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RESUMO

O artigo buscou analisar as medidas de enfrentamento a Pandemia da COVID-19 na Regido
Metropolitana de Palmas-TO. A énfase recaiu sobre as instituicdes e seu padrdo de
adaptabilidade, no primeiro ano da crise sanitéria, o enquadramento conceitual e tedrico é dado
pelo Institucionalismo e o conceito de Eficiéncia Adaptativa de Douglass North. A metodologia
é 0 estudo de caso com a revisdo bibliografica e documental utilizando como instrumento de
coleta a pesquisa em paginas oficiais das organizacdes do poder executivo. As principais
consideracBes apontam que as medidas instituidas na regido metropolitana seguiram o que
definiu a Capital Palmas (Polo da Regido), as medidas foram implementadas conforme os
padrBes de universalidade, legitimidade e coercdo e que o cenario do avango da curva de
contaminagdo exigiu medidas rigidas para conter a disseminacdo da doenca; apesar da
descontinuidade da coordenacédo federal, as normas instituidas localmente foram necessarias
para garantir seguranca diante das informacfes imperfeitas, notadamente, no periodo pré-
vacina.

Palavras-chave: Eficiéncia Adaptativa. COVID-19. Institui¢fes. Palmas-TO.

RESUMEN

El articulo busco analizar las medidas de enfrentamiento a la Pandemia de la COVID-19 en la
Region Metropolitana de Palmas-TO. El énfasis estuvo con las instituciones y su patron de
adaptabilidad, en el primer afio de la crisis sanitaria, el marco conceptual y teérico es dado por
el Institucionalismo y el concepto de Eficiencia Adaptativa de Douglass North. La metodologia
es el estudio de caso con la revision bibliografica y documental utilizando como instrumento
de recoleccion la investigacion en paginas oficiales de las organizaciones del poder ejecutivo.
Las principales consideraciones indican que las medidas instituidas en la region metropolitana
siguieron lo que definio la Capital Palmas (Polo de la Regién), las medidas fueron
implementadas conforme los patrones de universalidad, legitimidad y coercién, y que el
escenario del avance de la curva de contaminacion exigio medidas rigidas para contener la
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diseminacion de la enfermedad; a pesar de la discontinuidad de la coordinacion federal, las
normas instituidas localmente fueron necesarias para garantizar seguridad frente a las
informaciones imperfectas, especialmente, en el periodo previo a la vacunacion.

Palabras clave: Eficiencia Adaptativa; COVID-19; Instituciones; Palmas-TO.

ABSTRACT

This paper aimed to analyze the measures to combat the COVID-19 pandemic in the
metropolitan region of Palmas, Capital City of Tocantins State (TO), Brazil. The emphasis has
been placed on institutions and their adaptability pattern in the first year of the health crisis.
The conceptual and theoretical framework was taken from the Institutionalism and the Douglass
North's concept of Adaptive Efficiency. The methodology is a case study with the
bibliographical and documental review, researching and collecting data in official pages from
the executive power organization sites. The main considerations show that the measures
implemented in the metropolitan region followed what was defined for the Palmas, Capital City
(Polo of the Region), according to the standards of universality, legitimacy, and coercion, and
that the scenario of the contamination curve advancement demanded rigid measures to stem the
spread of the epidemic. Despite the discontinuity of federal coordination, the rules taken locally
were needed to guarantee security in the face of questionable information, notably, in the pre-
vaccination period.

Keywords: COVID-19. Adaptive Efficiency. Institutions. Palmas, Capital City of Tocantins
State (TO), Brazil.

INTRODUCAO

Com o surgimento da COVID-19 foram necessarias respostas institucionais novas e muitas
vezes, contrarias a rotina e cultura local, principalmente as de distanciamento social. Esse
cenario exigiu adaptacBes para minimizar, de forma preliminar e eficiente as incertezas
advindas com a pandemia. O desafio passou a ser maior pela existéncia de discursos que
julgavam ser imprescindivel buscar a manutencdo das ac@es tipicas do mercado, ainda que
diante de um cenério fortemente impactado por informac6es imperfeitas e crise sanitaria.

O artigo busca discutir as solugdes escolhidas e as adaptagdes necessarias ao enfrentamento da
COVID-19, na Regido Metropolitana de Palmas-TO, considerando o controle da
institucionalizagdo que estabelece “padrdes previamente definidos de conduta, que a canalizam
em uma direcdo por oposicao as muitas outras dire¢cdes que seriam teoricamente possiveis”
(BERGER, LUCKMANN, 2004, p. 80) e considerando também o conceito de Eficiéncia
Adaptativa apresentado em (NORTH, 1990), gerando um conjunto de normativas com suas
caracteristicas de: legitimidade, universalidade e coercéo.

A urgéncia da adaptacdo se justifica porque em 2019, os sistemas de salide em todo o mundo
foram desafiados por casos de infecgOes respiratdrias graves, o causador era um patdgeno
desconhecido que surgiu na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na China. Logo os cientistas
reconheceram o patdgeno como um novo tipo do coronavirus 0 SARS-COV-2, e a doenca
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ocasionada foi denominada de COVID-19 pela Organizacdo Mundial da Saude — OMS
(BARBERIA et al., 2021). O risco para a vida das pessoas obrigou adaptacfes impostas pelas
organizacbes com medidas que refletiram em varias &reas da vida em sociedade, dentre as quais
a econbmica, 0 que ndo coloca essa dimensdo como o centro do problema, mas apenas
recebedora de efeitos colaterais.

O institucionalismo de Douglass North apresenta situacdes onde o funcionamento do mercado
precisa se adaptar e a pandemia exigiu essas alteracdes. No entanto, forcas contrarias, expostas
em discursos sistematicos e frequentes prejudicaram o resultado de algumas medidas, como
exemplo, o isolamento fisico social, alegando para tal a defesa da seguranca do
desenvolvimento econémico do pais (MACHADO, et al, 2020).

Sendo assim, a pesquisa analisou as medidas de enfrentamento a COVID-19, na Regido
Metropolitana de Palmas-TO, implementadas durante 2020. A referéncia ¢ Palmas, por
entender-se que € representativa da regido metropolitana, ja que 0s outros municipios
implementaram medidas de enfrentamento na mesma linha e logo apos a adoc¢édo pela Capital,
por ser o “Polo” da regido, no sentido de (PERROUX, 1967).

Isto posto, este artigo esta estruturado da seguinte forma, além desta introducdo, a seguir uma
breve revisdo do institucionalismo de North e consideragdes sobre a COVID-19, na terceira
parte apresenta-se a metodologia, a quarta os resultados e discussbes, e por fim, as
considerac0es finais.

METODOLOGIA

O artigo fundamenta-se como abordagem bibliografica e documental (COFFEY, 2014) e tem
carater qualitativo (CRESWELL, 2007). Do ponto de vista da natureza, a pesquisa é aplicada
e, exploratoria pela Gtica dos objetivos, por analisar o caso da resposta institucional na Regido
Metropolitana de Palmas-TO, ao avanco da COVID-19. O procedimento técnico foi levantar,
em paginas oficias do poder executivo, as principais medidas instituidas como resposta imediata
a Pandemia.

Para a elaboracdo dos mapas coropléticos, utilizados para georeferenciar e facilitar a
visualizagdo das informac0es, utilizou-se o Software QGIS. A area de estudo é a Regido
Metropolitana de Palmas, formada por 16 (dezesseis) municipios: Palmas (Capital do Estado),
Aparecida do Rio Negro, Barrolandia, Brejinho de Nazaré, Fatima, lpueiras, Lajeado,
Miracema, Miranorte, Monte do Carmo, Oliveira de Fatima, Paraiso do Tocantins, Porto
Nacional, Pugmil, Silvandpolis e Tocantinia, que segundo a Secretaria de Planejamento,
SEPLAN (2021) corresponde a uma area de 24.830 km?, e aproximadamente 9% (nove) por
cento da area do Estado.

Foi levantado o numero de casos de COVID-19 na regido para 05 (cinco) periodos distintos:
30/03/2020 (primeiros casos registrados na Capital), 30/06/2020, 30/09/2020, 30/12/2020,
30/03/2021, dados coletados junto a Secretaria da Saude do Tocantins, (SESAU, 2022). A
localizacdo dos municipios e da regido no Tocantins consta no Mapa 01.
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MAPA 01 — Localizacdo da Regido Metropolitana de Palmas
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Considerando que a Pandemia da COVID-19 exigiu uma adaptacdo abrupta, fugindo do
padréo incremental das mudancas, tem-se a instalagdo de conflitos mais acentuados que os
percebidos em mudancas lentas e graduais “as mudangas a margem podem ser tdo lentas que
temos que adotar uma perspectiva histdrica para percebé-las, muito embora vivamos em um
mundo em que a celeridade da mudanga institucional seja bem patente” (NORTH, 2018, p. 18).
No caso da pandemia a mudanga institucional foi rpida e necessaria, nesse panorama, as forcas
politicas para alteracdo de regras formais foram decisivas na tomada de decisdes oportunas,
notadamente, no momento de informagGes imperfeitas sobre a doenga, o que foi minimizado
no segundo momento, quando comegou a vacinagao em massa.

BREVES CONSIDERACOES SOBRE O INSTITUCIONALISMO, EFICIENCIA
ADAPTATIVA E A PANDEMIA DA COVID-19

Nessa sessdo apresentam-se aspectos do Novo Institucionalismo de North, que servem de
sustentacdo para suas alegagdes, assim como, o conceito de Eficiéncia Adaptativa discutido em
(NORTH, 2005), por fim, breves consideracGes sobre a pandemia da Covid-19 e suas
consequéncias para as acOes das organizacoes.
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O Novo Institucionalismo

Para Queiroz-Stein (2021) as recentes transformacdes das Ciéncias Econdmicas enfraqueceram
0 neoclassicismo enquanto matriz tedrica, fortalecendo uma percepgéo de desenvolvimento em
torno de um ambiente politico e epistemoldgico plural e diversificado. O institucionalismo néo
é uma corrente de pensamento homogénea, e o denominado Novo Institucionalismo, de
Douglass North, defende que as instituigdes sdo pilares para o desenvolvimento, ou melhor “as
regras do jogo em uma sociedade ou, em definigdo mais formal, as restri¢cdes concebidas pelo
homem que moldam a interagdo humana” (NORTH, 2018, p. 13).

De acordo com Cavalcante (2020) o novo institucionalismo de Douglass North parte de
conceitos e teorias desenvolvidos pelos neoclassicos, mas flexibilizando a hipotese de
racionalidade completa. Dessa forma, os agentes possuem uma racionalidade limitada para a
tomada de decisdo e ndo conseguiriam fazer a melhor escolha dentre todas as disponiveis. Essa
modificacdo ocorreu porque o autor entende que a teorizagdo neoclassica, apesar de elegante, é
inadequada para responder as mudancas e resolver os problemas humanos, ja que o mundo
evolui continuamente de maneiras novas e inovadoras (NORTH, 2005).

North destaca o desempenho das instituicdes, que seriam as regras do jogo na sociedade, ainda
que o autor conceba suas ideias considerando a interacdo entre as institui¢cdes e o desempenho
econbmico, tém-se intera¢es mais plurais e impactam outras dimens6es além da econémica
“as fronteiras do sistema econdmico sdo permeaveis € mutaveis, estando as estruturas imersas
em outras estruturas socioecondémicas” (QUEIROZ-STEIN, 2021, p. 111) mas isso s é
possivel pela concepcao da racionalidade limitada, ja que, os agentes econdmicos ndo possuem
capacidade computacional e se 0 mundo é repleto de incertezas, a interacdo humana é
fortemente influenciada pelas instituigdes, por atuarem para diminui-las.

Ha também a importancia no conceito de regras formais, que seriam as leis, decretos,
portarias, regulamentos, dentre outros; instituidas por um Estado, que deve ser um regulador, 0
que certamente ocasiona rea¢Ges dos individuos a esses estimulos. H& distincdo entre
instituigdes como regras do jogo “restrigdes que moldam a interagdo humana”, e as
organizacOes; grupos de individuos que trabalham em prol de um objetivo comum. Dessa
interacdo surgem as mudancas institucionais que impactam a maneira pela qual a sociedade
evolui (NORTH, 2018).

Ha também as regras informais, exemplificadas como sendo cédigos de conduta, normas
de comportamento e convencOes, essas seriam bem mais amplas que as regras formais e
apontadas como as fontes evidentes e imediatas da escolha nas interagdes cotidianas. Em North
(1990) hé& destaque para o papel fundamental do tempo, através das mudancas incrementais e 0
conceito de path-dependece onde as “escolhas de hoje e de amanha sdo moldadas pelo passado”
(NORTH, 2018, p. 9). Assim, o crescimento econdémico dependeria da interagdo entre
tecnoldgica e a funcdo de aprendizagem das regras formais e informais, que juntas formam a
Matriz Institucional (CAVALCANTE, 2020).

InstituicBes e a Eficiéncia Adaptativa
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Sobre a Eficiéncia Adaptativa Queiroz-Stein (2021) afirma que North, em sua obra Institutions,
institutional change and economic performance de 1990, discute brevemente esse conceito,
sem aprofunda-lo, buscando associa-lo a processos de aprendizado fruto de erros e acertos na
busca de solugdes para problemas societais; ideia reorganizada em sua obra Understanding the
Process of Economic Change de 2005.

Adaptive efficiency entails an institutional structure that in the face of the ubiquitous
uncertainties of a non-ergodic world will flexibly try various alternatives to deal with
novel problems that continue to emerge over time. (NORTH, 2005, p. 154)

Douglas North propde o conceito de Eficiéncia Adaptativa e, de acordo com Queiroz-Stein
(2021) a Eficiéncia Adaptativa agrega a intencionalidade, sendo as mudangas econémicas
resultado de acdo intencional dos agentes, diante da leitura sobre a realidade. Nessa linha, tem-
se que o cérebro estabelece conexdes entre eventos, identificando padrdes, que possibilitam
interpretar experiéncias novas e assim irdo se ajustando e acumulando mutacdes,
consequentemente, vai se adaptando consoante as diferentes experiéncias contrapondo mente e
0 meio ambiente fisico e sociocultural (QUEIROZ-STEIN, 2021). Por isso, a cultura é elemento
determinante para a funcéo de aprendizagem, sendo a chave para o entendimento de seus efeitos
e das mudancas incrementais path-dependece (COSTA, 2019).

Dessa forma, deve-se perceber em North (2005) a relagédo entre as mudancas institucionais e a
cultura, que passa inevitavelmente pelos processos de aprendizado a que os individuos sdo
submetidos, sdo decorrentes dos processos mentais que conectam eventos e estabelecem
padrdes, permitindo interpretar novas experiéncias e possibilitando adaptar-se a elas “Learning
then is an incremental process filtered by the culture of a society which determines the
perceived pay-offs” (NORTH, 2005, p. 69).

No cotidiano os agentes decidem considerando ideologias, teorias, teologias, mitos dentre
outros, definindo suas intencdes por serem o filtro pelo qual o individuo enxerga a realidade, €
esse esquema de percepcdo que influencia a forma de agir dos individuos, seu modelo mental.
As mudancas estariam conectadas ao esfor¢o deliberado dos individuos para controlar o
ambiente onde vivem, tendo em vista as informagdes que 0s agentes possuem e 0 modelo mental
que ird processa-las.

A pandemia da COVID-19 e as instituic0es

A COVID-19 logo foi caracterizada como de alta periculosidade, dada sua alta taxa de
transmisséo e rapida disseminacdo, gerando sindromes respiratdrias com grande potencial de
mortalidade, no Brasil o primeiro caso foi confirmado em 26 de fevereiro de 2020 e no
Tocantins em 18 de mar¢o do mesmo ano, em 30 de janeiro de 2020, a OMS classificou a
sindrome como uma Emergéncia de Saude Publica de ambito Internacional, passando a constar
na lista de pandemias do século XXI, junto as epidemias de ebola, gripe, cdlera, tuberculose e
tifo (MACHADO et al., 2020; AQUINO et al., 2020). Ja Cunha et al. (2021) chegam a comparar
aPandemiaaum “Natural Hazards” com alto grau de raridade e incerteza, dada as informacdes
incompletas sobre o virus.

Comiho ackon do Deramciimnts FAPERGS
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Apesar da necessidade de alinhamento na resposta institucional, constatou-se que havia
influéncia de forcas diversas no desenvolvimento de politicas publicas e tomada de decisdes no
ambito do Sistema Unico de Sadde, permeadas por conflitos, ambiguidade e incertezas entre
valores e interesses de grupos de escolha, que se acentuaram frente a progressao da pandemia
no pais (MACHADO, et al., 2020). Progressivamente, foi necessario evoluir de um contexto
com medidas preventivas e protetivas, a grupos de risco, para medidas de isolamento horizontal
marcadas pela recessdo nas atividades do comércio, educacdo, cancelamento de eventos
culturais, esportivos, dentre outros (MACHADO et al., 2020). Diante da falta de informacdes
precisas sobre a doenca, gradualmente foi sendo institucionalizado medidas de resposta mais
rigidas.

Tais medidas incluem o isolamento de casos; o incentivo a higienizagdo das méaos, a
adocgdo de etiqueta respiratdria e ao uso de mascaras faciais caseiras; e medidas
progressivas de distanciamento social, com o fechamento de escolas e universidades,
a proibicdo de eventos de massa e de aglomeragdes, a restricdo de viagens e
transportes publicos, a conscientizacdo da populacdo para que permaneca em casa, até
a completa proibicdo da circulacdo nas ruas, exceto para a compra de alimentos e
medicamentos ou a busca de assisténcia a saude (AQUINO et al., 2020, p. 2424).

Essas medidas foram implementadas de forma gradual, a definicdo de quais medidas e sua
implantagdo variou porque regionalmente € necessario considerar aspectos culturais,
socioecondmicos, politicos e a capacidade local, ou seja, trata-se de um “processo de
implementag¢do de Politica Piblica” que precisa considerar a participagdo dos atores de nivel de
rua (LOTTA, 2018) assim como, outros que ocupam cargos intermediarios (NOVATO,
NAJBERG, LOTTA, 2022). Destacando como atores determinantes para implementacdo das
politicas os estados ou “governos subnacionais” (BARBERIA et al., 2021).

Na mesma linha Aquino et al., (2020) citam que alguns termos usados para referir-se as aces
de enfrentamento a SARSCoV-2 nédo sdo novos e compdem-se de medidas ndo farmacoldgicas,
utilizadas principalmente quando ndo ha vacinas e medicamentos antivirais disponiveis,
destacando-se o isolamento, a quarentena, o distanciamento social e as medidas de contengéo
comunitéria.

Cabe destacar, a necessidade de analisar a condicdo socioeconémica local, porque as
desigualdades sociais exigem medidas econémicas emergenciais de protecao aos trabalhadores,
para garantir uma renda minima ao grupo mais vulneravel. Uma politica publica eficiente nesse
sentido é de grande influéncia para garantir adesdo de uma parcela relevante da populacao local
as medidas de distanciamento social. O estabelecimento de “Politicas de Prote¢do Social”
(RUA, 2014) que proteja a populacdo vulneravel, enquanto perdurem as restri¢cdes as atividades
econémicas é fundamental. J& que existe uma relagdo inversa, estatisticamente significativa,
entre ajuda publica com o nivel educacional e a renda familiar (DURAN, 2021).

RESULTADOS E DISCUSSOES

De acordo com Queiroz-Stein (2021, p. 114) North visualiza que “o homem cria institui¢cdes
com o objetivo de reduzir a incerteza intrinseca ao mundo fisico e sociocultural em que esta
inserido”. E foi nesse sentido que as prefeituras dos municipios da Regido Metropolitana,
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criaram instituicdes imbuidas de legitimidade, universalidade e poder de coercdo, ou seja,
criaram (regras do jogo) para tentar diminuir as incertezas; a criagdo de uma matriz institucional
que limitou relagdes sociais e econdmicas devido a Pandemia da COVID-19, causou
constrangimentos sobre as decisdes nas dimensdes politica, social e econdmica, “é preciso ter
capacidade de adaptar a estrutura institucional a novidade permanente que o mundo incerto nos
lega. Dessa maneira, 0 determinante para a performance econdmica seria a conquista de
eficiéncia adaptativa” (QUEIROZ-STEIN, 2021, p. 117).

PROMOTORES:

De acordo com Barberia et al. (2021), as politicas implementadas para diminuir a mobilidade
da populagdo foram mais eficazes quando atreladas as politicas adotadas pelos governos
estaduais; quanto mais abrangentes e prolongadas as intervencGes ndo farmacéuticas de
aumento do distanciamento social, melhor foi o resultado alcangado, por outro lado, pequenas
mudancas em intervencdes nao farmacéuticas especificas, implicando em pouca mudanca na
rotina, resultaram em impactos pequenos na mobilidade. Nesse sentido, é necessario verificar
a resposta do governo do Estado do Tocantins, o quadro 01 apresenta as principais medidas
adotadas em ambito estadual, o que gerou seguranca para a Politica adotada na Regido
Metropolitana de Palmas.

Quadro 01 — Principais medidas adotadas pelo Estado do Tocantins

Legislacdo Data Assunto Acesso

DECRETO 12/03/20202 | Instala o Comité de Crise | https://diariooficial.to.gov.br/busca
N° 6.064 ** para a COVID-19 /?por=edicao&edicao=5562
DECRETO 16/03/2020 DispBe sobre jornada | https://diariooficial.to.gov.br/busca
N° 6.066 diaria de trabalho na | /?por=edicao&edicao=5564

Administracdo Publica
DECRETO 18/03/2020 Declara Situagdo de | https://diariooficial.to.gov.br/busca
N° 6.070 Emergéncia no Tocantins | /?por=edicao&edicao=5566

em razdo da COVID-19
DECRETO 21/03/2020 Declara  estado de | https://diariooficial.to.gov.br/busca

N° 6.072 calamidade publica no | /?por=edicao&edicac=5567
Tocantins pela COVID

DECRETO 13/04/2020 Dispde sobre | https://diariooficial.to.gov.br/busca

N° 6.083 recomendacdes aos | /?por=edicao&edicao=5580
Prefeitos para 0
enfrentamento da

pandemia de COVID-19
DECRETO | 22/04/2020 DispBe sobre trabalho | https://diariooficial.to.gov.br/busca
N° 6.086 remoto e a suspensao de | /?por=edicao&edicao=5585

atividades educacionais
DECRETO | 27/04/2020 Dispbe sobre o uso de | https://diariooficial.to.gov.br/busca
N° 6.087 mascaras  faciais, a | /?por=edicao&edicac=5588

suspensdo de atividades
educacionais e jornada de

trabalho
DECRETO | 05/05/2020 Dispde sobre | https://diariooficial.to.gov.br/
N° 6.092 recomendacdes aos | busca/?por=edicao&edicao=5593
Prefeitos para 0
enfrentamento da

pandemia de COVID-19
Fonte: Autores com base em DOE do Tocantins, 2022
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As medidas adotadas ao nivel estadual permitiram que 0s municipios tivessem mais seguranca
para adotar suas regras de enfrentamento a Covid-19, o que certamente contribuiu para a
eficacia das politicas de distanciamento social na regido, ainda que tenha gerado insatisfaces
diante da mudanca na rotina e diminuicao da mobilidade. Ha perdas decorrentes das adaptacdes
como: 0s prejuizos para 0s processos de ensino aprendizagem (SANCHEZ-CRUZ,
MASINIRE, VEZ-LOPEZ, 2021), e as limitacbes para o desenvolvimento de algumas
atividades econémicas. Mas tem-se que os beneficios foram maiores pela diminuicdo da
propagacao do virus e alivio na sobrecarga do sistema de salde.

Sobre renda da populagédo, a Regido Metropolitana de Palmas, localiza-se num Estado que
aglomera grandes problemas socioecondémicos, o Tocantins possui 139 municipios, dos quais a
maioria, ou seja, 72,53% dos trabalhadores, possui um rendimento per capita na faixa salarial
média de até um salario minimo. Sendo que 42,84% destes, recebem até meio salario minimo,
e 29,69% recebem de meio a um salario-minimo (ROCHA SILVA, 2020). Os numeros da
regido ndo fogem a regra, de acordo com SEPLAN (2021) os 16 (dezesseis) municipios da
regidao comportam uma populagéo total, estimada em 2021, de 501.080 (quinhentos e um mil e
oitenta) habitantes, aproximadamente 31% da popula¢édo do Estado, e dos 100.884 (cem mil e
oitocentos e oitenta e quatro) domicilios particulares existentes na regido, levantados no censo
de 2010, 53.812 (cinquenta e trés mil e oitocentos e doze) ou (aproximadamente 53%),
possuiam rendimento nominal mensal per capita de até um salario minimo.

Por esse cenario, dentre as principais medidas no municipio de Palmas consta o decreto n° 1.882
de 24/04/2020, que concedeu beneficio emergencial a trabalhadores que exerciam atividades
econdmicas cujo funcionamento tenha sido suspenso, medida “institui¢do” que colabora para a
melhor aceitacdo das normas adaptativas, por diminuir a inseguranca financeira (incertezas)
advinda da crise sanitaria, minimizando o conflito entre as regras formais de suspensdo das
atividades econdmicas e a necessidade de renda para sobrevivéncia do individuo e da sua
familia.

Ainda que tenha ocorrido uma descoordenacdo por parte do governo federal Abrucio et al.
(2020), foi a partir da Lei n° 13.979/20 que os estados e municipios iniciaram suas acgoes e
publicaram em seus veiculos oficiais as medidas de enfrentamento a pandemia. Tentando tragar
um panorama das decisdes institucionais tomadas localmente pelas organiza¢@es, num cenério
de forte incerteza, relacionam-se decretos utilizados como instrumentos adotados na regido de
referéncia, reforcando que as medidas apresentadas na capital foram replicadas por todos o0s
municipios que compdem a regido metropolitana, quase que de forma homogénea, seguindo o
municipio polo. O quadro 02 apresenta algumas medidas adotadas no municipio de Palmas, que
para fins desse estudo, foi considerado representativo para a Regido Metropolitana.

Quadro 02 — Principais medidas adotadas em Palmas
Legislacdo Data Assunto Acesso
Decreto n® 1.856 | 14/03/2020 | Declara situacdo de emergéncia | https://coronavirus.palmas.to.g
em salde publica no municipio de | ov.br/legislacao
Palmas
Decreto n® 1.859 | 18/03/2020 | Altera o Decreton® 1.856, de 14 de | https://coronavirus.palmas.to.g
marco de 2020, e dispbe sobre | ov.br/legislacao
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Decreto n® 1.862 | 22/03/2020 | Declara estado de calamidade | https://coronavirus.palmas.to.g
publica no municipio de Palmas ov.br/legislacao

Decreto n® 1.863 | 22/03/2020 | Altera o Decreto n° 1.856 e dispde | https://coronavirus.palmas.to.g
sobre medidas de enfrentamento | ov.br/legislacao
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(COVID-19),
Decreto n°® 1.865 | 23/03/2020 | Dispde sobre  medidas de | https://coronavirus.palmas.to.g
enfrentamento a CODVID-19 ov.br/legislacao

Decreto n° 1.866 | 23/03/2020 | Dispde sobre a manutengdo do | https://coronavirus.palmas.to.g
abastecimento de alimentos na | ov.br/legislacao

rede publica municipal de ensino
Decreto n® 1.882 | 24/04/2020 | Concede beneficio emergencial | https://coronavirus.palmas.to.g
em razdo da Covid-19 ov.br/legislacao

Portarian® 036 | 13/05/2020 | Organiza a oferta de beneficios | https://coronavirus.palmas.to.g
eventuais em periodo de Pandemia | ov.br/legislacao

Decreto n® 1.896 | 15/05/2020 | Dispde sobre a ado¢do de medidas | https://coronavirus.palmas.to.g
restritivas no ambito do municipio | ov.br/legislacao

Decreto n®1.931 | 11/08/2020 | Altera as regras do Fundo | https://coronavirus.palmas.to.g
Municipal de Desenvolvimento da | ov.br/legislacao

Economia Popular e Solidaria -
Banco do Povo

MP n° 02 16/04/2021 | Institui o Programa Emergencial | https://coronavirus.palmas.to.g
Cartdo da Familia no ambito do | ov.br/legislacao

municipio de Palmas, conforme
especifica

Fonte: Autores com base em Prefeitura de Palmas, 2022

Vale destacar que institui¢des como “regras do jogo” (NORTH, 2005), apresentam dentre suas
principais caracteristicas a coercitividade, e isso estar presente no padrdo normativo
‘institucional” adotado, observavel, por exemplo, no decreto n° 1.889 (08/05/2020) do
municipio de Palmas, que autoriza o fechamento de vias ptblicas “Art. 1° E autorizado [...] o
fechamento de vias publicas em que esteja ocorrendo elevada concentracéo e/ou aglomeracéo
de pessoas”. Esse ¢ um bom exemplo de instituicdo que constrange o individuo, direitos como
ir e vir foram restringidos, gerando conflito entre as regras formais e as informais. Outro ponto
polémico foi atingir de forma direta o direito positivo e moral de poder exercer qualquer
atividade econémica legal para o proprio sustento, dentre outras restricdes exigidas pelo atual
momento, requerendo o0 emprego da coercitividade do Estado, diante da objetividade do néo
fazer.

Mas assim como aconteceu com 0s empregados atingidos pelas medidas, 0s pequenos
empresarios, trabalhadores autdnomos, pequenos produtores, dentre outros; também tiveram
atencdo do poder publico, novamente utilizando o municipio polo para exemplificar, tem-se a
Medida Provisoria n° 02 de 16/04/2021, que concedeu beneficio e instituiu o Programa
Emergencial Cartdo da Familia, cujo objetivo foi contemplar pessoas em vulnerabilidade social,
ndo atendidas por outros programas, dentre os quais “Art. 2° [...] IT - de microempreendedores
individuais, feirantes, mototaxistas e pequenos comerciantes, agricultores familiares,
ambulantes do comercio local, impactados com as medidas restritivas de funcionamento das
atividades econdmicas no Municipio”.



I1l SLAEDR

SIMPOSIO LATINO-AMERICANO DE ESTUDOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Il ELAGS ENCUENTRO LATINO AMERICANO DE GESTION SOCIAL
VII SIDER SEMINARIO INTERNACIONAL DE INTEGRAGAQ E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

APOIO:
fom B &
oo22 Sarnie CAPES

Na mesma linha o Decreto n® 1.931 de 11/08/2020 alterou, temporariamente, as regras de
concessao de microcrédito priorizando microempreendedores individuais, ambulantes e
feirantes (desde que sejam optantes do Simples Nacional), cooperativas ou outra forma
associativa, microempresas e empresas de pequeno porte, além de agricultores. Por tanto, a
complexa matriz institucional imposta foi assertiva em constranger o cidaddo a mudar sua rotina
de interacdo social, mas, a0 mesmo tempo, buscar diminuir as incertezas.

PROMOTORES:

Nos demais municipios da regido metropolitana de Palmas, a Matriz Institucional possui o
mesmo padrdo da capital, autorizando afirmar que ocorreu uma adaptacdo abrupta na rotina das
pessoas em detrimento da cultura local de proximidade fisica social, essas adaptacdes foram
necessarias porque num contexto onde ndo havia vacinas e tratamentos médicos eficientes, as
politicas de distanciamento social salvaram vidas (CUNHA et al., 2021). Por tanto, néo
desconsiderando os maleficios das Fake News, tem-se que a mudanga nas “regras do jogo”,
colaboraram para a resisténcia da populacdo local e reforcou o discurso que havia uma
dicotomia entre Emergéncia Sanitaria e Sobrevivéncia Econémica, o que nem de longe pode
ser equiparado, dada a incompatibilidade dessa comparacéo.

Quanto a gravidade da situacdo, 0 nosso recorte temporal inicia com 09 (nove) casos registrados
na Capital Palmas em 30/03/2020, Gnico municipio da regido a registrar casos nessa data. Ja em
30/09/2020 todos os municipios da regido contavam com casos de Covid-19, sendo Palmas a
que contava com maior quantidade 16.297 (dezesseis mil duzentos e noventa e sete) casos,
seguido por Porto Nacional e Paraiso na casa dos 2 mil casos. Ao fim da série pesquisada
Palmas contava com 35.395 (trinta e cinco mil trezentos e noventa e cinco) casos, nessa data
(30/03/2021) a quantidade de contaminacdes diarias na capital ja desacelerava com 63 (sessenta
e trés) registros, em 30/09 e 30/12 foram respectivamente 181 (cento e oitenta e um) e 97
(noventa e sete) casos diarios (SESAU, 2022). Por ser 0 municipio com maior nimero de
contaminagdes e o polo econdmico da regido, o trabalho traz para discussédo as medidas
institucionalizadas na capital, que precisou adotar medidas drasticas por ter a situacdo mais
grave. O Mapa 02 apresenta a evolucdo dos casos da COVID-19, no intervalo de 01 (um) ano.

MAPA 02 — Distribuigdo dos casos na Regido Metropolitana
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Outro exemplo do institucionalismo adaptando a vida na pandemia foi o fechamento de pontos
de lazer na capital e a proibicdo de comercializacdo de bebidas alcodlicas em todos os
estabelecimentos para pessoas fisicas e juridicas, decreto n® 1.896 de 15/05/2020. Medida
extremamente impopular, considerando que Palmas foi reconhecida como a Capital onde os
homens mais consumiam bebidas alcodlicas, antes da pandemia (G1 TOCANTINS, 2019). O
que exigiu uma capacidade coercitiva grande para constranger a populacdo a acatar a regra
formal, por ser contraria a cultura local. Mesmo sendo impopular outros municipios da regido
seguiram o exemplo da capital na busca por seguranca, ja que a melhor referéncia é o maior e
mais estruturado municipio da regido. E nesse caso a decisdo era necessaria, ja que Cunha
(2021) num estudo que analisou dados de 78 (setenta e oito) paises, obtiveram como resultado
que as politicas de distanciamento social reduzem o nimero agregado de contaminados em
(17,5/100 mil), quando medidas rigorosas sdo adotadas.

Apesar da polémica de algumas medidas, as instituicfes representam um porto seguro, ja que
apresentam as restricdes de comportamento dentro de uma sociedade, ainda que nem todos
concordem ou aprovem as medidas institucionalizadas, fato é que diminuem as incertezas e
ambiguidades do ambiente, essa diminuig&o das incertezas ocorre por apresentarem-se como
uma estrutura, um guia para as atividades das pessoas.

Os “modelos mentais” (NORTH, 2005) permitem aos individuos explicarem e realizarem suas
experiéncias fisicas e socioculturais no ambiente que 0s circunscrevem. Mas, ao entrar em
contato com as novidades trazidas pela experiéncia, as percep¢des operam as reacdes através
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de retroalimentacdo, que reforcam ou modificam os modelos mentais. Na pandemia, as
mudangas institucionais que geraram inimeras medidas nos municipios, estariam relacionadas
a esse processo. O aprendizado estd nesse movimento de interpretacdo e de transformacdes,
porque varios individuos se deparam com a mesma experiéncia e as compartilham (QUEIROZ-
STEIN, 2021). Como exemplo o decreto n° 549 de 29/04/2020 em Paraiso do Tocantins ao
suspender atividades educacionais presenciais e determinar teletrabalho, obrigou as
organizacOes a se adaptarem para manter suas atividades, parte do que foi implementado
continuard mesmo apos resolvida a crise sanitaria.

Por esse motivo, Costa (2019) chama a atencdo para a recomendacdo de North, no sentido de
desenvolver estruturas institucionais flexiveis capazes de se adaptarem e suportarem choques e
mudancgas, sem maiores fricges institucionais. De forma que em North a eficiéncia da
adaptacdo seria a chave para o crescimento ao longo prazo. Nesse sentido, a legislacdo
apresentada foi importante para a atividade econémica no Tocantins e nos municipios da regiao
metropolitana de Palmas, isso porque, diferentemente do que pregam alguns agentes politicos,
a crise econdmica é um reflexo da pandemia, por tanto, necessario é resolver primeiro a crise
sanitaria para que a economia consiga realmente crescer de forma sustentavel, qualquer solugéo
fora desse contexto seria equiparado a focar toda a atencdo na solucdo de um sintoma sem
considerar a aplicacdo de remédios para curar a enfermidade.

A interacdo entre as percepcdes individuais e a experiéncia pode gerar uma percepcéo
individual de que as regras do jogo sdo justas, portanto, devem ser respeitadas, mas
também pode engendrar uma percepcao dessas regras como nao justas, inclinando o
individuo a ndo respeitar tais regras. Portanto, caso os agentes percebam as regras do
jogo como justas, a possibilidade de transgressdo dessas regras serd minimizada, o
que reduziria os custos de monitoramento por parte do Estado (CAVALCANTE,
2020, p. 386).

Por tanto, ndo ha distincdo dos efeitos dessa crise para as outras grandes crises do mundo
moderno. Ainda que se procure distinguir o pés-pandemia do pré-pandemia, ndo ha elementos
concretos que diferenciem tdo contundentemente essas duas realidades, por outro lado, a
necessidade de adaptagdo da dimensdo econdmica dada uma crise (como tantas que ja
existiram) € uma leitura menos cintilante, mas que revela um processo ciclico e reconhecido no
crescimento econdmico. Sendo assim, ndo s cabe a interpretacdo dos modelos mentais de
North, onde se vale das instituices para implementar medidas adaptativas que colidem muitas
vezes com as regras informais da cultura local, mas que minimizam as incertezas advindas das
informacdes imperfeitas, como também, ndo se justifica supor que diferente de outras crises, a
economia va declinar de forma irreversivel, ja que historicamente essa dimensdo sustenta-se
em processos ciclicos.

Nessa discussdo procurou-se destacar a capacidade da sociedade de se adaptar a realidade
sempre em transformacéo, e longe de tentar esgotar o tema, o texto buscou fazer uma relagédo
com a teoria institucional de Douglas North, ainda que ndo aprofunde em todos os elementos
da eficiéncia adaptativa, entende-se existir um bom exemplo de explicacéo da realidade através
da lupa tedrica.

A pandemia exigiu adaptacGes importantes e necessarias para a continuidade das atividades
econdmicas, adaptacdes essas possiveis e que corretamente ocorreram conforme a teoria
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institucionalista para diminuirem as incertezas que se apresentaram, ja que “As instituigdes
devem pretender, e de fato pretendem ter autoridade sobre o individuo, independentemente das
significacbes subjetivas que este possa atribuir a qualquer situagdo particular” (BERGER,
LUCKMANN, 2004, p. 89), a discussdo foi possivel ndo abarcando apenas a dimenséo
econdmica, porque o institucionalismo pode analisar esse campo da vida humana, mas ndo sé
ele. Discutir regras formais e informais, modelo mental, incertezas e informacdes imperfeitas,
por meio das instituicGes é debater relagdes humanas, sejam politicas, econémicas ou sociais.
Aprofundar unicamente na dimensdo econémica exigiria analisar outros elementos como custo
de informacdes (e ndo foi objeto do trabalho), mas sim, utilizar bases do institucionalismo como
instrumentos adequados para a leitura do cenario.

Ademais, vérias das adaptacGes contribuem para a eficiéncia adaptativa na economia, reunides
remotas continuardo a existir, o ensino a distancia deu um salto de qualidade e quantidade, o
trabalno remoto se mostrou adequado para vérias atividades, etc. Muitas acBes que
necessitavam deslocamentos fisicos demorados e custosos foram e continuarao a ser realizados
com o uso da tecnologia. A eficiéncia adaptativa contribuiu para a eficiéncia alocativa, e assim,
realiza também mudancas incrementais o que é um ganho.

CONCLUSAO

O artigo analisou as medidas adaptativas implementadas na Regido Metropolitana de Palmas
para enfrentamento a COVID-19, o fluxo das solu¢Ges mostra-se complexo e geram conflitos,
por serem regras do jogo que contrariam as regras informais. No tocante ao isolamento social,
tém-se intervencdes essenciais e urgentes pela gravidade da situacdo, apresentando resultados
positivos no momento de maior incerteza, momento pré-vacina, essas e outras regras formais
instituidas na regido, seguindo o que definiu o municipio polo, constrangeram os individuos
pelo uso da coercitividade do Estado e buscaram garantir condi¢cGes minimas de sobrevivéncia
para setores econdmicos fortemente impactados pelas medidas de isolamento social, ou seja,
séo as regras do jogo buscando diminuir as incertezas advindas das informagdes imperfeitas.

As conexdes econdmicas, politicas e sociais podem ser alteradas, pela cultura e outras regras
do cotidiano, se na primeira fase dos trabalhos de North o desempenho econémico através da
eficiéncia alocativa era o ponto central, tem-se que posteriormente, ao desenvolver o conceito
de eficiéncia adaptativa, os modelos mentais passam a dominar a explicacdo das mudangas,
pois reforgam o principio da racionalidade limitada, ja que ndo faz sentido falar em desempenho
econémico (no sentido de crescimento ou desenvolvimento) sem considerar a vida humana
como prioridade.

A economia € apenas uma das dimensdes das relagdes sociais, a grande inovacéo de North com
0 conceito de Eficiéncia Adaptativa € perceber que a evolucdo de sistemas de crencgas e
institucionais estdo interligados e que ndo s6 de mudangas incrementais é feita a historia da
humanidade. Muitas das adaptacdes utilizadas para o desenvolvimento das atividades durante
a pandemia sdo avancos na perspectiva do (custo x beneficio), e permanecerdo mesmo apos 0
termino da pandemia, crise que é apenas mais uma das vividas pela humanidade, que impactou
fortemente pela abundancia de pessoas que perderam suas vidas ou adquiriam sequelas graves,
mas que trouxe adaptacfes que seguirdo no cotidiano do pos-pandemia.
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