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A ORGANIZACAO INSTITUCIONAL
DAS RELACOES INTERNACIONAIS,
DOS DESCOBRIMENTOS AO LIBERALISMO (*)
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§ 1.° CONSIDERACOES GERAIS E DELIMITACAO DO TEMA

I. As minhas primeiras palavras terdo a forma de uma justificagdo por uma apre-
sentacdo esquemadtica que € necessariamente apenas uma primeira indicagdo para o
estudo de um tema decisivo para a compreensdao dos mecanismos € instrumentos utili-
zados no estabelecimento das relagGes internacionais no momento da expansdo portuguesa
no mundo.

Umas jornadas sobre o direito internacional nao podem esquecer o estudo do
aspecto institucional. Aqui, devemos distinguir dois tipos diferentes de institui¢des: as
que na metrépole se consagram a organizagdo das relagdes internacionais e ao ultramar;
de outro lado, encontramos os agentes das relagdes internacionais.

A delimitacdo cronolégica que seguimos procura evidenciar dois aspectos distintos:
de um lado, quanto ao termo inicial, que os descobrimentos implicaram uma nova era
nas relagdes internacionais; quanto ao termo final, o liberalismo trouxe consigo uma
codificagdo das regras relativas ao direito internacional, que, conjuntamente com o dis-
posto na Acta final do Congresso de Viena de 1815 justificam o inicio de uma nova era
na histéria das relagdes internacionais e da diplomacia.

O estudo desta matéria ndo pode esquecer a importincia das fontes portuguesas,
designadamente dos trabalhos doutrinarios.

(*) Comunicagéo apresentada as 1. Jornadas de Direito Internacional. Lisboa, Fundagdo Calouste Gul-
benkian, 15 de Janeiro de 1999.
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II. A época medieval foi responsdvel por um legado juridico que importa recordar.

Fiéis a um vocabulario estreitamente ligado a uma percep¢do fenomenolégica dos
assuntos politicos, os juristas medievais autonomizam os conceitos de principe que ndo
reconhece superior € principe que reconhece superior para referir os governantes euro-
peus (reis, imperadores, duques, condes, cidades) que ndo devem ou que devem obedién-
cia a uma autoridade superior.

Segundo a organiza¢do da republica cristd medieval, a sociedade internacional
apresenta-se como uma diarquia de poderes: o poder espiritual tem como figura cimeira
o Papa; o poder temporal, o Imperador do Sacro Império Romano-Germanico.

Contudo os reis portugueses, se aceitam ou sdo for¢ados a aceitar a superioridade
da Santa Sé, refutam a submissdo ao imperador. A negacdo da superioridade do impe-
rador encontra a férmula «princeps superiorem non recognoscens», fundamento da isen-
¢ao face ao poder imperial utilizado pelos monarcas peninsulares e pelo rei de Franga.

Encontramos este mesmo léxico ainda nos juristas renascentistas. ,

III. A Idade Média ndo autonomizou institui¢des internas especificamente voltadas
para as relagdes internacionais.

De acordo com as finalidades atribuidas ao poder politico, a organizagdao medieval
€ sobretudo consagrada a trés tipos diferentes de actividade: militar, judicial e fiscal.

A conducio dos assuntos politicos pessoalmente pelos principes constitui um impe-
rativo tedrico e uma necessidade praitica: a auséncia de institui¢des especificas justifica
esta conclusao.

Como ja no século passado alertou o Visconde de Santarém, na correspondéncia pri-
vada dos reis surpreendemos muitas vezes verdadeiros tratados internacionais, mistura-
dos com noticias de cardcter pessoal.

Este aspecto explica a dificuldade de afirmagdo de institui¢des diplomadticas nas
monarquias medievais e renascentistas e justifica uma disciplina pioneira dos embaixa-
dores e das embaixadas nas cidades de Veneza e de Génova.

§ 2 PRIMEIRA FASE: DO INICIO DOS DESCOBRIMENTOS A 1640

I. O pensamento juridico e politico medieval introduziu o conceito de direitos
reais para designar os poderes que cabem em exclusivo ao rei. Entre estes poderes
enumeram-se o poder judicial, o poder legislativo, o poder punitivo e o poder de fazer
a guerra e de declarar a paz. As Ordenagdes Afonsinas referem-se a estes direitos reais,
numa enumeracdo depois reiterada nas Ordenacdes Manuelinas e nas Ordenagdes Fili-
pinas (0. A. 2.24, 0. M. 2.15, ©. E. 2.26).

As leis nacionais reservam ao principe o poder de declarar a guerra (O. FE. 5.107),
de obrigar os nacionais a servirem nela (O. F. 2.26.5 e 7) e impor tributos a ela relati-
vos (O. F. 2.26.6).

A titularidade destes poderes igualmente justifica que se tenha como privilégio do
principe a conducido dos assuntos internacionais. Os tratadistas medievais e renascen-
tistas também aqui se socorrem do conceito de «principe que ndo reconhece superior»
para extrair uma conclusdo precisa: apenas este, € ndo os principes ndo soberanos,
podem intervir na esfera internacional.
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II. Os descobrimentos maritimos € a expansdo territorial implicaram novos desa-
fios. Designadamente, implicaram a necessidade de construgdo de novas instituigdes e
quadros juridicos que organizassem o funcionamento econémica, militar, judicial e admi-
nistrativo dos territérios, mares e lugares descobertos.

Perante a grandeza das tarefas e a escassez dos meios compreende-se a utilizagdo
de meios de direito privado para realizar estes fins. Em grande parte, a utilizagdo destes
meios resulta igualmente da inexisténcia de uma radical separagido entre a metodologia
do direito privado e a do direito piiblico.

Assim se entende a utilizacdo de conceitos e instrumentos tipicamente jus-privatisticos
como modo de exploracio econémica. E frequente o arrendamento e a concessio de direi-
tos privativos, como o da exploragdo da costa africana.

Deste modo se conjuga a garantia de um monopd6lio piblico com a iniciativa par-
ticular, sem que isso acarrete um maior custo financeiro para a Coroa ou para o reino,
ou, como hoje se diria, um custo para os contribuintes.

Pelas razdes expostas, a metodologia juridica atinente aos tratados internacionais e
as relagoes diplomadticas decorre do direito privado, sem que os juristas medievais
tenham a percepgdo de uma distinta natureza entre os contratos e obrigagGes privadas a
que os principes se vinculavam voluntariamente e a esfera dos pactos internacionais. Tanto
a elaborag@o doutrindria como a interpretacdo das disposi¢Ges respectivas é feita com a
ossatura do direito privado: a lenta emancipag@o do direito piiblico e de uma metodo-
logia especifica jus-publicistica encontra-se ligada ao desenvolvimento da ideia de Estado
e da razdo de Estado, j4 bem avancados na Idade Moderna.

IIT. Os principais colaboradores dos reis sdo 6rgdos unipessoais. Alguns deles
existem desde o inicio da primeira dinastia: o chanceler-mor, como notério piiblico, o mor-
domo-mor, superintendente da administragdo da casa real e, nos assuntos militares, o alfe-
res-mor, a que se deve acrescentar o condestdvel e o almirante.

Para as questdes econémicas, designadamente para aquelas que decorrem das neces-
sidades dos descobrimentos, uma institui¢do especifica vai ser criada, os vedores da
fazenda. Constituiam uma magistratura colegial que se reunia para o desembargo ou deci-
sdo de certas questdes graciosas ou contenciosas, formando entdo a Mesa da Fazenda.
As suas reunides tinham lugar numa sala do Pago designada por Casa da Fazenda (Regi-
mento de 17 de Outubro de 1516). Deles dependia a Casa da India.

Competia aos vedores da fazenda despachar todos os negécios do comércio da
[ndia e Mina, superintender na actividade das feitorias, a remessa das armadas e seu pro-
vimento.

Uma primeira mutagdo surge com a figura do secretdrio dos reis, ou ainda pri-
vado. Nio se pode perder de vista que os secretdrios encetam com os enviados a cor-
respondéncia diplomitica, sendo encarregados da redacg@o dos despachos dos reis para
estes ou da correspondéncia com as casas reais.

IV. Compreende-se a importincia que o conceito de Estado exerceu na organiza-
¢ao das monarquias europeias. Antevé esta mutagdo Maquiavel, no Principe. No tltimo
capitulo do seu célebre tratado politico, o secretirio florentino indica a aprovacgdo de novas
leis e a criagdo de instituicdes como o alicerce dos principados modernos.

37
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A literatura quinhentista enuncia esta mutag¢do no funcionamento das instituigdes e
na psicologia das pessoas que colaboram com 0s governantes.

O novo modo de pensar reflecte-se, ndo apenas na organizag@o das institui¢des, mas
igualmente nas motivacdes dos agentes do poder.

Aqui encontramos uma alteragdo que nos leva do secretdrio ao cortesd@o € ao
homem de corte.

Ao cortesdo se refere uma obra célebre de Baldassare Castiglione.

Ao homem de corte uma obra de Lorenzo de Gracian. A traducdo francesa deste
texto, publicada no século de Richelieu, introduz os elementos desta nova valoragio
dos politicos de gabinete: o homem de corte é considerado o homem de Estado.

O enunciado do comportamento aconselhado aos politicos empenhados em obter a
protec¢do dos poderosos e a eliminar os inimigos pode ser encontrado no Brevidrio dos
Politicos do Cardeal Mazarino:

«1. Simula. 2. Dissimula. 3. Nao confies em ninguém. 4. Diz bem de todos.
5. Prevé antes de agires.»

A gestacdo de um novo tipo de politica e de politicos desprovidos de preocupagdes
morais parece em plena formagao.

Na literatura peninsular o tema é muitas vezes abordado sob a forma de um debate
sobre as vantagens e desvantagens da instituicdo dos validos e da forma de governo
correspondente.

Tanto antes como depois da Restauracdo, o conselho e adverténcia aos reis repe-
tidos pelos nossos tratadistas politicos é o de se ndo delegarem demasiados poderes
numa s6 pessoa. Logo apds 1640, ao excesso de intervengdo dos secretirios do governo
filipino segue-se uma conclusdo de D. Francisco Manuel de Melo:

«[os reis] demitiram de tal sorte o real exercicio, que bem podemos afirmar
ndo tinham de reis, mais da vazia dignidade; e s6 por aquela vez o poder, que foi -
bastante para entregarem a seus validos o regimento da repiblica.» :

No século XVII, a condenagio do sistema de validos saiu reforgada com a desti-
tuicdo do conde de Castelo Melhor, escrivdo da puridade, e o afastamento do trono de
D. Afonso VI. No século seguinte, uma das acusacgdes capitais levantadas contra o
marqués de Pombal por D. Maria I foi, alids, uma hipotética pretensio de se intitular escri-
vdo da puridade e primeiro ministro.

Estas referéncias ajudam a explicar porque raziao o poder de designagdo dos embai-
xadores e outros diplomatas sempre foi reservado para decisdo régia, ndo tendo sido
objecto de delegagdo nos Secretdrios de Estado.

Em regra, a prética institucional adoptada em Portugal para a escolha de altos titu-
lares de cargos publicos consistia na indicagdo ao rei por parte da institui¢do responsa-
vel ou dos membros do Conselho de Estado do nome de trés candidatos ao lugar. A ins-
tituicdo da consulta ao rei € considerada pelos nossos tratadistas como uma das vantagens
da organizagdo institucional portuguesa perante a de outros paises, em especial daque-
les em que estas matérias se encontram delegadas.
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Contudo, a escolha das pessoas responséveis pelos contactos diplométicos — embai-
xadores, ordindrios e extraordinérios, residentes, legados — sempre foi reservado para
decisdo régia.

V. Para além dos textos politicos, a vulgarizacdo do vocdbulo Estado pode ser
acompanhada pelas respectivas institui¢des. A institucionalizac¢do do Estado expressa-se
no Conselho de Estado e no Secretirio de Estado. Por outro lado, a protec¢do do
Estado como bem juridico — como hoje se diria — conduz a disciplina do segredo de
Estado.

Como salienta acertadamente Strayer, o principio da colegialidade nas decisdes
dos conselheiros foi o principio aprovado nas monarquias europeias para os principes se
rodearem de conselheiros experimentados, mas sem delegarem demasiado poder em
cada um deles.

No reinado de D. Sebastido é aprovado o primeiro Regimento do Conselho de
Estado, em de 8 de Setembro de 1569.

As atribuigdes respectivas ndo estdo inteiramente definidas. Para além das ques-
tdes que o rei entendesse colocar ao Conselho ou que os conselheiros entendessem
levar, cabia ao Conselho de Estado decidir os mais importantes pontos relativos 2
Fazenda Real. Assim, tratar-se-iam no Conselho das «coisas da maior qualidade e
importdncia que tocarem a minha fazenda, que serdo declaradas no Regimento que man-
darei dar a pessoa que houver de servir de vedor dela na reparti¢do do Reino».

Participavam no Conselho de Estado os secretdrios do rei, mas ndo o préprio
monarca, ao lado de outros conselheiros. A presidéncia era assegurada semanal e rota-
tivamente por cada um dos secretdrios. Competia-lhes ainda levar o assento das reso-
lugdes do Conselho ao rei e providenciar pela respectiva execugédo, redigindo provi-
sbes, quando o assunto competisse a secretaria, ou portarias, quando coubesse na
competéncia de outra instituicdo. Cada secretério deveria ter um livro préprio para lan-
car as decisOes régias.

As deliberagdes tomadas no Conselho eram apenas assinadas pelos conselheiros que
votaram em conformidade, ndo se prevendo votos de vencido ou declaragdes de voto.

O Conselho de Estado, como todas as outras altas institui¢des da monarquia, reu-
niam em sala prépria no Pago da Ribeira (como se 1& no regimento joanino, «casa e lugar
em que se costumam fazer os Conselhos de Estado»).

A intervengdo nos assuntos internacionais pode ser aferida por um dito de Barto-
lomeu Filipe. No seu importante tratado do conselho e dos conselheiros, de 1584, o
jurista portugués expde que o Conselho de Estado tem como principal atribuigiio procurar
que a republica viva em paz: por esta razdo, dever-se-ia designar, escreve, conselho da
paz e as suas decisdes serem executadas como se fosse o principe a determinar.

Um segundo regimento terd sido aprovado em 1624, como se infere do regimento
aprovado em 31 de margo de 1645.

VI. A institui¢do do Secretério do rei com assente no Conselho de Estado contri-
bui para afirmar a denominag@o e o conteido do cargo. Porém, a ele ndo se referem as
Ordenagdes Filipinas, de onde se excluiram todos os cargos e institui¢des essencial-
mente politicos: as Cortes e os Secretdrios de Estado ndo se encontram codificados.
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A racionaliza¢do do funcionamento do Estado utiliza vias teéricas distintas: de um
lado, o pensamento aristotélico — desenvolvido pelos tratados medievais de Salisbuiria,
S. Tomas, e de Frei Gil de Roma sob a forma de regimentos de principes — assente em
interrogagdes acerca da dimensdo adequada da cidade e da conformagdo do governo
aos fins superiores da justica e do bem comum.

De outro, a razdo de Estado catdlica € desenvolvida como critério de condugdo
da politica nos paises cat6licos, de modo a permitir aliar os interesses de cada Estado
com as finalidades superiores do poder.

VII. A ideia de Estado e o principio da decisdo colegial vao estar presentes em trés
institui¢des criadas inovatoriamente no século XVI.

A) A Mesa da Consciéncia.

O arquétipo definido no periodo medieval com as Etimologias de Santo Isidoro de
Sevilha e com a Suma Teoldgica de S. Tomas de Aquino, assegura a superioridade da
teologia nas exposi¢oes enciclopédicas do saber. A época € ainda a dos te6logos juris-
tas, isto €, de tedlogos que se ocupam de temas juridicos, debaixo da justificacdo de que
o direito positivo se encontra vinculado ao direito natural e que esta ordem juridica
assenta na lei eterna instituida perpetuamente por Deus sobre todas as coisas, segundo
a sintese tomista. Com este ponto de vista, os tratados “de iustitia et de iure” e os tra-
tados “de legibus™ apresentam uma teorizagdo global sobre temas centrais de organiza-
¢do politica e do direito, as formas de governo, os poderes dos reis, as regalias e a
soberania. Em particular, o tema das relagdes internacionais encontra um tratamento dou-
trindrio desenvolvido, quer na sua apreciagiao jus-teoldgica, como igualmente ética e
politica.

A supremacia teérica da teologia no conjunto dos saberes assume uma vertente
institucional.

Os principes europeus consultam juntas de teélogos sobre os grandes temas do
direito internacional, em especial, quanto a conquista e a guerra nas terras descobertas.
O imperador do Sacro-Império e rei de Espanha faz reunir juntas de teélogos, a quem
consulta sobre aspectos decisivos da coloniza¢io na América.

Em Portugal, é caracteristica desta orientacdo a criag@o, no reinado de D. Jodo III,
em 1532, de uma institui¢do designada Mesa da Consciéncia, mais tarde Mesa da Cons-
ciéncia e Ordens, quando, por bula apostélica de 4 de Janeiro de 1551 foi determinada
a unido in perpetuum dos Mestrados das Ordens Militares de Cristo, Santiago e Aviz a
Coroa portuguesa.

As fungdes desta institui¢io sdo peculiares no contexto europeu: constituida essen-
cialmente por te6logos, a Mesa da Consciéncia constitui uma jurisdi¢do superior espe-
cializada nas matérias de consciéncia do principe.

Tinha jurisdi¢do sobre os mestrados, os cativos, sobre a Universidade de Coim-
bra, detendo ainda autoridade para consultar o rei nos assuntos que tocassem a cons-
ciéncia do rei. Teve Regimentos em 24 de Novembro de 1558, 3 de Janeiro de 1561,
20 de Junho de 1567, 12 de Agosto de 1608, 23 de Agosto de 1640, 12 de Agosto
de 1643.
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Um dos aspectos importantes para compreender o funcionamento das institui¢des
nesta época apresenta-se na competéncia jurisdicional da Mesa: competia-lhe conhecer
em recurso das causas em que era competente.

B) O Conselho da Fazenda.

Uma criagio filipina, o Conselho da Fazenda encontrava-se dividida em quatro
repartigdes: negécios do Reino; India, Mina, Guiné, Brasil, S. Tomé e Cabo Verde; mes-
trados das Ordens militares e ilhas dos Acores e Madeira; restantes lugares de Africa
(Regimento de 1591; Alvara de 29 de Setembro de 1644; Lei de 22 de Dezembro
de 1761). A Casa da India, a Casa dos Contos e todos os funcionarios fiscais do ultra-
mar dependiam da instituigdo.

O Conselho de Fazenda dispunha de competéncia prépria. Porém, quando o assunto
ultrapassava a sua competéncia, elaborava uma consulta ou parecer que apresentava ao
rei, para decisdo, Muitas vezes, estas consultas constitufam o embrido de medidas legis-
lativas, cuja redac¢do era usualmente confiada pelo rei as instituigdes superiores, segundo
a sua especializacido funcional.

C) O Conselho da India.

O Conselho da India foi criado em 6 de Julho de 1604, com competéncia para
administrar os assuntos da Guiné e da India, depois também os do Brasil (Regimento de 3
de Agosto de 1604). Viria a cessar o seu funcionamento em 1614,

No final do periodo filipino estas eram as institui¢des superiores da monarquia: Con-
selho de Portugal. em Madrid; Conselho de Estado; Conselho da Fazenda; Mesa da
Consciéncia e Ordens.

Ao lado destas institui¢des colegiais ndo podemos perder de vista as instituicdes judi-
clais e outras magistraturas singulares.

Em primeiro lugar o chanceler-mor do reino. Autonomizado da figura de chance-
ler da Casa da Suplicagdo no reinado de D. Jodo III, um costume enraizado levava a que
como chanceler-mor fosse designado o mais antigo desembargador do Paco.

De outro lado, encontramos as institui¢des judiciais. As mais importantes sdo as
seguintes: Mesa do Desembargo do Pago, Casa da Suplicagido e Casa do Civel. Desde
o século XVI as instituigdes jurisdicionais sofrem um processo de transformagio com a
criagao de tribunais de relagdo: Goa (inicialmente criada em 1568, mais tarde extinta e
depois restaurada em 1778); Porto (1582); Baia (1609 a 1626 e de 1652 em diante); Rio
de Janeiro (1751); Maranh@o (1812); Pernambuco (1821).

§ 3.° SEGUNDA FASE: DA RESTAURACAO A 1820

I. Importa fazer uma breve referéncia a organizagfo institucional portuguesa depois
de 1640. A tendéncia geral vai no sentido de construir uma polisinodia, isto é, um sis-
tema institucional assente na autonomia das competéncias de cada instituigfo.

Pode recordar-se a sintese do Bispo Sebastido César de Meneses, quando aponta na
sua Suma Politica que os conselheiros sdo de quatro tipos: os que assistem ao Conse-
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lho de Estado; os que assistem ao governo da guerra; os que assistem a administragdo
da justica; os que assistem na administragdo da fazenda.
Vejamos aquelas que sdao relevantes no dominio internacional.

A) O Conselho de Estado.

O Conselho de Estado vai conhecer na época joanina um novo regimento (datado
de 31 de Marco de 1645).

Nio sabemos muito acerca do funcionamento desta institui¢do. Esta falta de refe-
réncias pode bem ser o resultado do segredo de Estado e da sua projec¢do institucional.
Outras referéncias em livros de memérias devem ser vistas com a cautela pela qual
sempre devem ser apreciadas as obras da literatura dulica e de justificagdo, tantas vezes
elaboradas pelos protagonistas para rescrever a histéria: o debate em torno das memo-
rias do Cardeal Richelieu, de Sully, de Alberori, ou dos nossos D. Luis da Cunha e
Marqués de Pombal explicam esta adverténcia.

Contudo, podemos encontrar nos documentos internacionais dos séculos XVII
e XVIII a referéncia a consulta do Conselho de Estado por parte do rei nas negocia¢des
diplomaticas e em textos normativos relativos as relagdes internacionais.

Competia aos secretdrios levar o assento das resolu¢des do Conselho ao rei, colo-
cando o monarca a sua resolugido de concordancia ou de ndo aprovagdo a margem do
assento do Conselho de Estado.

Com o regimento joanino admite-se a existéncia de declaragdes de voto (adver-
téncias), o que resulta do elogio da liberdade do conselheiro. De facto, uma das
imputacgdes feitas pela literatura da restauragdo a pratica institucional filipina era a mani-
pulacdo das consultas por parte dos conselheiros e secretérios.

O Conselho reunia todas as semanas, as segundas-feiras pelas trés horas da tarde.

Um novo periodo na vida desta institui¢do é consequéncia da aprovagdo de um novo
regimento, em 1760. A partir desta data a instituicdo € presidida pelo préprio rei, facto
que merece chamada de ateng@o. Integravam-na ainda os quatro Secretarios de Estado
e cinco conselheiros. Contudo, em 1792 estava reduzida aos Secretdrios de Estado,
tendo havido nova nomeacdo de conselheiros em 1796 e funcionado com intervalos até
as invasdes francesas. A fuga da familia real para o Brasil tera sido preparada no Con-
selho de Estado.

B) O Conselho Ultramarino.

Uma das mais importantes reformas de D. Jodo IV vai ser a criagdo do Conselho
Ultramarino, em 1642.

Segundo o Regimento de 14 de Julho de 1642 competia-lhe decidir «todas as maté-
rias e negécios de qualquer qualidade que forem tocantes aos ditos Estados da India, Bra-
sil e Guiné, Ilhas de S. Tomé e Cabo Verde, e de todas as demais partes do ultramar,
tirando as ilhas dos Agores e Madeira, e lugares de Africa; e por ela hi-de correr a
administracdo da fazenda dos ditos Estados».

Assim, cabia a esta institui¢cdo o provimento dos lugares de fazenda e justica no ultra-
mar, bem como as instrugdes para Vice-Reis, Governadores e Capitides que forem pro-
vidos, entre outras importantes competéncias.
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A reparticdo funcional de poderes assegura que a administragdo dos bens que
venham do ultramar para Portugal corra pelo Conselho da Fazenda. Do mesmo modo,
a provisao dos bispados e dos assuntos eclesidsticos no ultramar compete a Mesa da Cons-
ciéncia e Ordens.

As autoridades administrativas do ultramar correspondem-se com o rei por intermédio
do Conselho Ultramarino.

Era composto por um presidente, escolhido em regra de entre a principal nobreza,
dois conselheiros de capa e espada e um conselheiro letrado.

C) A Mesa da Consciéncia e Ordens.

Depois da Restauragdo, permanece em fungdes a Mesa da Consciéncia e Ordens, ape-
nas extinta com o triunfo do liberalismo. Algumas das suas competéncias internas
foram-lhe retiradas, nomeadamente quanto ao ensino, na sequéncia das reformas pombalinas.

II. A importancia do cargo de Secretirio de Estado foi-se alicercando desde o
século XVII, facto que foi da maior importdncia em termos institucionais. Assim,
explica a emergéncia de um novo paradigma na direc¢do do Estado. O ocaso de pres-
tigiados e antigos cargos, como o de mordomo mor — sempre seleccionado de entre a
principal nobreza do Reino —, significam uma nova forma de governar.

Ao lado de instituigdes como o Conselho de Estado ou de institutos como o segredo
de Estado, os Secretdrios de Estado exprimem o modo de funcionamento da monar-
quia pura.

Foi durante o periodo filipino que a designac@o Secretdrio de Estado se afirmou,
embora de modo impreciso, quer para designar os Secretdrios do Conselho de Portugal
em Madrid quer para designar os Secretdrios do Governo residentes em Lisboa. As
Ordenagdes Filipinas ndo se referem a este cargo. Em 1601 existiam quatro secretdrios
de despacho, correspondentes as dreas dos negdcios de Estado e da Justi¢a, Conscién-
cia e Ordens, Fazenda, e Peticdes e Mercés.

Nos primeiros anos do Reinado de D. Jodo IV existiu apenas um Secretdrio de
Estado, conquanto o monarca se fizesse auxiliar por vérios conselheiros, como ministros
assistentes ao despacho. Em 1643 as atribui¢des que ao cargo cabiam foram divididas

-entre o Secretdrio de Estado e o Secretdrio das Mercés e Expediente. O Secretério de
Estado era responsével "pelas matérias que tocarem a Estado", que eram relativas aos
negdcios estrangeiros, aos assuntos ultramarinos, aos assuntos militares e ao provimento
dos oficios superiores, como os de Vice-Rei, generais e presidentes e juizes dos tribu-
nais superiores. E, numa férmula que condensa toda uma filosofia acerca da politica,
dizia-se que as matérias do Estado eram as do governo e direcgdo das coisas piiblicas
e provimento dos referidos lugares superiores.

No reinado de D. Afonso VI foi efemeramente restaurado o oficio de escrivdo da
puridade, por cujas m#os e direcgio corriam os maiores negécios do reino, como se
contém na carta de escrivdo da puridade passada por aquele monarca em favor do Conde
de Castelo-Melhor.

No final do século XVII surge uma outra secretaria, acrescentada A Secretaria de
Estado e a Secretaria das Mercés e Expediente, intitulada "da Assinatura".
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Em 1713, D. Jodo V disciplina o elenco de questdes que deveriam subir a assina-
tura régia através dos Secretdrios e aquelas que deveriam ser resolvidas pelos proprios
tribunais e reparticdes superiores, sem necessidade de despacho régio (Alvarad de 24
de Julho de 1713).

Uma posterior reforma joanina leva a criagdo de tr€s Secretarias de Estado, com atri-
buigcdes e competéncias bem definidas (Alvard de 28 de Julho de 1736).

Ao Secretario de Estado dos Negdécios do Reino cabia o despacho das mercés e
homenagens, o provimento dos lugares nos tribunais e conselhos superiores, tratar
dos assuntos das ordens militares e da universidade. Por ele subiam ao despacho as
peticdes dos particulares em matérias de fazenda, justi¢a e policia. A Secretaria de
Estado da Marinha e do Ultramar pertencia o despacho das frotas e armadas, o pro-
vimento dos lugares na marinha e os oficios nos dominios ultramarinos, bem como a
resolugiio dos assuntos de justica, fazenda e comércio do ultramar. A Secretaria de
Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Guerra cabia preparar a nomeagao, a instru¢ao
e a correspondéncia com os ministros de Portugal nomeados nas poténcias estrangei-
ras e as relagdes com essas nagdes. Em tempo de paz pertencia ainda a este cargo a
competéncia para prover os oficios militares e administrar as dependéncias das forgas
armadas.

A reparticdo de cada uma das secretarias de Estado ocupava um nimero reduzido
de funciondrios e colaboradores. As Secretarias de Estado ndo dispunham de pessoal poli-
tico ao seu servigo.

Em 1788 foi criada a Secretaria de Estado dos Negdcios da Fazenda.

III. A selecg@o dos Secretdrios de Estado constituia poder discriciondrio dos monar-
cas, podendo dizer-se que o tnico factor condicionante da nomeacio dos Secretarios de
Estado era a confianga régia. O factor experiéncia era igualmente valorizado, jd que no
cargo de Secretdrio de Estado do Estrangeiro e Guerras eram normalmente providos
diplomatas, como no cargo de Secretdrio de Estado da Marinha e Ultramar eram nor-
malmente providas pessoas com experiéncia administrativa nestes assuntos. Pelo seu lado,
o Secretario de Estado dos Negodcios da Fazenda € por ineréncia presidente do Erario
Régio.

Um trago a salientar na instituicdo dos Secretdrios de Estado durante o
século XVIII, consiste na longa permanéncia dos titulares destes cargos. Em setecentos
desempenharam as funcdes de Secretdrio de Estado dos Negdcios Estrangeiros e da
Guerra, Marco Anténio de Azevedo Coutinho (1736-1750), Sebastido José de Carva-
lho e Melo (1750-1756), D. Luis da Cunha Manuel (1756-1775), Aires de Sa e Melo
(1775-1786), D. Tomas Xavier de Lima, Visconde de Vila Nova de Cerveira e Mar-
qués de Ponte de Lima (1786-1788), Luis Pinto de Sousa Coutinho, 1.° Visconde de
Balsemao (1788).

Temos de observar que os Secretédrios de Estado dos Negdcios Estrangeiros haviam
sido diplomatas ou oriundos de familias de diplomatas.

Marco Anténio de Azevedo Coutinho tinha sido enviado extraordinario a Paris,
entre 1721 e 1728, e a Londres, entre 1737 a 1739. Sebastido José foi enviado em
Inglaterra (1739-1745) e em Viena (1745-1749). D. Luis da Cunha Manuel, sobrinho do
diplomata D. Luis da Cunha, foi enviado e ministro plenipotenciirio em Londres, de 1752
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a 1756. Aires de S4 e Melo foi ministro em Napoles, de 1760 a 1764 e embaixador em
Madrid (1764-1755). O Visconde de Vila Nova de Cerveira, embaixador em Madrid,
de 1737 a 1753. O Visconde de Balsemdo foi ministro plenipotencidrio em Londres,
de 1774 a 1788.

§4.° O ESTATUTO JURIDICO DOS EMBAIXADORES E DAS EMBAIXADAS

I. Uma apreciacdo da organizagdo das relagdes internacionais ndo estaria com-
pleta sem uma referéncia aos agentes diplométicos.

Nao podemos perder de vista os antecedentes medievais das institui¢des diploma-
ticas, embora o seu desenvolvimento decorra com o advento da Idade Moderna e a
construgdo do Estado e da soberania. De facto, ao lado das institui¢es judiciais e dos
modernos exércitos, as instituicdes diplométicas sdo de grande importancia para a afir-
magao da ideia de soberania, tanto do ponto de vista externo como interno.

II. A auséncia de codificagdo de regras normativas acerca do estatuto dos agentes
diplomaticos nao impediu o florescimento da instituigdo.

Ao longo do século XV assistimos a vulgarizagdo dos vocdbulos de origem fran-
cesa embaixador e embaixada, até se tornarem no modo tipico de condugdo da diplo-
macia, deixando de lado a disciplina dos antigos legados — assente num instituto de
direito privado, o mandato.

Em Portugal, o aperfeicoamento da disciplina da diplomacia encontra-se intrinse-
camente ligado ao sucesso da Restauracdo de 1640. Privados de representagdo diplomadtica
externa durante o periodo da unido pessoal filipina, o sucesso da independéncia portu-
guesa dependeu, ndo apenas do triunfo militar, como igualmente de uma extraordinéria
geracido de diplomatas enviados as principais Cortes europeias por D. Jodo IV. Com-
preende-se. deste modo, que a literatura juridica e politica portuguesa se tenha debrugado
acerca da institui¢do dos embaixadores, em obras hoje em dia infelizmente pouco estu-
dadas se ndo mesmo ignoradas.

Para a economia da exposicdo destacaremos apenas dois autores, um logo posterior
a Restaurag@o, outro, pouco anterior as invasdes napolednicas.

Anténio da Silva e Sousa (1601-1676), desembargador da Relag¢do do Porto e
da Casa da Suplicacdo, foi enviado as cortes inglesa e sueca e na cidade de Hamburgo,
local em que publicou, na lingua materna e em 1670, a instrucdo politica de legados,
obra concebida como um «compéndio para ministros» ou funcionérios diplomaticos.
Constitui a primeira obra em lingua portuguesa destinada a formagdo dos legados,
mas a sua concep¢ao lembra os tratados medievais de prudéncia: trata-se, fundamen-
talmente, de uma aplicagdo de reflexdes tipicas acerca das virtudes dos homens, em
geral, e dos homens de Estado, em especial, ao especifico dominio das relagdes inter-
nacionais. A esta visdo prudencial acrescenta o juizo da experiéncia e da sua vivén-
cia pessoal sobre as principais dificuldades que podem surgir na actividade diploma-
tica, designadamente na negociagdo diplomética e na assinatura de acordos
internacionais.

A instrugdo politica de legados constitui, portanto, obra ilustrativa de uma orien-
tagdo tipica dos tratados politicos catélicos: o elenco das virtudes que fazem os perfei-
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tos diplomatas, matizada pelo juizo das situagdes empiricas com que se podem defron-
tar os diplomatas.

Se podemos encontrar num filésofo enciclopédico como Luis Anténio Verney uma
apreciagdo critica sobre a formagdo dos agentes diplomaticos portugueses, vai ser em 1792
que Ant6nio Manuel Melo Baena publica umas mdximas politicas em quatro tomos,
sendo o ultimo inteiramente dedicado ao tema dos embaixadores. Aqui se encontra
uma indica¢do sobre os principais aspectos da instituicio dos embaixadores, que, se
ndo é original no contexto europeu, tem o mérito de apresentar um panorama doutriné-
rio em lingua portuguesa acerca de questdes como a nogdo e tipos de embaixadores, qua-
lidades que devem ter, modos de seleccio, direitos e deveres.

Aqui encontramos uma alteragdo do método das relagdes diplomaéticas: a autono-
mia de um direito piblico externo, cuja dogmética permite agora compreender que o fun-
cionamento das institui¢des diplomaticas e os instrumentos das relagdes diplomaticas
t€ém uma natureza e uma metodologia distinta do direito privado. O conceito utilizado
para designar as bases desta disciplina — direito publico externo — alicer¢a duas outras
ideias essenciais do espirito juridico e politico setecentista: de um lado, o papel do
Estado como criador do direito; de outro lado, a prioridade do direito interno sobre o
direito internacional, que € o reflexo desta mesma concepgdo estadualista das ordens juri-
dicas interna e externa.

III. No estudo do tema dos embaixadores devemos distinguir duas questdes:
a) o estatuto dos embaixadores como oficiais publicos; b) a fungdo dos embaixadores.

a) O estatuto dos embaixadores.

Desde o século XVI, sobretudo desde a publicagio dos seis livros da repiiblica por
Jean Bodin, controverte-se a natureza do estatuto dos agentes do poder. Assim, de
um lado refere-se a situacdo dos oficiais, do outro a dos comissarios. A diferenga
principal € esta: os oficiais gozam de um direito ao lugar, em regra concebido como um
direito de propriedade, pelo que, de acordo com a natureza deste direito, sdo agentes
inamoviveis; pelo contririo, os comissirios sdo nomeados para o exercicio de uma
fungdo em concreto, segundo um mandato preciso, e a sua comissdo pode cessar a
qualquer instante por vontade do mandante. O mandato cessa necessariamente por
morte do principe mandante.

Bodin demonstrou a sua ideia com clareza: os embaixadores sdo comissérios, nao
sdo oficiais — proposi¢do que deve conjugar-se com o problema da venalidade dos ofi-
cios. Nio gozam de um direito de propriedade sobre o cargo que ocupam, devendo antes
cumprir de modo estrito as instru¢des conferidas pelo monarca. Em fung¢do do exem-
plo estudado, compreende-se a conclusdo: o Estado necessita mais de comissarios do
que de oficiais. Esta conclusdo ndo impediu a formagdo de geragdes de diplomatas,
assente numa ideia imprecisa mas néo juridicamente vinculativa de transmissibilidade
dos cargos.

O tema dos embaixadores é estudado pelos nossos tratadistas pelo dngulo da
virtude da prudéncia. Mas também se adverte acerca da necessidade de meios finan-
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ceiros, de os embaixadores serem ricos ou, pelo menos, ndo serem pobres (mediano
estado).

b) Um dos grandes tratadistas politicos da Restauragdo, Anténio Carvalho de
Parada, aponta na sua arte de reinar que os embaixadores podem exercer trés tipos de
funcdes: honrar a pessoa a quem foram enviadas; espantarem ou meterem temor; trata-
rem de matérias graves que nio era possivel tratar por carta. Mais do que a ingenui-
dade das afirmacoes devemos destacar o que delas resulta: que a fungdo diplomdtica ndo
constitui ainda uma obrigagdo tipica do estabelecimento de relagdes diplométicas entre
os Estados.

Na prépria diplomacia pontificia, foi apenas a partir do pontificado de Alexan-
dre VI e sobretudo dos Papas florentinos Ledo X e Clemente VII que se inicia a diplo-
macia renovada da Igreja com o recurso a nincios permanentes (De Witte).

O aperfeigcoamento da disciplina levou 2 distin¢do entre trés tipos de oficiais: os
embaixadores extraordindrios, os embaixadores ordindrios e os residentes. A distin¢do
ndo € apenas protocolar, mas antes revela uma percepgio dos diferentes interesses que
podem estar envolvidos nas negociagdes diplomaticas.

Os embaixadores s@o enviados pelo soberano a uma Corte estrangeira para repre-
sentar a pessoa do soberano, em virtude de uma carta credencial ou de outro documento.
Os embaixadores extraordinarios sdo designados por uma comissdo para o desempenho
de uma fungdo ou negociagdo em concreto, designadamente as embaixadas solenes.
Pelo contrério, os embaixadores ordindrios exercem um outro tipo de fungdo. Os tra-
tadistas europeus aconselham que os embaixadores extraordindrios sejam recrutados de
entre a principal nobreza do reino, ndo apenas para mais facilmente serem recebidos nas
cortes estrangeiras, mas também para poderem fazer face as despesas da embaixada.
Para embaixador ordindrio eram muitas vezes nomeados juristas. A queixa da magreza
dos saldrios é comum entre os nossos diplomatas, mas é necessdrio dizé-lo, também ¢é
comum em relagdo a outros paises.

Os residentes ndo gozam dos privilégios protocolares dos embaixadores, despa-
chando apenas com os Secretirios de Estado ou outros oficiais do Estado.

De outro modo, temos de sublinhar que, seguindo uma orientagéo pioneira da
diplomacia Veneziana, ao longo do século XVII reitera-se como uma das obrigagdes
dos embaixadores o envio de relatérios (relatos, despachos) sobre a sua actividade
publica no local em que se encontram acreditados, bem como sobre o respectivo Estado.

Nao existe uma obrigacio de reciprocidade.

Existem Estados com representantes diplomaticos em outros Estados que n#o asse-
guram identidade de conduta. Portugal mantém apenas representagdes diplomaticas
junto dos principais Estados. No final do século XVIII mantém permanentemente repre-
sentantes em Lisboa, o Imperador e os reis de Inglaterra, Franga e Espanha, ao lado do
ndncio apostélico. Por sua vez, com diferente estatuto juridico, Portugal mantém lega-
¢des diplomdticas em Madrid, Paris, Londres, Copenhaga, Estocolmo, Viena, Haia,
Niapoles, Roma, Berlim e Moscovo.

Impde-se uma dltima referéncia a outros instrumentos de condugiio dos assuntos de
Estado.
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Ao lado da diplomacia oficial existiu igualmente uma diplomacia secreta. Muitas
vezes as situagdes parecem confundir-se e € frequente apontarem-se 0s ministros residentes
como simples espides de um Estado. Ao longo do século XVII vemos desenvolve-
rem-se tipicos institutos da razdo de Estado, como a cifra. A tutela do segredo de
Estado deu origem a uma rigorosa disciplina contida nas Ordenagdes. A rede de espides
e agentes secretos era dirigida pessoalmente pelos reis, segundo a velha maxima da
razdo de Estado de que existem matérias que n@o € conveniente serem delegadas nos ofi-
ciais do principe.





