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Resumo

Mensuramos a instabilidade do poder Executivo no Brasil olhando para a taxa de rotatividade ministerial.
Desenvolvemos um modelo com doze covariaveis para verificar se elas impactam na demissdo dos ministros
e, portanto, na instabilidade politica dos diferentes governos entre 1946 e 1964. Essas variaveis se referem ao
perfil dos ministros, a fatores institucionais e conjunturais, tanto politicos quanto econémicos. Os resultados
obtidos através do modelo de riscos proporcionais de Cox mostraram que dois fatores foram preponderantes
para explicar a configuracdo politica desse periodo: o aumento do niimero efetivo de partidos na Camara
dos Deputados e a constante variagdo na quantidade de partidos representados no gabinete dada a
necessidade de acomodar aliados. Varidveis politicas ligadas a consolidacdo do regime, como a idade de
existéncia da democracia, ou econémicas, como o aumento do PIB e a diminuicdo das taxas de inflacdo,
nao foram significativas.

PALAVRAS-CHAVE: Presidencialismo; Coalizdes politicas; Gabinetes ministeriais; Instabilidade politica.

ABSTRACT

We measured the instability of the Executive branch in Brazil by examining ministerial turnover rates.
We designed a model with twelve covariates to determine their impact on minister dismissals and, therefore,
on the political instability across different administrations between 1946 and 1964. These variables referred
to ministerial profiles, institutional and situational factors, spanning both political and economic dimensions.
Our findings, obtained by employing the Cox proportional hazards model, revealed two pivotal factors in
explaining the political configuration during this timeframe: a rise in the effective number of parties in the
Chamber of Deputies and consistent fluctuations in the number of parties represented in the ministerial
cabinet, driven by the necessity to accommodate allies. Political variables associated with regime consolidation,
such as the age of democracy, or economic variables, such as the increases in GDP and the decline in inflation
rates, were not significant.

Keywords: Presidentialism; Political coalitions; Ministerial cabinets; Political instability.

RESUMEN

Evaluamos la inestabilidad del Poder Ejecutivo en Brasil a partir de la tasa de reemplazo ministerial.
Desarrollamos un modelo con doce covariables para constatar su posible impacto en la destitucién
de ministros y, por tanto, en la inestabilidad politica de los diferentes gobiernos entre 1946 y 1964.
Estas variables corresponden al perfil de los ministros, a factores institucionales y coyunturales tanto politicos
como econdmicos. Los resultados obtenidos mediante el uso del modelo de riesgos proporcionales de Cox
mostraron que dos factores fueron preponderantes para explicar la configuracion politica de este periodo:
el incremento del nimero efectivo de partidos en la Camara de Diputados y la variacion constante del nimero
de partidos representados en el gabinete debido a la necesidad de acomodar a los aliados. Las variables
politicas vinculadas a la consolidacion del régimen, como los afios de la democracia, o la variable econémica,
como el aumento del PIB y la disminucion de las tasas de inflacion, no resultaron significativas.

Palabras clave: Presidencialismo; Coaliciones politicas; Gabinetes ministeriales; Inestabilidad politica.
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INTRODUCAO

Coalizées politicas sdo essenciais para o bom funcionamento dos governos e das pro-
prias instituicdes democraticas." Abordagens mais tradicionais sobre coalizbes pro-
curam mostrar seu funcionamento a partir das relacdes entre o Legislativo e o Executivo.
Governos que espelhem mais a configuracdo politica do Congresso terdo menos problemas
para a confirmacdo de suas multiplas iniciativas legislativas. Pesquisas avaliaram o sucesso
dos Executivos em aprovacdes de projetos de lei e decretos presidenciais em funcéo da maior
ou menor presenca dos partidos no gabinete ministerial (Amorim Neto, 2006; Batista, 2013;
Figueiredo; Limongi, 2001). O sucesso governativo do presidente depende, em grande medida,
da maior representacao proporcional das forcas partidarias nos ministérios. Esse ndo é o Unico
artificio empregado para montar coalizdes, mas é um recurso bem utilizado no presidencia-
lismo multipartidario.

Embora analises disponiveis tenham feito avancos na compreensdo da natureza e da
eficacia das diferentes estratégias de formacdo das equipes de governos, o entendimento dos
impactos da coalizao sobre o proprio Executivo ainda é restrito. As pesquisas, na maior parte
das vezes, se voltam para o processo legislativo ou para a capacidade de implementacdo da
agenda do presidente. A repercussao das coalizées sobre a estabilidade ou instabilidade poli-
tica dos governos, montadas com base na distribuicdo de portfélios ministeriais, permanece
pouco estudada no Brasil.

A formacdo de coalizdes governativas pode ser entendida como uma maneira para
amenizar conflitos entre diversas faccdes politicas (Timmermans; Moury, 2006), visto que a
incorporacdo de diferentes grupos ao governo tenderia ndo sé a produzir melhores relacées
entre os poderes Executivo e Legislativo, mas garantir maiores niveis de sustentacao e soli-
dez (Acosta; Polga-Hecimovich, 2011). Evidéncias indicaram que coalizdes majoritarias que
superam por boa margem os partidos de oposi¢ao no parlamento estao associadas a menor
rotatividade de titulares nas pastas ministeriais (Martinez-Gallardo, 2012).

Em contextos de fragmentacdo intrapartidaria alta (Druckman, 1996), coalizbes que
levem em conta divisdes internas dos partidos politicos tendem a apresentar correlacdo posi-
tiva com conjunturas politicas menos instaveis. Ou seja, quanto mais faccionados forem os
partidos no gabinete, menor seré a duracdo do gabinete.

I Agradecemos as(aos) pareceristas da £studos Histdricos que apontaram varias falhas no
manuscrito original. Isso nos permitiu torna-lo bem melhor nesta versao final.
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Quanto maior for o nimero de partidos politicos no Congresso Nacional, maior
serd a necessidade de construir aliangas amplas que permitam governar. A coalizao seria,
entdo, uma resposta estratégica para o dilema institucional instalado pela coexisténcia de um
poder Executivo eleito diretamente pelo sufrdgio popular, no qual o presidente representa o
préprio partido, com uma casa legislativa multipartidaria, composta por um ndmero extenso e
heterogéneo de forcas politicas rivais (Chaisty; Cheeseman; Power, 2014). O presidencialismo
encontraria sua valvula de escape na coalizdo multipartidaria e a sobrevivéncia dos governos
dependeria, entre outros fatores, de boas estratégias de nomeacdo ministerial do chefe de
Estado. Assim, a (in)capacidade para a coordenacdo da coalizao impactaria diretamente no
nivel de estabilidade do gabinete.

Igualmente, reformas ministeriais seriam uma carta passivel de ser utilizada pelo chefe
de Estado para a gestdo de apoios, aumentando sempre que preciso o leque de potenciais
aliados (Franz; Codato, 2018; Martinez-Gallardo, 2012). Trocas de ministros sdo reordenactes
para resolver conflitos dentro do préprio partido do presidente, para reacomodar interesses
e redividir fatias de poder com partidos da base aliada, ou ainda para redirecionar projetos
prioritarios do governo.

O objetivo deste artigo é analisar empiricamente a instabilidade dos gabinetes minis-
teriais no Brasil nos seis governos entre 1946 e 1964 (Eurico Dutra, Getulio Vargas, Café Filho,
Juscelino Kubitschek [JK], Janio Quadros e Jodo Goulart [Jango]). Simplificadamente, enten-
demos Jnstabilidade como alta rotatividade de ministros no gabinete. Poucas trocas ministe-
riais indicariam o sucesso do presidente para gerir sua coalizdo de apoios politicos. Muitas
trocas seriam um indice ndo s6 de problemas de administragao dessa federacdo de interes-
ses, mas uma evidéncia mais ampla de crise politica.

Na secdo 1, apresentamos informacdes sobre o universo da pesquisa e a instabilidade
ministerial medida exclusivamente pelos tempos de permanéncia dos ministros nas suas pas-
tas. Na secdo 2, calculamos um coeficiente de instabilidade de maneira mais complexa a fim
de mostrar a variacdo da continuidade dos gabinetes dos distintos presidentes. Na secdo 3,
apresentamos um conjunto de doze varidveis utilizadas em estudos de Ciéncia Politica que
poderiam impactar o risco de determinado ministro deixar o gabinete e verificamos seus
efeitos sobre a rotatividade ministerial no Brasil através do teste de riscos proporcionais de
Cox. Essa é uma forma possivel de se analisar os fatores que contribuem para as causas da
instabilidade dos governos brasileiros entre 1946 e 1964.
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O UNIVERSO DA PESQUISA

a construcao do nosso banco de dados, consideramos cada nomeacao ministerial
Ncom permanéncia na pasta igual ou superior a noventa dias, apenas. Foram analisa-
dos 213 mandatos ministeriais (e ndo ministros individualmente) para o regime 1946-1964.
Dados biograficos dos ministros foram compilados a partir dos verbetes do Diciondrio his-
torico-biografico brasileiro (DHBB), publicado pelo Centro de Pesquisa e Documentacdo de
Historia Contemporanea do Brasil da Fundacdo Getulio Vargas (FGV CPDOC).

As datas de entrada e de saida do gabinete, que permitiram calcular os tempos de per-
manéncia dos ministros de Estado, foram retiradas da Biblioteca da Presidéncia da Republica
(Brasil, 2016). Nela, hé um rol de todos os ministros que serviram nos governos no verbete de
cada ex-presidente.

A Tabela 1 traz a estatistica descritiva do universo estudado e algumas medidas de
tendéncia central e de dispersao.

Tabela 1 — NUmero de ministros de Estado e tempo de permanéncia
no cargo em meses, por presidente (1946-1964)

Numero Média . . Coeficiente

. Mediana Desvio Tempo Tempo ot

Presidente de de < o Aot de variacéo

- em meses padrao minimo maximo

ministros meses (%)
Dutra 40 21,5 12 17,3 4 60 80,34
Vargas 30 21,4 21 12,9 4 42 60,44
Café Filho 22 9,5 7,5 41 5 14 43,07
JK 43 21,8 18 16,2 3 60 74,24
Janio 18 59 6 0.2 5 6 3,97
Goulart 60 7.4 9 2,8 3 14 38,55
Total 213 15 10 8,9 4 33 50,1

Fonte: Elaboracdo nossa.

A média aritmética da permanéncia de ministros no cargo no regime da Constituicdo
de 1946 foi de quinze meses. No entanto, a média pode ser influenciada por valores extremos
muito altos ou muito baixos. O curto periodo de governo de Janio Quadros (de 31 de janeiro
até 25 de agosto de 1961) distorce essa medida. A mediana de apenas dez meses significa que
metade dos ministros de todos os governos considerados permaneceu no cargo por menos
de dez meses, e a outra metade por mais de dez meses. Em termos praticos, um ministro de
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Estado teria mais probabilidade de permanecer no cargo por um periodo mais préximo de dez
meses (mediana) do que de quinze meses (média) (Tabela 1). Essa alta taxa de rotatividade no
gabinete seria um indicador de instabilidade politica. Ao contrario das democracias parlamen-
taristas, nas quais a maior parte dos ministros tendem a cumprir integralmente seus mandatos
(Huber; Martinez-Gallardo, 2008), a regra aqui € a saida antecipada do gabinete mesmo antes
do fim dos periodos presidenciais.

O desvio padrdo é uma medida de dispersdo que indica quanto os valores individu-
ais se desviam da média. Governos com desvios padrdo menores indicam que os ministros
tiveram tempos de permanéncia mais homogéneos e mais proximos a média. Ja um des-
vio padrdo alto aponta que houve grande variagdo no tempo de permanéncia dos ministros
dentro de um governo especifico. O governo de Eurico Dutra mostra um desvio padrao de
17,3 meses, significando que alguns ministros permaneceram por periodos muito diferentes
da média de 21,5 meses, igual ao segundo governo de Vargas (desvio padrdo de 12,9 e média
de 21,4 meses), sinalizando instabilidade em funcdo de frequentes mudancas ministeriais.

O coeficiente de variagdo (CV) (calculado a partir da razdo do desvio padrdo pela
média e expresso em porcentagem) mostra a variabilidade dos dados em relacdo a média
da populacdo sem levar em consideracdo a ordem de grandeza da varidvel. Ele é muito atil
para comparar a variabilidade de conjuntos de dados com médias muito diferentes, como é o
caso aqui. Para Dutra, Vargas e JK a média gira em torno de 21 meses; para Goulart, apenas
sete meses (Tabela 1). Quanto menor for o coeficiente, mais homogéneo serd o conjunto de
dados, isto é, menor serd a dispersdo em torno da média de tempo de mandato ministerial.
Estabeleceu-se estatisticamente que um CV é considerado baixo quando for menor ou igual a
25%. Isso indicaria um conjunto de dados razoavelmente homogéneo.

Quando comparamos os coeficientes de variacdo dos dados entre os presidentes,
verificamos uma heterogeneidade muito maior nos mandatos ministeriais de Eurico Dutra
(80%) em relagdo ao gabinete de Jodo Goulart (38,5%), informacdo que necessita ainda uma
explicacao mais contextual. Preliminarmente, isso pode ter relacdo com o tempo maximo dos
presidentes na funcdo. No caso de Dutra e JK, sessenta meses, e, no caso de Goulart, apenas
trinta (Tabela 3).

De toda forma, os valores do coeficiente de variacdo sdo especialmente altos para
todos os governos (exceto o de Janio), o que indica diferencas muito grandes entre os tempos
de permanéncia dos titulares nos ministérios. Os tempos maximo e minimo (Tabela 1) também
expressam isso, mas de forma menos acurada, pois ha governos que duraram tanto seis como
sessenta meses. A auséncia de uniformidade — o coeficiente médio de variacao foi de 50,1%
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— é outro indicador da grande instabilidade politica do regime, ao menos quando olhada a
partir do turnover ministerial.

O nimero de nomeacdes de ministros por governo também é um indicador objetivo
do grau de instabilidade dos gabinetes durante o periodo politico que se abre apés o Estado
Novo. Enquanto Juscelino Kubitschek nomeou 43 ministros em cinco anos, Goulart indicou
nada menos que sessenta em dois anos e meio, entre 1961 e 1964 (Tabela 1).

ATabela 2 resume os dados por ministério, destacando aqueles de maior rotatividade
média em meses.

Tabela 2 — Ministérios com o maior nimero de nomeacdes e menor
tempo médio de permanéncia por governo (1946-1964)

Presidente Ministérios Nl'lmero_de Média de Mediana em
nomeacoes meses meses

Dutra Justica 4 13,5 10,5
Vargas Trabalho 4 10,5 7,5
Café Filho Justica/Viagdo e Obras Publicas 2 5,5 5,5
JK Estado-maior das Forcas Armadas 4 13,8 14
Janio Consultoria Geral da Republica” 1 5 5
Goulart Educacdo 5 5.4 4

Fonte: Elaboracdo nossa.
" Ministérios com média de meses idénticas, como no governo Janio Quadros
(seis meses), foram escolhidos pelas menores medianas.

Em termos absolutos, a pasta que apresentou o maior nivel de rotatividade foi a da
Educagdo no governo de Jodo Goulart, com cinco nomeagdes em trinta meses. O tempo médio
de permanéncia dos seus ministros foi de pouco mais de cinco meses no cargo. Ministros do
Trabalho no segundo governo de Vargas (1951-1954) ndo ficaram nem por um ano (média
de dez meses e meio) (Tabela 2). Os dados para o governo Janio Quadros podem enviesar as
andlises, pois ele ficou na funcdo por pouco mais de seis meses.

Esses dados sdo informativos, mas ndo levam em conta os contextos politicos e/ou
econdmicos que estdo na base do turnover ministerial e, em especial, o tempo de permanéncia
do presidente da Republica na funcdo de chefe de Estado. Na proxima secéo exploraremos a
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instabilidade dos gabinetes ministeriais dos governos de forma menos descritiva e através de
uma medida mais acurada, que leva em consideracao, ainda que indiretamente, conjunturas
politicas gracas ao tempo de permanéncia efetiva do presidente no cargo ponderado pelo
tempo de mandato presidencial previsto pela Constituicdo de 1946.

UMA MEDIDA DA INSTABILIDADE DOS GABINETES MINIS-
TERIAIS NO BRASIL

Segundo argumentou Santos (1986), a priori, “é impossivel afirmar que um governo é
mais ou menos estavel do que outro [...]. Para comparar com maior precisao a estabilidade de
um governo com outro é preciso compensar a diferenca de tempo nos respectivos mandatos
constitucionais efetivamente cumpridos” pelos presidentes.

Seguindo uma formula proposta pelo autor, calculamos um coeficiente para o nivel
de instabilidade de cada governo de acordo com as seguintes varidveis: a duracdo do man-
dato presidencial (isto é, tempo que ele permaneceu de fato na fungdo) e o tempo conforme
estipulado pela Constituicdo, o nimero de portfélios existentes no periodo de seu mandato
e 0 nmero de ministros que foram nomeados por ele durante o governo. Esses dados, assim
como os indicadores de estabilidade e instabilidade ministerial comparada, estao resumidos
na Tabela 3.

A duracdo média dos mandatos ministeriais (varidvel 5) é obtida multiplicando-se o
tempo de permanéncia efetiva do presidente em meses (varidvel 1) pelo nimero de minis-
térios (varidvel 4) e depois dividindo o valor obtido pelo ndmero de ministros nomeados
(variavel 3). O resultado é o valor médio dos mandatos dos ministros do gabinete. Esse valor
é entdo dividido pelo tempo de permanéncia maximo constitucional do presidente (variavel 2)
para entdo se calcular a estabilidade ministerial. Desse resultado, podemos extrair o coefi-
ciente do indicador de instabilidade politica subtraindo o coeficiente de estabilidade de 1 a
fim de inverter os valores e tornar o indicador intuitivo (Santos, 1986). Quanto maior for o
coeficiente, maior sera o nivel de instabilidade apresentado pelo governo.

Tabela 3 —Valores para o calculo do oeficiente do indicador de instabilidade ministerial”

Variaveis 1 2 3 4 5 6 7
, Namero de D,urlagao Estabilidade Co_eflqente
- . Nutmero de L média dos o do indicador
. Permanéncia | Permanéncia s ministérios ministerial .
Presidente . o ministros mandatos de insta-
efetiva constitucional no governo T comparada "
nomeados (gabinete) ministeriais 152} bilidade
g {143} {145/2)
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Dutra 60 60 40 15 22,5 0,38 0,63
Vargas 42 60 30 16 22,4 0,37 0,63
Café Filho 14 14 22 16 10,2 0,73 0,27
JK 60 60 43 16 22,3 0,37 0,63
Janio 7 60 18 18 7 0,12 0,88
Goulart 30 54 60 21 10,5 0,19 0,81

Fonte: Elaboracdo nossa.
"0s niimeros diferem dos de Santos (1986: 121) porque incluimos nos nos-
sos calculos todos os portfélios com status de ministério a época.

A equacdo abaixo resume o processo de célculo para determinar o coeficiente de
instabilidade:

(Nm ’ Pe)

Ci=1-————
(Nn - Po)

Onde:

Cié o coeficiente de instabilidade politica;

Nm é o nimero de ministérios no governo;

Pe é a permanéncia efetiva do presidente em meses;

Nn é o nimero de ministros nomeados;

Pcé a permanéncia maxima constitucional do presidente em meses.

Os resultados do coeficiente de instabilidade sdo apresentados no Gréfico 1. O coe-
ficiente varia de 0 a 1, onde 0 indica estabilidade total (nenhuma mudanca ministerial) e
1 indica instabilidade total (mudanca completa do gabinete ministerial). O coeficiente de ins-
tabilidade é medido apenas uma vez para cada presidente, e ndo a cada gabinete formado
durante seu governo, sendo o coeficiente a média das mudancas de todos os gabinetes.

Os dados obtidos reforcam o argumento de Santos (1986), sequndo o qual a instabi-
lidade ministerial seria uma boa proxy das crises sucessivas enfrentadas por esses governos.

O padrao geral dos dados indica alta instabilidade dos gabinetes desses cinco presi-
dentes gracas a mudancas frequentes na lideranca dos portfolios. Os coeficientes mais altos
podem ser interpretados como sinal de turbuléncia e de constante necessidade de realinha-

mentos politicos.
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Gréfico 1 — Coeficiente do indicador de instabilidade do gabinete ministerial por presidentes (1946-1964)
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Fonte: Elaboracdo nossa.

Os maiores valores do coeficiente coincidem com governos interrompidos, seja por
rendncia (Janio 0,88) ou golpe militar (Goulart 0,81). Café Filho tem um valor muito baixo em
funcdo do seu tempo de permanéncia de apenas catorze meses no cargo. A mediana desses
valores para todos os casos é de 0,63, praticamente igual a média (0,64), mas, quando se
retira 0 governo Café Filho, a média sobe para 0,72. Para em uma medida que vai até 1 é
bastante alta.

Mas que fatores poderiam estar correlacionados com os altos indices de instabilidade
demonstrados acima? A sequir avaliamos a rotatividade ministerial a partir de fatores relativos
aos perfis pessoais dos ministros, assim como a fatores jnstitucionais (partidarios) e conjuntu-
rais (politicos e econdmicos).

FATORES QUE INFLUENCIAM NA ROTATIVIDADE
MINISTERIAL

F ischer, Dowding e Dumont (2012) propuseram um leque de razdes explicativas que
podem ser testadas nas pesquisas que miram a duracdo de mandato ministerial: i) varid-
vels pessoais para analisar, por exemplo, mudancas de perfis ao longo do tempo (escolaridade,
idade média dos titulares e principalmente género); ii) varidveis institucionais para analises
comparadas entre paises (forma de regime politico, sistema de governo, tipo de sistema parti-

dario); e iii) varidveis conjunturais, como o peso parlamentar medido pelo nimero de cadeiras
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controladas pelo partido ao qual o ministro é filiado, tipo do portfélio ministerial (quantidade
de poder, drea de agdo, controle de recursos para definir politicas publicas etc.), personalidade
do primeiro ministro, e assim por diante.

Modelos complexos e preditivos que buscam razbes em varios fatores para eventos
criticos de instabilidade politica tendem a perder poder explicativo de acordo com o local e 0
periodo sobre o qual nos debrucamos. Bowlshy et al. (2019) apontam que fatores presentes
em estudos preditivos sobre instabilidade politica (Goldstone et al., 2010) também diminuem
sua forca quando aplicados ao mesmo objeto no periodo subsequente. Assim, modelos de
analise construidos para estudar crises politicas podem desmoronar quando empregados a
outros contextos em fungdo da propria natureza do objeto. Nesse sentido, investigagdes his-
toricas ao longo do tempo sdo melhores para nos ajudar a identificar os periodos nos quais
grandes mudancas e reordenagdes ocorrem (Bowlsby et al., 2019).

Por outro lado, enquanto andlises de casos especificos podem expor detalhes sobre
conjunturas criticas sem 0s quais colapsos institucionais ndo seriam detectados, € comum
negligenciarmos padrdes mais amplos ou recorrentes. Isso impede que se reconhega as causas
sistémicas de crises politicas, o que pode também levar a conclusdes inexatas. Logo, é essen-
cial desenvolver modelos de analise teoricamente sélidos e que permitam comparagdes con-
sistentes entre os casos estudados.

No Brasil, crises costumam estar associadas a impasses entre Executivo e Legislativo.
Se a formacdo de coligacdes legislativas resulta sempre de negociacdes ad hoc ou simples-
mente de uma identidade de preferéncias, coalizbes governamentais implicam acesso a
empregos e cargos poderosos em troca de apoio legislativo (Figueiredo, 2007).

Amorim Neto e Santos (2001) sugerem que a disciplina partidaria de legendas da
base aliada deve ser explicada pelas estratégias dos presidentes para a formagao de coalizoes
parlamentares por meio da distribuicdo aos partidos de recursos de patronagem como minis-
térios, por exemplo ("conexdo presidencial”). O argumento central é que o presidencialismo
brasileiro centraliza no chefe do Executivo uma série de prerrogativas decisorias: encaminhar
projetos de lei, formular propostas orcamentarias, vetar parcial ou integralmente projetos de
lei e nomear livremente ministros de Estado etc. Contudo, os presidentes sdo os Unicos poli-
ticos eleitos por uma votacdo de ambito nacional e com interesse de patrocinar politicas
publicas ou decisdes de abrangéncia nacional. Essas politicas afetam interesses diversos e
complexos no Congresso, obrigando os presidentes a buscar uma maneira de alinhar e conci-
liar essas diferentes demandas (Amorim Neto; Santos, 2001).
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Essa combinacdo de fatores, com presidentes e parlamentares tendo origens eleitorais
distintas mais a centralizagdo das decisdes no Executivo, levou a uma politica de distribuicdo
de recursos de todo tipo, o que incentivou os legisladores a apoiar ndo sé a criacdo, mas tam-
bém a execucdo de politicas. Assim, o controle de cargos na esfera executiva— como portfo-
lios ministeriais — se tornou uma ferramenta essencial na acumulagéo de influéncia e poder
no presidencialismo brasileiro.

Nesse sentido, ocupar um ministério significava, para partidos e deputados, influéncia
nas decises governamentais e ao espdlio eleitoral do governo, acesso privilegiado a recursos
orcamentarios para direcionar a drgdos e circunscricbes especificos, a informacdes técnicas e
politicas que facilitassem a implementagéo de medidas desejadas e a canais de comunicagéo
informais com outros atores do aparelho do Estado, além, claro, da projecao midiatica que o
cargo facultava. Assim, segundo Amorim Neto e Santos (2001), quanto maior o nimero de
cargos a disposicdo para o partido, maior seria a tendéncia da bancada, ou da maior parte
dela, em acompanhar o governo nas vota¢des da Camara dos Deputados.

Tratando-se do regime iniciado em 1946 e findado com o golpe militar de 1964, o preco
do apoio partidario se tornava ainda mais caro a medida que a Camara se caracterizava por
dois atributos a principio disfuncionais para a governabilidade e o sucesso legislativo presi-
dencial: alta fragmentacdo e baixas taxas de disciplina partidaria quando comparadas com
outras democracias. Durante a Republica de 1946, o Brasil ndo s6 tinha uma das Camaras
mais fragmentadas do mundo, como o partido do presidente chegava, na melhor das hipo-
teses, a conquistar apenas um terco das cadeiras no Legislativo federal (Mainwaring, 1993).

Os partidos na Camara apresentavam taxas proximas a 50% de indisciplina
(Santos, 2003), deixando o governo sem respaldo em sua prépria base de sustentacdo no
Legislativo, seja pela auséncia de prerrogativas institucionais aos lideres partidarios (Figueiredo;
Limongi, 2007), seja pela falta de coordenagdo politica do poder Executivo (Zulini, 2015).

Partindo desse principio, Amorim Neto (2000, 2006) defende que o sucesso do
governo na Camara — aprovacgdo de projetos oriundos do poder Executivo — e a estabili-
dade ministerial poderiam ser explicados pelo grau de proporcionalidade entre a porcentagem
de ministérios detida por partido e a sua contribuicdo, em cadeiras parlamentares, para a base
legislativa, medido através da taxa de coalescéncia.

A sequir apresentamos as doze covariaveis que compdem o nosso modelo explicativo
(Quadro 1). Exatamente porque pretendemos formular uma interpretacdo que esteja atenta
a contextos (tanto politicos, quanto econdmicos e institucionais), testamos a influéncia de
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mu

tiplos fatores de varias ordens ou naturezas (" dimensdes”), sem postular generalizar essas

explicagOes para outros regimes (a democracia da Constituicdo de 1988, por exemplo).

Quadro 1 — Covaridveis testadas para compreender a instabilidade ministerial no Brasil (1946-1964)

Covariaveis

0 que mede | Como mede

Referéncia

Pressuposto

Pessoais

1. Expertise do
ministro (portfolio
experience)®

Se ja serviu em
ministério anterior-
mente e quantas
Vezes serviu

Varidvel intervalar.
medida a partir da
segunda nomea-
cao ministerial: a
cada nomeagdo é
acrescido 0,25 ao
"capital ministerial”,
que varia de 0 (uma
nomeacao) a 1
(quatro ou mais)

Huber;
Martinez-
Gallardo (2004)

Huber e Martinez-Gallardo (2004: 32) defi-
nem portfolio experience como “qualquer
mudanca que ocorra em nome de um indi-
viduo controlando um portfélio especifico”,
seguindo Dogan (1989) ao valorizarem como
positivo e contribuindo para a estabilidade
do gabinete o fato de haver um nicleo de
poder que mantém o core do governo.

2. Primeiro
gabinete?

Primeira escolha
do presidente da
Republica (por
afinidade ou
reputacéo ou influ-
éncia politica); ou
primeira indicacdo
dos partidos alia-
dos (preferéncia)

Varidvel categdrica:
se 0 ministro foi
nomeado quando
0 presidente tomou
posse ou durante
0 primeiro més de
governo; ou depois
disso (0 = néo; 1
=sim)

Browne;
Frendreis;
Gleiber (1986);
Camerlo; Pérez-
Lifidn (2015)

"Esses ministros foram nomeados como a
primeira escolha do presidente e, por isso,
podem ser tratados de forma diferenciada
em comparacdo com aqueles indicados
posteriormente durante o mandato”
(Camerlo; Pérez-Liian, 2015: 614).

Institucionais
(partidarias)

NUmero absoluto

Varidvel continua:
contagem do

de partidos que , X Browne; “A estabilidade do governo esta negati-
, s .| numero de partidos o . ,
3. NUmero de parti- | integram os gabi- ) Frendreis; vamente correlacionada com o niimero de
S LI em cada gabinete . . . : B
dos no gabinete netes ministeriais Gleiber, (1986); partidos que integram esse governo
. no momento da ; ) )
dos diferentes , - Warwick (1979) (Taylor; Herman, 1971: 31).
saida do ministro do
governos
governo
Qualquer alteragéo
(safdas ou entra- Varidvel continua: Alteragdes muito expressivas na coalizéo
4. Variagdo na quan- | das) no ntimero | diferenca aritmética diminuem o tempo médio de duracdo de
) ) } p Adaptado de . v
tidade de partidos | de partidos que | no nUmero de par- Liiphart (1984) um gabinete. Adaptamos para “diminuem o
no gabinete? integram o gabi- | tidos em relacdo ao P tempo médio da sobrevivéncia do ministro”
nete ministerial gabinete anterior no governo.
dos governos
. “ Varidvel continua:
Dispersdo (ou a partir da formula
concentragdo) de pde (LAAKSO: 0 ntimero efetivo de partidos reflete a con-
forcas politicas ! corréncia politica em um sistema partidario,
o TAAGEPERA, 1979) . o )
, no Legislativo . i com um valor mais alto indicando maior
5. Ndmero . (por legislatura Huber; < .
. ’ e o nimero de : fragmentacdo, e vice-versa. Um NEPp alto
efetivo de partidos artidos que o (1946-1964) no Martinez- dificulta a formacdo de maiorias e coalizbes
parlamentares© P 4 momento da saida | Gallardo (2008) .

presidente precisa

levar em conside-

racdo para formar
0 gabinete

do gabinete (dados
referentes a situagdo
na Camara
dos Deputados)

governamentais estaveis em funcdo da pres-
sa0 que os muitos partidos aliados podem
exercer para controlar uma pasta ministerial.
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Quadro 1 — Continuacao

Taxa de recom-
pensas ministeriais
(portfolios) em
relagdo a porcen-
tagem de cadeiras
("peso legisla-
tivo") controladas
pelos partidos
aliados ao presi-
dente na Camara
dos Deputados

6. Indice de coales-
céncia ministerial®

Varidvel continua:
indice medido
por gabinete no
momento da saida

do ministro

Amorim Neto
(2000)

de maneira coletiva e coordenada, sendo um

Este indice oferece uma viséo quantitativa
de qudo unificado é um gabinete e pode
indicar a capacidade de um governo de agir

fator importante na analise da estabilidade

governamental. Assim, quanto maior a

proporcionalidade entre ministérios que um

dado partido recebe e seu peso legislativo

diante dos demais partidos da coalizao,

mais estavel serd o gabinete e, portanto,
0 governo.

Conjunturais
(politicas)

Anos decorridos
desde o inicio do
regime politico
(1946) até o
momento da saida
do ministro do
gabinete

7.dade da
democracia®

Varidvel continua:
contagem

Schleiter;
Morgan-Jones
(2009)

“E possivel que governos enfrentem riscos
maiores de término precoce nos primeiros
anos de um regime democratico, pois os ato-
res podem testar os limites de seus poderes
constitucionais e as regras de negociacdo
de coalizdes ainda podem estar evoluindo.
No entanto, com o tempo, a medida que a
Constituicdo ganha uma interpretacdo mais
clara e os procedimentos de negociacdo
de coalizbes sdo acordados, a durabilidade
dos governos pode aumentar” (Schleiter;
Morgan-Jones, 2009: 504).

Distancia em anos
para a préxima
eleicdo presiden-
cial contados a
partir da data de
demissao

8. Ciclo eleitoral®

Varidvel continua:
o indice adquire o
valor 0 no primeiro

ano do mandato

presidencial e
aumenta até adquirir

o valor 1 no ultimo

ano (ndo foram
contabilizadas as
demissdes de Vargas,
Janio e Goulart,
pois 0s governos
terminaram antes
do prazo)

Altman (2000)

“No final do mandato presidencial, as
[diferentes] fac¢Ges politicas estdo preocu-
padas principalmente com ganhos eleitorais,
levando-as a se comportar essencialmente

como atores em busca de votos. Esta
variavel é fundamental porque fornecera as
informacdes necessarias para confirmar (ou
rejeitar) a presenca de ciclos governamentais
em regimes presidenciais multipartidarios”

(Altman, 2000: 268).

Se o ministro saiu
do gabinete no
ano da eleicdo

9. Eleicdo
presidencial®

Varidvel categorica:
s6 foram considera-
dos os ministros que
sairam em 1955 e

0 calendério politico influi diretamente da
dinamica de reordenacdo dos gabinetes

eleito diretamente? por sufragio

(0 =nédo; 1 =sim)

presidencial 1960 (0 = ndo;
1 =sim)
Se o presidente foi P i . .
) . L » - , Presidentes ndo eleitos [...] estdo associa-
10. Presidente ndo | ounéoindicado | Varidvel categdrica Martinez- S S M
dos a maior instabilidade

Gallardo (2014)

(Martinez-Gallardo, 2014: 24).

popular direto
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Quadro 1 - Continuacao

Conjunturais
(econdmicas)

Varidvel continua

Em um contexto de crescimento econdmico
baixo, alta da inflagdo de precos e queda da
renda real, diminui a “capacidade de atracéo

- Log (10) da taxa computaram-se suficiente [da presidéncia] para evitar a dis-
11. Variagdo da 20 Abranches - N : .
ok de inflagdo do ano |  os dados do ano persdo de faccdes dos maiores parceiros da
inflacao® S (2014). o N , ;
IGP-DI anterior a saida coalizdo — as vezes até mesmo do partido
do ministro presidencial” (Abranches, 2014).
Em resumo: quanto maior a inflagdo, menor
a estabilidade do gabinete.
Variavel continua:
computaram-se
os dados do ano
Taxa de variagdo | anterior a saida do Quanto menor o PIB, indicador basico de
12. Variacdo do PIB" | do PIB em relacdo | ministro para verifi- | Silva (2017) "crescimento econdmico”, maior a estabili-

a0 ano anterior

car o impacto sobre
a reordenacao do

gabinete no ano da
saida do ministro

dade do gabinete (Silva, 2017).

Fontes:

2 Elaboracdo nossa.
® Niimero de partidos no gabinete: diversas fontes.
< Namero efetivo de partidos parlamentares: 1946-1950 (Amorim Neto, 1994); 1951-1964 (Nicolau, 2004: 99,

tabela 7);

¢ [ndice de coalescéncia ministerial: Gabinetes: Dutra 1 a 4, Vargas 1 e 2 (Amorim Neto, 2006, apud Vasselai, 2009:

184-185); Café Filho 1 e 2 e Jango 1 a 7 (Figueiredo, 2007);

¢ Inflagdo: IGP-DI — (% a.a.) — Fundagdo Getulio Vargas, Conjuntura Econémica — IGP (FGV-Conj. Econ.-IGP).
Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx. Acesso em: 22 dez. 2023.
fPIB: Fundacdo Getulio Vargas — Centro de Contas Nacionais — diversas publicagdes, periodo 1947 a 1989; IBGE.

Diretoria de Pesquisas. Coordenagao de Contas Nacionais.

Testamos a rotatividade ministerial a partir de quatro dimensdes:

i) pessoal compreende os atributos individuais do ministro de Estado. A partir deles

estimamos o impacto de fatores relativos ao prestigio politico e profissional dos

indicados. As duas varidveis a serem testadas nessa dimenséo sao: a) expertise do

ministro, na qual avaliamos o ministro ja ter ocupado alguma posicdo de primeiro

escaldo sobre a suas chances de demissdo; e b) primeiro gabinete, que regis-

tra se 0 ministro foi recrutado na primeira rodada de nomeacées do presidente,

0 que revelaria notoriedade ou preponderancia politica. Nossa expectativa é que

os dois fatores sdo indicadores de autoridade politica e, dessa forma, contribuem

para a estabilidade do gabinete, diminuindo os niveis de rotatividade ministerial.
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ii)

ii)

institucional essa dimensdo diz respeito as caracteristicas do sistema partida-
rio. Avaliamos o nivel de rotatividade dos gabinetes a partir de quatro proxies:
a) numero de partidos no gabinete; b) variacdo na quantidade de partidos no
gabinete, e ) nimero efetivo de partidos. A suposicdo é que quanto menor o
valor dessas varidveis, maior serd o nivel de estabilidade do gabinete. Um ultimo
fator é d) indice de coalescéncia, isto €, o respeito a proporcionalidade das forcas
partidarias da Camara dos Deputados representadas em cada gabinete de cada
governo no momento de demissdo do ministro. Diferentemente das outras trés
varidveis, a expectativa é que o maior nivel de proporcionalidade aumente a esta-
bilidade do gabinete.

politica: engloba fatores conjunturais que dizem respeito a distancia no tempo
entre a demissdo do ministro e trés fendmenos: a) o inicio do regime poli-
tico vigente (/dade da democracia); b) a distancia entre as proximas eleicbes
e a demissdo do ministro (ciclo eleitoral, isto €, anos restantes para a proxima
eleicdo); e ) eleicdo presidencial, isto €, se a saida coincide com o ano elei¢do
presidencial ou ndo. A proximidade com as elei¢des impacta negativamente a
estabilidade ministerial. Nao classificamos como demissdo aqueles ministros que
se candidataram até um ano ap6s a sua saida do gabinete. Dessa forma, estamos
calculando o impacto das elei¢bes sobre a estabilidade do gabinete sem con-
tar com aqueles que sairam explicitamente por pretensdes eleitorais. Ainda de
natureza politica, avaliamos também d) o fato de se o presidente ter sido ou ndo
eleito diretamente tem impacto sobre o nivel de estabilidade ministerial. Se sim,
a expectativa € positiva.

econdmica: abarca indicadores de desempenho econdémico ao longo do tempo.
Avaliamos o nivel de rotatividade no poder Executivo a luz das variagbes de:
a) produto interno bruto; e b) inflacéo no momento de demissdo do ministro.
Nossa suposicdo é que esses dois fatores conjunturais tenham impactos dife-
rentes sobre a rotatividade ministerial. Esperamos que a variagdo positiva do PIB
tenha repercussdo negativa para a instabilidade ministerial (isto é aumente a
estabilidade) e 0 aumento da taxa de inflacdo de um ano para o outro tenha um

efeito positivo, diminuindo a estabilidade.
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O Quadro 2 resume o sentido do impacto esperado das covariaveis sobre o nivel de
instabilidade politica em funcdo do turnover ministerial conforme as hipéteses de trabalho
referidas acima.

Quadro 2 — Modelo analitico: covaridveis explicativas para estimar a
instabilidade politica no Brasil a partir do turnover ministerial

Direcao esperada para

Dimensao Covariaveis . . o
explicar a instabilidade

Pessoal (varidveis Expertise do ministro -

reputacionais)

Integrou primeiro gabinete -

Numero de partidos no gabinete +
Institucional (variaveis Variacdo na quantidade de partidos no gabinete +
partidarias) Numero efetivo de partidos parlamentares +

Indice de coalescéncia ministerial -

|dade da democracia -

Conjuntural (variveis Ciclo eleitoral +
politicas) Saiu ano eleicdo presidencial +
Presidente ndo eleito diretamente +

Conjuntural (variaveis Variaggo do PIB B
economicas) Variacdo da inflacdo +

Fonte: Elaboracdo nossa.
" Os célculos levam em conta o tempo de permanéncia do ministro no gabinete.

Combinamos essas varidveis em um teste de regressao. Esse teste estatistico é usado
para modelar a relagdo entre uma varidvel de interesse ou dependente (cujas mudancas
se deseja explicar ou prever) e uma ou mais variaveis independentes (varidveis que podem
ou ndo ter algum tipo de associacdo ou relacdo com a varidvel dependente). Ele avalia até
que ponto as varidveis independentes “determinam” mudancas na varidvel dependente
(maior ou menor instabilidade politica). E mais exato afirmar que um teste de regressdo
permite verificar a possibilidade de associacdo ou correlacdo entre as variaveis dependente
(VD) e independentes (V1) em vez de causalidade direta. Utilizamos o método de regressao de
riscos proporcionais de Cox.

Esse método tem como funcdo identificar o efeito das covaridveis associadas ao
nosso evento de interesse (saidas de ministros do gabinete), demonstrando estatisticamente
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que fatores estdo mais ou menos correlacionados ao tempo de saida do ministro do
governo. Ele é projetado para analisar e interpretar dados de tempo até a ocorréncia de um
evento critico. Lembre-se que a pergunta central aqui é: Que condi¢des ou conjunto de condigoes
mais contribuiriam para a rotatividade ministerial no Brasil (logo para a instabilidade politica)?

Casos “censurados” ndo sdo usados no calculo do coeficiente de regressao (pois ndo
sofreram o evento, que é a saida do ministro do gabinete). Para o total de 213 observag6es do
banco de dados, consideramos que sofreram o evento 91 (ou 43%); casos censurados foram
122 (ou 57%).

No modelo de Cox, o coeficiente de regressao (B) para cada covariavel, o erro padrdo
[standard error (SE)] de B, o seu valor de significancia de teste de Wald, os graus de liber-
dade (df), o valor de significancia do coeficiente de regressdo Exp(B) e o intervalo de con-
fianca (Cl) devem ser interpretados como na regressao logistica. Explicaremos a seguir como
ler cada parametro.

O B é um nimero que representa o coeficiente de regresséo. Ele informa sobre a forca
(mais ou menos) e a direcdo (positiva ou negativa) da relacdo entre a VD e a VI. Se o valor for
positivo isso significa que a medida que a covaridvel aumenta, o risco de saida do gabinete
também aumenta. Se for negativo, significa que a medida que a covaridvel aumenta o risco de
saida do gabinete diminui. SE é o erro padrdo e mede a variacdo nos coeficientes de regres-
s30. Ele nos ajuda a entender o quéo confiantes podemos estar no valor de B obtido. E usado
para calcular os intervalos de confianca e testar a significancia dos coeficientes.

Wald é um teste estatistico que ajuda a ver se a covaridvel é significativa ou nula
(isto é, sem efeito sobre a VD). Um valor de Wald mais alto sugere que a variavel é mais signi-
ficativamente associada ao risco de ocorrer o evento e, portanto, mais confianca podemos ter
de que aquela variavel independente tem algum efeito na varivel dependente.

Se 0 Sig., isto é, a significancia estatistica de um resultado, for maior que 0,05, o efeito
da covariavel no modelo explicativo ndo é estatisticamente importante. A influéncia daquela
covariavel sobre a varidvel dependente pode ser devido ao acaso e ndo a uma relacdo
real. Isto é, a relacdo observada pode ndo ser realmente diferente de nenhuma relacdo. Se for
menor que 0,05, a variavel é entdo Util para o modelo explicativo e deve ser considerada.

O Exp(B) é calculado a partir do B (coeficiente beta) através da funcdo exponen-
cial. Esse célculo transforma o coeficiente linear B em uma razéo de riscos que é mais facil de
interpretar em termos de mudangas percentuais no risco do evento em questdo ocorrer. Valores
altos do Exp(P) (a exponencial do coeficiente § em modelos de regresséo de riscos proporcio-
nais como aqui) indicam grande chance [hazard ratio] de que o evento de interesse aconteca.
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Calcular o (Exp(B)—1)x 100 é uma maneira de transformar o hazard ratio (Exp(B)) em
uma mudanca percentual relativa ao risco para facilitar a interpretacdo da regresséo. O valor
resultante indica a porcentagem de aumento ou diminui¢do no risco para cada unidade de
aumento na variavel independente. Se o resultado for -60,4, isso significa que ha uma dimj-
nuicdo de 60% no risco para cada unidade de aumento na varidvel independente. Por fim,
95% Cl para Exp(B) ¢ o intervalo de confianca [confidence interval). Se o nimero 1 ndo estiver
entre os valores inferior e superior, isso reforca a ideia de que a covariavel testada é significa-
tiva para produzir efeito sobre a VD.

Na Tabela 4 apresentamos os resultados da regressao, mostrando apenas as covaria-
veis que tiveram significancia estatistica (p < 0,05)."

Tabela 4 — Modelo de regress&o multivariada de Cox para risco de saida
do gabinete ministerial no regime da Constituicao de 1946

95,0% Cl para Exp()
(Exp(B)-

Covariaveis B SE Wald df Sig.- | Exp(B) 1)x100

inferior superior

Pessoais

Integrou pri-

; / -1,317 | ,284 | 21,453 1 0,000 ,268 -73,2 ,153 ,468
meiro gabinete

Institucionais

Ndmero de
partidos no —-1,305 343 14,488 1 0,000 271 -72,9 138 ,531
gabinete

Variagdo na
quantidade de
partidos no
gabinete

1,390 ,220 39,961 1 0,000 4,015 301,5 2,609 6,178

Ndmero efetivo

: 1,288 ,226 32,469 1 0,000 3,625 262,5 2,328 5,645
de partidos

Sig. (de significancia) ou p (de probabilidade) indicam a probabilidade de que o resultado
observado ocorreu (ou ndo ocorreu) por mero acaso. Um valor de p baixo (menor que
0,05) indica que o resultado é estatisticamente significativo, sugerindo que o efeito obser-
vado de uma VI sobre a VD é real e ndo fruto de coincidéncia ou de alguma eventualidade.
Assim, se p> 0,05, isso significa que a probabilidade de os resultados terem ocorrido por
acaso é menor que 5%.
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Tabela 4 — Continuacdo

Indice de coales- | _ 501 153 | 6978 | 1 | 0008 | 723 27,7 568 1920
céncia ministerial
Conjunturais
Saluanoeleicdo | gy, | 993 | 10053 | 1 | 0002 | 39 ~60,4 223 702
presidencial

Fonte: Elaboracdo nossa.
" Exp(B) representa a relacdo-mudanca nas chances de o evento de interesse para uma mudanca uni-
taria no fator preditor. Exp(B) > 1 indica que, a medida que o preditor aumenta, aumentam as chan-
ces de ocorréncia do evento. Quando Exp(B) = 1, o efeito é nulo. Exp(B) < 1 indica que, & medida que

o fator preditor aumenta, as chances de o evento ocorrer diminuem (Capp; Nienov, 2020: 223).

Seis covariaveis nao apresentaram correlacao estatistica com a rotatividade de
ministros ao longo da Republica de 1946: uma varidvel reputacional (expertise ministe-
rial), trés varidveis contextuais politicas (idade da democracia, ciclo eleitoral, presidente ndo
eleito diretamente), e duas varidveis contextuais econdmicas (variacdo anual do PIB e taxas de
inflagdo). O teste indicou que esses aspectos ndo tém impacto estatisticamente significativos
na sobrevivéncia dos ministros nesse periodo.

Em relacdo as covariaveis politicas, gabinetes montados por presidentes eleitos dire-
tamente apresentam taxas de rotatividade semelhantes aos gabinetes formados por presi-
dentes ndo eleitos, no caso, os vices dos presidentes que sairam por rendncia (Janio Quadros
substituido por Jodo Goulart) ou morte (Getulio Vargas substituido por Café Filho). Da mesma
forma, a varidvel idade da democracia ndo mostrou que a instabilidade ministerial diminuiu
com o passar do tempo, 0 que ndo corroborou a hipdtese que vincularia consolidacdo demo-
cratica com maiores indices de estabilidade politica.

Crises de estabilidade politica medidas pela rotatividade nos ministérios e altas taxas de
saida ndo podem ser explicadas, nesse contexto especifico, por variaveis econémicas (aumento
do PIB do pais e diminuicdo das taxas de inflacdo). Ou seja, ndo se pode afirmar com con-
fianca que existe uma relacdo significativa ou um efeito real baseado nos dados analisados.

Seis covariaveis influenciaram a instabilidade politica dos governos do periodo “popu-
lista”. O aumento no ndmero efetivo de partidos na Camara, assim como a variagdo na
quantidade de partidos no gabinete foram os fatores que mostraram maior correlacdo com
nomeacbes de novos ministros ao longo do regime, visto que aumentam o risco de saida,
enquanto integrar o primeiro gabinete e sair no ano de uma eleicdo presidencial parecem
ser fatores protetores.
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Dito de outro modo: todas as covaridveis, exceto variacdo na quantidade de par-
tidos no gabinete e numero efetivo de partidos, tém coeficientes de regressdo (B) negati-
vos, 0 que indica que esses fatores estdo associados a uma diminuicdo do risco de saida
do gabinete. Por outro lado, variacdo na quantidade de partidos no gabinete e numero efe-
tivo de partidos tém coeficientes positivos, indicando que estdo associados a um aumento
no risco de saida.

Os indicados que integraram o primeiro gabinete formado pelo presidente tém 73%
menos chances de sair comparado aqueles que ndo integraram se todos os outros fatores
no modelo forem mantidos constantes [ceteris paribus). O valor de Wald muito alto (21,453)
indica um efeito significativo dessa covaridvel.

Um aumento no ndmero de partidos no gabinete esta associado a uma diminuigdo de
73% no risco de saida, o que significa que quanto maior o nimero de legendas aliadas no
poder Executivo, menor a instabilidade apresentada nos governos.

Um aumento unitdrio na variagao na quantidade de partidos no gabinete esta asso-
ciado a um aumento massivo de 301,5% no risco de saida. O Exp(B) de 4,015 indica que uma
variacdo na quantidade de partidos no gabinete de um dado governo no periodo analisado
esta associada a um aumento significativo no risco relativo do evento ocorrer (mais de quatro
vezes maior).

Quando o ndmero efetivo de partidos na Camara dos Deputados aumenta em uma
unidade, o risco de saida do ministro cresce em 262,5%. Isso significa que, com um hazard
ratio (Exp(B)) de 3,625 para o nimero efetivo de partidos, o risco de um evento, como a saida
de um membro do governo, é mais de trés vezes maior."

" Para mais informacdes, ver a discussdo metodoldgica entre Jairo Nicolau e Wanderley
Guilherme dos Santos nos artigos “Partidos na Republica de 1946: velhas teses, novos
dados” e “Velhas teses, novos dados: uma analise metodoldgica”. Os autores diver-
gem em relacdo a analise do sistema partidario brasileiro durante a Republica de 1946.
Nicolau (2004) emprega uma abordagem de refinamento e correcdo dos dados eleitorais,
propondo novas perspectivas sobre a evolugdo dos partidos politicos e a estabilidade
politica do periodo em questdo. Santos (2004), entretanto, destaca que as alteracdes
propostas por Nicolau ndo induzem mudancas substanciais na compreensao do sistema
partidario brasileiro no periodo analisado. Para o autor, a ideia proposta por Nicolau de
que haveria uma relagdo direta entre fragmentacdo partidaria e a instabilidade politica
ndo se sustentaria.
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Um aumento no indice de coalescéncia ministerial esta associado a uma diminuicdo
de 27,7% no risco de saida. Esse coeficiente (Exp(B) 0,723) sugere uma redugdo modesta no
risco relativo do evento ocorrer com uma unidade de aumento no indice de coalescéncia."
Essa covariavel tem um valor menor de Wald (6,978), o que pode explicar por que seu valor p
é mais alto (0,008) em comparagdo com outras covariavesis.

Aqueles que s6 sairam no ano de uma eleicdo presidencial tm 60% menos chances
de deixar o gabinete nos anos anteriores do governo de determinado presidente. Esse coefi-
ciente (0,396) esta associado a uma redugdo no risco relativo do evento ocorrer.

Nosso modelo parece explicitar bem o modo de funcionamento do presidencialismo
de coalizdo brasileiro nesse periodo. As varidveis institucionais — e ndo as pessoais, ligadas
ao perfil do ministro, ou as contextuais, ligadas a mudancas politicas e econémicas — foram
as que mais impactaram na politica de demissdes ministeriais. A alta fragmentacdo politica no
Legislativo impds aos presidentes da Republica estudados a urgéncia para logo acomodar um
ndmero maior de partidos na sua coalizao de apoio. Dai a busca por um leque cada vez mais
diversificado de potenciais aliados para ajudar na formacdo de governo, fator indicado pela
diferenca aritmética no nimero de partidos em relacdo ao gabinete anterior.

Essa descoberta exige que consideremos a verdadeira natureza desses eventos: sera
que a existéncia de muitos partidos cria maiores desafios para o presidente na coordenacio de
coalizes devido a necessidade de ele gerir multiplas demandas com recursos limitados para
negociacdo? Ou é uma instabilidade politica decorrente de outras fontes de crise — conspi-
racdes militares, bloqueios no processo legislativo, por exemplo — que forcam o presidente a
buscar apoio de outros partidos e integra-los no gabinete? Em outras palavras, a instabilidade
é o resultado ou a causa dos fatores analisados para explicar o alto turnover ministerial?
Embora este estudo ndo forneca uma resposta definitiva, sugere-se uma linha de pesquisa
futura para explorar essas questdes, em especial as relacionadas ao presidencialismo de coa-
lizdo apds 1988.

Acreditamos que nosso modelo interpretativo fornece insights sobre que fato-
res influenciam o risco de saida do gabinete. No entanto, nenhuma relacdo mecénica de

QO intervalo de confianca nos d4 uma faixa na qual o verdadeiro valor de Exp(B) provavel-
mente reside. Se esse intervalo incluir 1, a relacao pode ndo ser significativa. Por exem-
plo, o indice de coalescéncia ministerial tem um intervalo de 0,568 a 0,920. Como esse
intervalo ndo cruza 1, isso indica que essa variavel tem um efeito significativo sobre o risco
de saida, apesar de seu valor p ser marginalmente abaixo do limiar de 0,01.
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causalidade pode ser inferida apenas a partir desta analise. Outros fatores mais contextuars de
cada governo talvez fossem necessarios para uma compreensao mais completa do problema.
Igualmente, tanto o sistema partidario, como os conflitos politicos do periodo 1946-1964 sdo
bem diferentes do periodo 1988-2018. Logo, é bastante arriscado transplantar os achados
aqui de uma época a outra.

CONCLUSOES

Aiormagéo de coalizbes politicas é um elemento central para a gestao de regimes demo-
raticos funcionais. Ao mesmo tempo em que garantem maior apoio politico as iniciati-
vas dos governos através de maiorias legislativas nos parlamentos, a nomeacdo de represen-
tantes de mdultiplos grupos politicos para os varios portfélios ministeriais pretende comprar,
a vista ou a prazo, governabilidade e, por essa via, estabilidade.

0 artigo procurou entender os multiplos fatores — reputacionais, partidarios e con-
junturais — que estiveram por tras da instabilidade do poder Executivo durante o regime da
Constituicdo de 1946. Desenvolvemos um modelo para estimar os riscos proporcionais com
doze condicdes para verificar as taxas de risco associadas e como elas impactaram a saida dos
ministros e, portanto, indiretamente, na fragilidade politica desses governos. Ao final, verifica-
mos que fatores institucionais foram os mais importantes entre todas as covariaveis explicativas.

E preciso, contudo, mencionar alguns limites do modelo analitico e do nosso tipo de
abordagem politica:

a) A apresentagdo dos dados sobre os tempos de permanéncia nos portfélios minis-
teriais é bem informativa (Tabela 1 e 2), mas essencialmente descritiva, pois ndo
podemos extrair dai qualquer relacdo explicativa. Por outro lado, a0 menos serviu
para estabelecer empiricamente as dimensdes do fendmeno estudado e circuns-
crever o problema da pesquisa em termos mais concretos e menos adjetivos;

b) O modelo de andlise proposto com mais de dez fatores (Quadro 1) é bastante
exaustivo das mdltiplas “causas” das sucessivas crises politicas do regime,
mas muito pouco parcimonioso, com muitas covaridveis preditoras apontando,
ainda que com base na literatura, em varias direcbes possiveis, 0 que torna
nossa analise mais especulativa, ou exploratoria, que explicativa, baseada em
teste de hipdteses;

¢) 0 método de regressdo de Cox (Tabela 4), embora muito preciso, pressupde que a
influéncia das covaridveis sobre o risco de sair do gabinete é sempre proporcional
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e, mais problematico, que as covaridveis tém um efeito constante ao longo do
tempo, independentemente do governo considerado. Pode ser que alguns fatores
sejam mais preponderantes sob determinado presidente do que em outros.

Apontamos algumas vantagens potenciais da nossa abordagem. Ela, contudo, permite:

a)

Avaliar empiricamente a influéncia de uma série de covaridveis presentes de forma
dispersa e pouco sistematica na literatura de Ciéncia Politica sobre dissolucdo de
gabinetes no presidencialismo (de maneira geral) e nos estudos historiograficos
brasileiros sobre o regime politico “populista”;

Formalizar e empregar um calculo mais preciso para estimar a instabilidade poli-
tica e institucional no Brasil (Tabela 3), comparando diferentes governos ao longo
do tempo e expressa-la na forma de um indicador objetivo permitindo uma ana-
lise comparativa (Gréfico 1);

Enfatizar a conexdo entre nomeacdes ministeriais, de um lado, e estabilidade ou
instabilidade politica, de outro, mostrando que fatores tiveram maior impacto
sobre o problema das crises politicas no Brasil entre 1946 e 1964.

A opgdo por uma periodizacdo ampla, que compreende dezoito anos (1946-1964),

com governos muito heterogéneos entre si, mereceria, contudo, uma andlise mais
contextual, e ndo o tratar como um Unico bloco, mais isso foge dos objetivos estabelecidos no
artigo. Essa é uma agenda bastante promissora. Novas investigacdes poderiam partir daqui e
das pistas que oferecemos sobre os fatores ("“causas”) mais importantes implicadas na insta-

bilidade dos gabinetes ministeriais brasileiros.
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