a mobilizagao social.

Uma questao que pode ser adiante abordada é o funcionamento e a efetividade
participativa do Comité de Rela¢gbes Comunitarias, integrado pelo poder publico,
concessionaria e comunidade local. O Comité é percebido pelo Entrevistado A como
um espacgo para tratar da operacionalizagcdo do mercado, visto que a politica ja €
abordada pelo COMUSAN, enquanto para o representante dos movimentos o Comité
foi mencionado como um espago em que ha expectativa quanto a real participagao de
representantes do bairro e da associagao comunitaria.

Embora a cooperagcdo entre poder publico e privado nas acgdes de
abastecimento alimentar figure ha bastante tempo na politica municipal, apesar das
limitagdes apresentadas, foi possivel verificar um arranjo inédito na condugao desse
equipamento de seguranga alimentar e nutricional, que prevé a participagdo da
sociedade civil local. O histérico de mobilizacdo social em torno da preservacéo do
bairro e do mercado incidiu na sua trajetéria, bem como nos arranjos institucionais
estabelecidos, tornando evidente a relevancia da participagao social no contexto dos
arranjos publico-privados no ambito de politicas locais. Mais além, reafirma-se a
importancia de abordagens sobre a participagdo nas PPP, tendo em vista o
aprimoramento do referido instrumento e sua reconfiguragdo sob premissas
democratizantes.
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Notas

Em 1996, a PBH instituiu o Plano Diretor do municipio e o bairro foi definido como zona de
adensamento, possibilitando sua ocupagdao mais intensa, fato que contribuiu para a especulagao
imobiliaria. Nesse contexto, a comunidade se mobilizou e emergiu Movimento Salve Santa Tereza
(MSST) para preservar as caracteristicas do bairro. A Area de Diretriz Especial (ADE) que visava a
protecdo do patrimbnio foi prevista na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (Lei 7166/1996) e foi
posteriormente regulamentada, a partir da atuagdo do movimento Barros, 2016). Recentemente, na
discussédo do Plano Diretor vigente (Lei Municipal 11.181/2019) a ampliagdo da ADE foi objeto de
discussdo entre o governo municipal e atores coletivos locais.

i0s autores consideram cinco modelos e suas narrativas: Nova Administragdo Publica, Nova Gestéo
Publica, Valor Publico, Novo Servigo Publico e Governanga Publica. Nos trés ultimos a participagédo
merece alguma atencdo, mas ainda assim prevista de forma periférica.

it As entrevistas ancoram-se em termos de consentimento livre e esclarecido.
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