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O terceiro quartel do século vinte registra uma profunda alteragéo na atitude de
grupos politicos dissidentes, bem como de alguns governos, em relagéo as instituigbes
diplométicas tradicionais. Ja nas décadas de 50 e 60 casos de sequestro e/ou assassinato
de representantes diploméaticos deixaram de ser raridade. Na década de 70 intensifica-
ram-se os ataques de grupos dissidentes (armados e desarmados), formados de adver-
sdrios politicos e ideolégicos dos regimes vigentes em alguns paises, contra consulados,
embaixadas e contra membros do corpo diploméatico. Esses atentados podem ser carac-
terizados como atitudes drasticas visando o descrédito de governos, ou como formas
sensacionalistas de apresentagdo & opinido publica mundial, das causas pelas quais
dizem lutar os dissidentes. Esses atos tém sido interpretados, também, como formas de
protesto contra posigdes politicas, ideolégicas e econdmicas assumidas pelos gover-
nos nacionais dos militantes ou pelos governos de cujas sedes e pessoal diplomaticos
eles se apoderam pacificamente ou, mais frequentemente, pela forga.

Os recentes casos de invasdo de embaixadas e consulados no Ird, na Colémbia,
no México, na Inglaterra, na Holanda, em paises da América Central ¢ em Cuba, séo
exemplos disso.
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Néo iremos discutir aqui, todavia, os motivos, ou os efeitos imediatos que esses
ataques produziram ou produzirdo, nem as reagdes dos governos neles envolvidos.
Gostariamos, em vez disso, de apresentar um breve retrospecto histérico da institui-
cdo por eles ameacada, isto é, a propria Diplomacia.

A Diplomacia tem uma longa e interessantissima histdéria. Referéncias as ativi-
dades diplomaticas encontram-se ja nos antigos escritos dos Sumérios. A palavra Diplo-
macia, porém, é uma palavra do século XVIIl, e chegou até nés através do Francés,
vindo da palavra grega Diploma (que significa dobrado ou enrolado), numa clara refe-
réncia aos papéis dobrados ou enrolados, que caracterizavam os documentos de Estado
conduzidos por emissdrios no desempenho de fungdes diplomaticas. O Oxford English
Dictionary oferece a seguinte definicdo: “condugdo das relagdes internacionais por
meio de negociacdes; método pelo qual as relagGy~ sdo acertadas e conduzidas por em-
baixadores e enviados especiais; ocupagdo ou ar.s do diplomata”. Esta definicdo nos
parece aceitdvel porque se refere enfaticamente ao método e ndo ao objeto da nego-
ciagdo que é a finalidade da atividade diplomatica.

As praticas diplomaticas que mais influenciaram o desenvolvimento da Diploma-
cia na Europa Ocidental foram, sem divida, as herdadas da Grécia Antiga, do Império
Romano e do Império Bizantino. A forma mais antiga de atividade diplomética é a chama-
da “missdo especial”. O enviado era, geralmente, mandado ao exterior com certos ob-
jetivos limitados e especificos, e deveria retornar ao seu pais de origem tdo logo se
desincumbisse da missdo que lhe fora confiada por um potentado, para prestar contas
pessoalmente. Este foi o sistema diplomatico que funcionou a contento enquanto exis-
tiram no mundo grupos de Estados mais ou menos estéveis, sujeitos a crises tempo-
rarias, passageiras, € que aceitavam mutuamente o principio do direito de existéncia e
sobrevivéncia de todos os Estados membros do grupo.

No turbulento alvorecer da Renascenca ltaliana, quando as aliangas entre os
Estados da peninsula itdlica se alteravam frequente e repentinamente, criou-se a ne-
cessidade premente de um sistema diplomatico capaz de suprir um volume maior e mais
preciso de informagdes diplomaticas para orientacdo de cada corte. Tornou-se entéo
inadequada a diplomacia dos “enviados especiais” e surgiu a imperiosa necessidade do
estabelecimento de representagoes fixas nas vérias cortes da peninsula. Os primeiros
enviados diplométicos com residéncia fixa no exterior surgem, por essa razdo, no final
do século XIV, na Itdlia. No resto da Europa — que & época da Renascenca ainda era
dominada por monarcas imbuidos de ambigées dinasticas e territoriais — o estabeleci-
mento de enviados com residéncia fixa s6 veio a ocorrer em meados do século XV. As
monarquias européias (fora as da peninsula itdlica) tiveram suas primeiras experiéncias
com os enviados de residéncia fixa com os embaixadores da corte papal de Roma,
pois a Igreja necessitava manterse bem informada a fim de desempenhar o papel de
entidade supra-nacional que |he foi caracteristico na época.

O soberano do Reino de Aragdo, Ferdinando, futuro consorte da Rainha Isabel de
Castella, foi o primeiro monarca europeu-nao italiano a designar embaixadores residentes
em vérias cortes européias, isto entre os anos de 1480 e 1490. Com as pressdes diplo-
maticas geradas pelas guerras italianas e pelas continuas lutas dinasticas que se
desenrolaram nos séculos XV e XVI criou-se o clima propicio para o estabelecimento
definitivo do sistema diplomatico baseado na figura do embaixador de residéncia per-
manente no pais onde representava os interesses de seu soberano. A Inglaterra, porém,
ja aderira a essa prética diplomética no periodo Henrique VII (1457-1509), que, no (i
timo ano do seu reinado, nomeou embaixadores ingleses para vérias cortes européias,
além da corte papal em Roma. Como decorréncia das missdes diplométicas permanentes
surgiu a necessidade de se criar, também, as Chancelarias, reparticbes especializadas
em assuntos diploméaticos, capazes de fornecerem aos governos e aos embaixadores
assessoramento e apoio indispensaveis & formulacdo e execugdo de politica externa.

Como o mundo medieval foi dominado pela religiosidade, o embaixador medieval
europeu tinha responsabilidades primordiais para com o Cristianismo. Suas prerrogati-
vas e privilégios diplomaticos eram respeitados somente enquanto eles se comportassem
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de acordo com os padrées do Cristianismo, ou seja, da lgreja. Com o Renascimento e
com o fortalecimento das monarquias nacionais, um novo ethos se impds. Agora, o
embaixador tem obrigagGes primordiais para com o seu soberano e ndo somente para
com a Igreja. O advento da Reforma e o abalo das relagGes entre o Vaticano e algumas
monarquias européias trouxeram sérios problemas para o instituto das imunidades diplo-
maéticas, pois os embaixadores exigiam o direito de culto e adoracdo de acordo com
as preferéncas religiosas de seus soberanos. Essas preferéncias nem sempre coinci-
diam com as dos paises que os hospedavam.®? ' exigéncia era, muitas vezes, inacelta-
vel por parte de alguns soberanos. A recusa te embaixadores considerados heréticos,
ou de oferecer-lhes adequada protegdo e imunidades, assim como problemas criados em
decorréncia do apoio dado por embaixadores protestantes e catélicos (em nome de
seus respectivos soberanos) as minorias religiosas com as quais se identificavam, pro-
vocaram um virtual rompimento das relages diplométicas entre os paises do Norte e
do Sul da Europa. Com o cisma religioso do século XVI, porém, a maioria dos monar-
cas passou a aceitar a liberdade religiosa dos diplomatas. O reconhecimento desse di-
reito, e mais o privilégio de construirem-se capelas e templos de acordo com a religido
dos embaixadores nas sedes diplomaticas foi o prego pago para o restabelecimento de
relagbes efetivas e plenas entre os Estados do Norte e do Sul da Europa depois da
Reforma. Uma vez removidos os obstaculos a liberdade religiosa, os demais privilégios
diplométicos foram aceitos sem grandes problemas,

O préximo grande passo dado na evolugdo da diplomaica foi a adogado do princi-
pio da extraterritorialidade, ou seja, o direito dos diplomatas serem regidos em paises
estrangeiros pelas leis de suas respectivas nagbes. Na virada do século XVI para o
XVIl, o estadista e historiégrafo holandés Hugo Grotius (1583-1645), autor, entre outros
trabalhc, de De jure praedae Jus pacis, De antiquate reipublicae batavae, De jure beli
et pacis e Via et votum ad pacem eclesiasticum, juntamente com outros tratadistas de
Direito Internacional, formulam os conceitos juridicos em que se baseiam a extraterri-
torialidade, bem como algumas outras imunidades diplomaticas. Argumentavam os tra-
tadistas da época, que os diplomatas ndo podiam ser regidos nem governados pelas
mesmas leis que governavam os povos entre os quais desempenhavam suas missoes,
pois tinham privilégios especiais, decorrentes da fungdo que exerciam. O sécuio XVII
;é a consolidagdo e a aceitagdo universal desses principios em todos os paises do Oci-

ente.

Na Idade Moderna as questdes mais complexas passaram a ser negociadas em
reunies especiais designadas genericamente pelo nome de “Congressos”. Os Con-
gressos tiveram um importante papel na Diplomacia dos séculos XVII, XVIll e XIX. Suas
origens mais antigas remontam aos tempos dos Jogos Olimpicos da Grécia. Suas ori-
gens mais recentes, porém, se encontram nos Concilios Medievais da Igreja, que
eram reunides de carater internacional nas quais se discutiam, com muita frequéncia,
os problemas politicos da Europa. Na Idade Moderna os apelos racionais de Grotius
e alguns de seus contempordneos para que as nacbes envolvidas em conflitos recor-
ressem as negociacdes em vez de guerra, passaram a ser considerados como idéia via-
vel. A Europa havia se degladiado, por quase um século, em constantes guerras sem
que as questdes bdsicas se resolvessem definitivamente. Assim, a partir da segunda
metade do século XVII, varios Congressos, no sentido moderno do termo, converteram-se
em forum onde os Estados europeus debatiam suas questdes maiores como a.ternativa
ao recurso da guerra. Nesses Congressos os diplomatas negociavam a resolucdo dos
problemas europeus em bases multilaterais. Importantes Congressos foram realizados
imediatamente antes ou depois de grandes guerras envolvendo vérias nagdes, como por
exemplo, o Congresso de Viena (apés a queda de Napoledo), onde Metternich, Talleyran
e outros estadistas europeus tentaram criar um equilibrio de poder aceitavel por todos.

Aqui na América, os novos paises independentes, sob a lideranca dos Libertado-
res e 4 sombra de Bolivar, tentaram, no Congresso do Panama (1826), uma unido que
lhes proporcionaria o fortalecimento sonhado por Bolivar, mas acabaram, devido a irre-
dutiveis antagonismos, nada alcancando de objetivo.
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Mesmo sem conseguir muitos sucessos, os Congressos continuaram a ser o meio
empregado pela Diplomacia para tentar solugbes pacificas e evitar as guerras. A Liga
das Nagdes (entre as qvas guerras mundiais) e as Nagdes Unidas (criada apés o se-
gundo conflito mundial),” 40, no fundo, modelos mais sofisticados e complexos desses
Congressos. Nos Congressos passou-se a debater, também, questdes de cunho huma-
nitario, cultural e administrativo, como por exemplo, o tratamento de prisioneiros de
guerra (1899) e comunicagbes postais e telegréaficas (1874). A continua sofisticacdo
dos mecanismos de negociagdes e a complexidade das questdes negociadas pelos diplo-
matas modernos tornou imperiosa a necessidade da formagdo profissional. Assim, o sé-
culo XIX trouxe a criagdo dos Ministérios de Relagbes Exteriores e dos servigos diplo-
maticos bem estruturados. Nessa época, o papel do Ministro das Relagbes Exteriores
tornou-se predominantemente politico, e o corpo de funciondrio desses ministérios pas-
sou a desempenhar atividades administrativas de importancia cada vez maior. E verdade
que desde o estabelecimento das embaixadas fixas houve individuos que se dedica-
ram & carreira diplomatica como profissionais, mas somente no século XVIIl é que as
condigbes basicas do servigo diplomatico s@o regulamentadas, com a divisdo dos pos-
tos de carreira e o desenvovimento de uma ethos profissional entre os diplomatas.

O progresso das comunicagbes internacionais, decorrente da revolugdo indus-
trial no século XIX, criou novas pressoes sobre todas as maquinas governamentais, pro-
vocando um grande crescimento dos Ministérios e das Embaixadas. Com a redugédo das
distancias entre as sedes de governo das grandes poténcias européias, a capacidade
de agdo e reagao das embaixadas as questdes do dia tornou-se quase instantanea. A Di-
plomacia procura entao extender sua eficiéncia a outros continentes. Varios paises
europeus mantinham contactos esporéddicos com a Asia desde tempos remotos. Rela-
¢goes permanentes Europa-Asia ja haviam sido inicadas em 1535, quando a Franga en-
viou um embaixador residente a Constatinopla. A inglaterra, durante o reinado de James |
(1566-1625), estabeleceu embaixada permanente na india. A China, até 1860, procurou
evitar o estabelecimento de relagbes diplomaticas reciprocas (embaixadores residen-
tes) com poténcias européias, mas depois daquela data ndo pode mais resistir ao assé-
dio dos que procuravam os “Neg6cios da China”. Os Ministérios das Relagbes Exteriores
europeus, percebendo as diferengas entre os costumes diplomaticos de seus paises nao
europeus, adotaram sempre formas especiais no trato com os potentados asiaticos, afri-
canos e de outros continentes. Essas formas diploméaticas especiais serviam apenas
para disfarcar a crenca inata que os europeus tinham da superioridade de sua conduta
e regras diplomaticas, pois veladamente os dipiomatas ocidentais trabalhavam para es-
tabelecer seus padroes europeus ndo s6 na Asia, mas em todos os quadrantes do
globo. Esse objetivo foi plenamente alcangado por volta de 1900, quando as leis do Di-
reito Internacional e as normas diplométicas da Europa Ocidental se consolidaram em
escala mundial.

A Diplomacia conduzida por profissionais treinados para tal mister estabeleceu-se
ao longo do século XIX. Até entdo os diplomatas eram recrutados de diversas profis-
soes, entre as quais predominavam, clérigos, advogados, comerciantes, escritores, fun-
ciondrios publicos e militares. As vezes artistas famosos eram convocados para o ser-
vico diplomético por causa do livre transito que desfrutavam entre os ricos e poderosos
das nacdes onde se postavam a servigo de seus governos nacionais. Os diplomatas dessa
época, provinham, quase sempre, da aristocracia proprietaria de terras ou da burguesia;
mas alguns individuos de talento e valor pessoal, excepcionalmente conseguiam fazer
carreira diplomética, se bem que raramente chegassem ao posto de embaixador. A as-
censdo de individuos comuns, por méritos educacionais e profissionais, ao posto de
embaixador, s6 passa a ocorrer normalmente no século XX.

O processo de recrutamento de embaixadores teve uma evolugdo bastante inte-
ressante. Durante muitos séculos a principal preocupacdo dos mandatarios na escolha de
seus embaixadores era a situag@o socio-econdmica dos esco.hidos. Embaixadores deviam
ser bem nascidos e aceitos politicamente. A experiéncia diplomética era desejavel mas
ndo indispensdvel, pois o trabalho da embaixada podia sempre ser realizado por um
secretario competente. As vezes os mandatéarios escolhiam como embaixadores, indivi-
duos politicamente incémodos, mandando-os para uma espécie de “exilio dourado”
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A nomeagdo de um embaixador até o século XVIIl, era uma tarefa bastante laboriosa,
pois ele partia de seu pais j& com seus empregados pessoais e muitos dos funciona-
rios da embaixada. Isso, obviamente, envolvia um grande nimero de pessoas. Antes da
partida da missdo discutia-se saldrios, despesas, duracdo do servico e os detalhes
minimos da representacdo. O futuro embaixador procurava aprender tanto quanto pos-
sivel a respeito do pais onde iria servir, da sua corte, das principais figuras nacionais,
etc, etc. A saida de um embaixador de seu pais, bem como sua chegada ao pais a que
se destinava eram cercados de longas e detalhadas cerimonias, que foram sendo
simplificadas com a aproximagéo do fim do século XIX.

A principal fungéo do embaixador sempre foi a coleta de informagdes de todos os
tipos. Essas informacées eram obtidas através de oficiais de governo, de residentes
locais amigos, de embaixadores de outros paises, emfim, de vérias fontes. Até o inicio
do século XX os embaixadores frequentavam religiosamente todas as reunides das cor-
tes dos paises onde serviam para acompanharem os boatos e colherem noticias infor-
mais. Em todos os sécuios se recorreu a compra de segredos e 2 pratica de se “plan-
tar espias” em lugares estratégicos para obtencdo de informagdes preciosas. Essas
informacées, depois de devidamente cifradas, eram transmitidas, pelos mais variados e
imaginativos meios aos Ministérios das Relagbes Exteriores dos paises interessados.
A partir do século XIX esses informes passaram a ser preparados por adidos especia-
lizados, e submetido ao embaixador que as enviava ao seu pais.

Desde o estabelecimento do sistema de residéncia fixa para os embaixadores,
os representantes diplomdticos se entregavam 2 tarefa de negociagdes permanentes
entre 0 governo que representavam e 0 pais que os recebia. Este constante envolvi-
mento em negociagoes formais e informais, sobre assuntos vérios, servia para manter
constantemente abertos multiplos canais de negociagdo. Os poderes de um embaixador
(representante pessoal de um Chefe de Estado no exterior) sdo realmente muito amplos.
Todavia, quando surge a necessidade de se definir ou especificar os poderes de um
representante empenhado numa questdo de suma importancia, dé-se-lhg a designacgéo de
Embaixador Plenipotencidrio (plena potestas), isto & o embaixador é investido de ple-
nos poderes para negociar e atuar em questdes especificas. Até o periodo anterior
a consolidagédo do poder politico dos parlamentos, os tratados e negociagdes conclui-
dos pelos embaixadores ou ministros plenipotencidrios necessitavam apenas da apro-
vacéo dos chefes de estado para entrarem em vigor. Com a ascens@o dos parlamentos
tornou-se também necessério a ratificacdo desses tratados pelo poder legislativo dos
paises envolvidos para que isto acontecesse.

Os Congressos de Viena (1815) e de Aix-la-Chapelle (1818) estabeleceram qua-
tro categorias de embaixadores, a saber:

1) Embaixadores, incluindo-se os Legados Papais (niincios apostdlicos) que sdo os
representantes da pessoa e da dignidade dos Chefes de Estado, e que tém direito
a acesso direto aos Chefes de Estado dos paises onde sdo acreditados:

2) Ministros Plenipotencidrios (enviados extraordindrios), incluindo-se os Legados Pa-
pais, que ndo tém a faculdade de representar a pessoa ou a dignidade dos Chefes
de Estado que os credenciam;

3) Ministros-Residentes, que s@o credenciados pelos Chefes de Estado, mas numa ca-
tegoria inferior aos embaixadores;

4) Chargés d'Affaires, que séo credenciados pelos Ministros das Relagdes Exteriores
de outras nagbes, e sdo, geralmente, nomeados ad hoe, ou interinamente.

O embaixador de credencial mais antiga em qualquer pais é considerado Decano
do Corpo Diplomético. Tradicionalmente preocupa-se em zelar pela observacdo dos pri-
vilégios e imunidades diplométicas de todos os membros do Corpo Diplomético.

Os embaixadores do século XX — de qualquer nivel — além das obrigacdes

65



4 G.‘.

acima descritas, tém indmeras outras atividades. Comemoram as datas nacionais de
seus paises, procuram manter seus compatriotas residentes no exterior em ordem,
prestando-lhes — quando necessdrio — assisténcia, e desempenham ainda um grande
nimero de fungdes que variam de acordo com a magnitude de suas embaixadas.

Visando agraciar dignatdrios visitantes, diplomatas amigos, ou, ainda, para re-
compensar individuos que se destacam no servigco diplomatico, os governos ocidentais
tradicionalmente conferem-lhes certas honrarias e comendas. Na Europa, certas ordens e
comendas tém sido associadas, desde os tempos da Cavalaria, com a Diplomacia. Assim,
um soberano inglés satisfeito com os servicos diplomaticos de um sidito, ou querendo
homenagear embaixador ou dignatdrio amigo, geralmente lhe confere uma comenda da
Order of the Bath, ou da Order of St. Michael and St. George. No Brasil a honraria que

preenche essas finalidades é a Ordem de Rio Branco.

A Histéria nos mostra que as missdes diplomaticas nem sempre sdo imunes a
violéncia. A Diplomacia é uma fun¢@o que sempre envolveu riscos. Muitos embaixadores,
consu.es e outros funciondrios diploméaticos tém morrido em seus postos, ou entrado
em atrito com seus governos caindo posteriormente em desgraca. Os episédios a que
nos referimos no inicio deste trabalho sdo apenas manifestages recentes de violéncia
contra diplomatas. Perigos vérios tém sempre cercado os individuos que se dedicam
a pratica da arte diplomatica. A Diplomacia, entretanto, tem a seu crédito um grande
nimero de feitos extraordinarios e cotidianamente presta servicos a povos de todas as
nagoes do globo, facilitando-lhes o contacto e o intercambio em vérios campos das
atividades humanas.

Ao conciuirmos esta breve nota sobre a Diplomacia ocidental, gostariamos de
deixar com os leitores uma indicagdo bibliogréfica que servisse de guia para leituras
mais substanciais sobre o assunto. Ndo tivemos oportunidade de fazer referéncia ao
desenvolvimento da Diplomacia brasileira. Nossa Diplomacia, logo apés a Independén-
cia, voitou-se muito para a Europa, devido aos problemas com Portugal e o envolvimento
da Inglaterra nas negociagdes que se seguiram ao 7 de setembro de 1822. Com as
Questdes do Prata, A Guerra da Triplice Alianca, as questdes de fronteira, e algumas
rusgas diplomdticas (a questdo Christie) com poténcia européias, a atencdo diploma-
tica do Brasil, voltou-se para as américas. Algumas boas referéncias sobre o desen-
volvimento da nossa Diplomacia sdo os trabalhos de Amado Luiz Cervo, “Os Primeiros
Passos da Diplomacia Brasileira”, in Relagbes Internacionais, [:3 (dezembro, 1978),
pp. 43-63., e Hé'io Viana, Historia Diplomat:ca do Brasil, (Rio de Janeiro: Edicbes Me-
lhoramentos s/d.). Em relagdo ao desenvolvimento da Diplomacia ocidental e das fun-
coes e imunidades diplomaticas uma boa bibliografia devera incluir as seguintes obras:
Sir Ernest Satow, A Guide to Diplomztic Practice (New York, 1922); Barom J. de
Szilassy, Manuel pratique de la diplomatie moderne (Paris, 1925); Green H. Hackworth
“Intercourse of States” in Digest of International Law, IV (1942), Sir Herald Nicolson,
Diplomacy, 2a. ed. (Toronto, 1950); Jules Chambon, Le D.plomate (Paris, 1926); Sir
Charles Webster, The Art and Practice of Diplomacy (Londres, 1952); Garret Mattingly
“The First Resident Embassies: Medieval Origins of Italian Diplomacy” in Speculum XII
(1937): E. R. Adair, The Extraordinary Ambassador of the Sixteeenth and Seventeenth
Centuries (Londres, 1922); Charies de Martens, Guide D.plomatique, 2 vols., 5a. Edig&o,
(Paris, 1866) e P. Renouvin e J. B. Duraselle, Introducdo & Histéria das Relacoes Inter-
nacionais (Sdo Paulo: Difel, 1967).
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