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Resumo:

Este estudo objetiva analisar o processo de transi¢ao do Conselho de Es-
tado (CE) do Antigo Regime para o primeiro liberalismo constitucional em
Portugal, procedendo a uma analise comparada do caso portugués com os
casos francés e espanhol, aportando contributos importantes a compreen-
sdo da evolugao do perfil identitario da institui¢do no nosso pais. Princi-
piamos por abordar a questio da reforma do CE no periodo pés-liberal e
as circunstancias e as causalidades que determinaram a sua sobrevivéncia,
assinalando os principais condicionalismos dessa evolugao até a estabiliza-
¢do institucional. Seguidamente, sdo abordados e discutidos os marcos da
reforma do 6rgdo e o desenho dos seus contornos nos textos constitucionais
e nos regimentos da primeira metade do século XIX; terminando com uma
abordagem do papel fulcral do Conselho de Estado no Estado. Com recurso
ao institucionalismo histérico e juridico comparado, o nosso estudo busca
a explicacao da pertinéncia, quer no plano politico quer no plano juridico-

-legal, do Conselho de Estado no regime liberal emergente.
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Abstract:

This study aims to analyze the transition process of the State Council
(SC) from the Old Regime to the first constitutional liberalism in Portugal,
proceeding to a comparative search of the Portuguese case with the Fren-
ch and Spanish instances, providing important contributions to the un-
derstanding the evolution of the institution’s identity profile in our coun-
try. We start by addressing the issue of the SC reform in the post-liberal
period and the circumstances and causalities that determined its survival,
pointing out the main constraints of this development until institutional
consolidation. Then, we also discussed the body reforms and the design
of its contours in the constitutional texts and regiments are in first half
of the 19th century; ending with an approach to the central role of the SC
in the State. Using comparative legal institutionalism, our study seeks to
explain the relevance of the State Council, both politically and legally, in
the emerging liberal regime.

Keywords:

State Council; Constitutional liberalism; Constitutional models, Politi-

cal liberalism; Portugal, Spain, France; Legal culture (19th century).

«La suppression du Conseil du roi en 1791 [en France]
constituera une rupture, illustrant la volonté des révo-
lutionnaires de reconstruire I’Etat sur des fondations
radicalement nouvelles. La re-création d’un «Conseil
d’Etat» en Pan VIII n’en est dés lors que plus significa-
tive: elle marque la fin de la parenthése révolutionnaire
et la restauration des principes qui avaient commandé

I’édification de I’Etat sous I’Ancien Régime.»

(CHEVALLIER, 2007, p. 7).
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Introducao

Este estudo intenta realizar uma analise do processo de refundacao do
Conselho de Estado (CE) no primeiro constitucionalismo liberal, desde a
experiéncia revoluciondria até a sua consagragido como 6rgio de Estado,
por finais da primeira metade do século XIX.

Nos nossos dias existem Conselhos de Estado com competéncias con-
sultivas, em matéria politica, semelhantes ao CE oitocentista numa maio-
ria dos paises ocidentais europeus (Portugal, Espanha, Bélgica, Holanda,
Franga, Itdlia). Muito embora o érgéo hoje se revista de uma carater es-
sencialmente honorifico, o0 Conselho de Estado desempenhou um papel pri-
mordial na vida politica e na génese e implantacao dos Estados liberais da
Europa do Sul - Portugal, Espanha e Franca —, paises que serdo o nosso
principal objeto de observacao e analise neste estudo.

Para os liberais revolucionarios, o CE representa um 6érgio de Antigo
Regime, por conseguinte, ele constitui mais do que nunca um assunto pro-
blema, designadamente a questédo de descobrir a sua nova condigao politica
¢ administrativa.

Com a emergéncia do periodo constitucional liberal tenderia a pensar-
-se que o Conselho de Estado, como um 6rgao politico de Antigo Regime,
estaria inevitavelmente condenado a morte, mas o constitucionalismo mo-
derno acabou por incorpora-lo e consagra-lo como uma espécie de conselho
de governacdo atribuindo-lhe fungges politicas estritas nuns casos (Portu-
gal e Espanha); assim como noutros, acrescentou-lhe amplas funcdes ju-
risdicionais e legislativas (Franca). E na l6gica da triparticdo dos poderes
e na respetiva organizacdo representativa que o CE virda a singrar, num
contexto politico adverso que promove a supressdo e/ou transformacio das
institui¢des do Antigo Regime. E certo que a instituicdo sobrevivera ao
impacto da mudanca de regime, adaptando-se, metamorfoseando-se, re-
fundindo-se. Em momentos criticos do processo de instaurac¢ao do regime
liberal pés-revolucionario, o 6rgao foi temporariamente suprimido, tendo
ressurgido com mais fulgor apés as crises, v.g. o Conselho de Estado criado
por Napoledo Bonaparte na Constitui¢ao de 1799, ou, no caso de Espanha,
na Constitui¢do de Cadis (1812), e em Portugal, na Carta Constitucional
(1826), o 6rgao arrebata, para além das competéncias de aconselhamen-

to politico do Antigo Regime, em matéria de politica interna e externa,
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atribui¢Ges muito amplas, ao abrigo do poder moderador, idealizado por
Benjamin Constant (1787-1830) (ConsTanT, 2006).

A metodologia de abordagem assenta no institucionalismo politico-ju-
ridico comparado, um método da ciéncia politica que permite comparacdes
transnacionais das variaveis endégenas e exégenas dos sistemas institucio-
nais muito elucidativas na analise politica. A estrutura do texto organiza-
-se em torno de dois tépicos principais: as (des)confiancas sobre a utilidade
do 6rgao, uma preocupacio que marcou a primeira experiéncia liberal ante
a necessidade de supressdo de 6rgios de Estado conotados ao Antigo Regi-
me, e 0s mecanismos de afirmacio constitucional do 6rgdo no contexto da

soberania do Estado.
1. (Des)confiangas sobre a utilidade do 6rgao: fundamentos politicos

As origens da expressdo “Conselho de Estado” sdo, nos casos europeus
estudados, indefinidas, ndo obstante as origens genésicas do 6rgdo remon-
tarem ao Conselho Régio medievo. Como salienta Jacques CHEVALLIER,
“1.institution du Conseil d’Etat est indissociable du processus de construc-
tion de I’Etat, dont elle constitue une piéce essentielle” na construgao do
Estado soberano de Seiscentos (CHEVALLIER, 2007, p. 6). Na Epoca Moder-
na, com o acelerar do processo de institucionaliza¢ido e organizac¢ao buro-
cratica das monarquias administrativas modernas, em funcao da criacao
simultanea de diferentes corpos consultivos especializados, que originou
um reajustamento das estruturas governativas do Estado no Antigo Re-
gime, o Conselho de Estado, nos trés paises em apreco, viu oscilar o seu
protagonismo como 6rgao no coragdo do Estado.

No Estado Liberal as revolugdes constitucionais promovem uma limi-
tacdo dos poderes dos 6rgaos de soberania, pondo fim ao modelo de Estado
Absoluto assente no exercicio do poder arbitrario régio. As primeiras ex-
periéncias liberais projetaram estabelecer uma nova ordem que impusesse
a limitacdo do poder politico soberano, separando as funcdes estatais, de
acordo com a trilogia estrutural basica dos poderes, delimitando as respe-
tivas responsabilidades sociais e esferas de intervencao politica.

Com efeito, o Estado liberal é igualmente fruto de um movimento so-
cial, politico, ideoldgico e juridico paralelo - o constitucionalismo — mar-

cado pela configuracao dos textos constitucionais nacionais, ou seja, o es-
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tabelecimento do conjunto das normas legais que definem a estrutura dos
poderes dos 6rgaos da governacéao, e que configuram a organizacao politica
e social das comunidades. Juridica e eticamente compete ao Estado a orga-
nizacdo do poder, procurando o equilibrio entre a garantia do pleno exerci-
cio dos direitos individuais e o exercicio da autoridade do Estado.

O sistema politico contempla o estabelecimento de um regime de as-
sembleias representativas, de tendéncia bicameral por influéncia angléfo-
na, cimara dos pares e cimara dos deputados, que se ocupam do quotidia-
no dos negécios publicos. Em sede parlamentar manifestam-se os interesses
particulares e as diversas sensibilidades politicas e de grupo. O principio
da separacdo dos poderes e do governo representativo tocou todas as for-
mas constitucionais liberais (Franga, Espanha e Portugal), néo existindo,
no entanto, absoluta simetria temporal e de conteido quanto a forma de
distribui¢do dos poderes, a configura¢io dos érgios de administracio do
Estado, e, naturalmente, aos perfis do Conselho de Estado (FrEITAS, 2020).

Na transicdo do Antigo Regime para o liberalismo, a retérica revolu-
cionaria inflamada da primeira Assembleia Nacional Constituinte francesa
(1791), onde impera o principio da soberania nacional, indivisivel, inalie-
navel e imprescritivel, acabara por suprimi-lo quando fez desaparecer a
realeza (1792), enquanto os reformadores progressistas, nas Cortes Consti-
tuintes peninsulares, almejaram apenas a diminui¢ao da influéncia politica
e adnministrativa do 6rgdo, ou, em tdltimo caso, a sua supressio definiti-
va; por seu turno, os moderados e conservadores tradionalistas desejavam
acautelar a sua manutencao, garantindo no instituto a reproducéo de um
sistema estamental em tudo semelhante ao do Antigo Regime (Espanha).
O modelo de Estado liberal, pela via do conservadorismo tradicionalista,
a moda de Edmund BurkEe (1729-1797), desejava uma retoma do modelo
classico de Conselho de Estado, v.g. o legitimismo restaurador de D. Fer-
nando VII, durante o sexénio absolutista (1814-1820), que depde a Cons-
titui¢do de Cadis (1812) e promove o regresso do sistema polissinodal de
governo, conferindo superior poder aos Secretdrios de Estado e de Despa-
cho, facto que reverteu, naturalmente, para a diminui¢ao do peso politico
do Conselho de Estado (EsTEBAN VEGA, 1998). Em Portugal, o Infante D.
Miguel, na sequéncia do golpe de Estado da Vilafrancada (1823), suspende
a atividade do CE vintista (1821-23), e dissolve as Cortes Constituintes
(FrEITAS, 2020, PP. 152-153).
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Parece haver unanimidade dos estudiosos quanto ao facto do primeiro
constitucionalismo liberal corresponder a uma nova fase na histéria ins-
titucional e politica do 6rgido — a designada segunda fundacdo -, também
ela fortemente agitada pelas convulsdes politicas e importantes reformas
legislativas no contexto de implementac¢do da teoria da separacéo dos po-
deres, do sistema constitucional e do hodierno «sistema de poder» (Pac-
TEAU, 2003).

Apés a Revolugdo Francesa, o liberalismo politico espalhou-se rapida-
mente pelo Ocidente Europeu imbuido de ideais iluministas, v.g. doutrina
da separacdo dos poderes, jusracionalismo, direito a propriedade indivi-
dual, rejeicao dos privilégios herediarios, do conservadorismo da estrutura
social e da monarquia absoluta. Com efeito, a desconfianca em relacao ao
Antigo Regime politico e a propagacao da ideologia revolucionaria fran-
cesa, desde finais do século XVIII, tiveram superior eco nos meios mais
ilustrados, urbanos e burgueses da altura, para o que contribuiu a presen-
¢a da comunidade francesa residente em Lisboa (MOREIRA, 2008). No pais
vizinho, a valorizacao dos ideais revolucionarios, durante a Guerra da In-
dependéncia espanhola (1808-1814), que decorreu no contexto das guerras
napolednicas, ocasionou, em simultdneo, uma guerra civil que opos patrio-
tas, defensores da identidade nacional espanhola, a afrancesados, a quem
devem, paradoxalmente, a difusdo dos valores revolucionarios franceses
(ALvAREZ BARRIENTOS, 2008).

Em Espanha, de modo diferente, a submissdo do reino ao dominio
francés de José Bonaparte havia imposto uns Estatutos (1808), em Baiona,
que seguiam mais de perto o modelo da Constitui¢do napoleénica de 1799
que refundou o Conselho de Estado pés-revolucao, conferindo-lhe amplos
poderes', sendo dividido em cinco sec¢des: Financas, Legislacao civil e cri-
minal, Guerra, Marinha e Interior?.

De outro lado, em Portugal, as Invasdes Francesas (1807-1810) e as

suas consequéncias politicas e sociais, mormente para a soberania do reino,

1 Estatutos de Baiona, cap. VIII, art. 52.° e ss. O Conselho de Estado é dividido em 6 sec¢des: Jus-
tica e Negdcios Eclesidsticos; Interior e Policia General; Fazenda; Guerra; Marina e Indias. Dis-
ponivel em: http:/www.cervantesvirtual.com/obra-visor/constitucion-de-bavona-6-de-julio-1808/
html/437fe325-b92-48b7-2963-a36d6a8fd6af 2.html.

2 Constitution du 22 Frimaire An VIII [Constitui¢io de 1799], tit. IV, art. 52.°. Ao Conselho de Esta-
do compete a redacdo dos projetos de lei, os regulamentos da administragio publica, e a resolugao

de conflitos entre 6rgaos da administragéo e particulares (tradugdo nossa).
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levam a Corte Portuguesa a ausentar-se para o Brasil, favorecendo o pro-
cesso independentista deste dominio colonial (1808-1822); a débil estrutura
econdémica, os resultados das guerras peninsulares que reafirmaram o po-
derio inglés, sdo outros tantos fatores conjunturais que despoletam a crise
do Antigo Regime e a afirmacédo crescente do liberalismo de representacao
nacional, no seio de uma elite burguesa mais ilustrada (MoNTEIRO, 2007).

Entrementes, o primeiro liberalismo em Portugal representa um pa-
radigma de Estado e de modelo de Conselho de Estado diferenciado do
periodo anterior. A ideia de que toda a soberania reside na nacao, a imple-
mentacdo da doutrina da separacdo dos poderes, com superioridade do le-
gislativo, quer na Constitui¢do Gaditana quer na Constitui¢do Portuguesa
de 1822, contemplam Conselho de Estado, ndo obtante ter sido divergente
a posicdo da maioria dos deputados sobre a sua sobrevivéncia nos dois
supremos 6rgads parlamentares peninsulares. Os liberais progressistas vin-
tistas portugueses encontravam-se bastante divididos quanto a sua manu-
tencdo. Um nidmero assinalavel de deputados as primeiras Cortes Gerats e
Extraordindrias da Na¢do Portuguesa encaram a institui¢do como um érgao
de Antigo Regime que favorecia a intervencao régia nos negécios piblicos,
e isto diferentemente dos deputados espanhéis obreiros da Constitui¢do
de Cadis (1812), para quem o diploma confere a legitimidade dindstica
a Fernando VI1I de Espanha como chefe de Estado, e giza um CE com um
perfil estamental tradicionalista. Deste modo, o Conselho de Estado, em
Espanha, singrou sem oposi¢ao, sendo composto por 40 membros. A sua
composi¢ao constituiu um dos principais motivos da acesa discussao por se
considerar exagerada®. Contudo, na primeira reuniao sobre o assunto, apés
debate parlamentar, aprovou-se, por uninimidade, a manutencao do érgao,
tendo divergindo quanto as fung¢des que lhe deviam ser adstritas:

Si se trata de la necesidad de establecer un Consejo de Estado, yo creo
que todos estamos cunvencidos da ella. Pero es preciso saber antes cuale
han de ser sus atribuciones, y entonces se podra fijar el numero de indivi-
duos de que haya de componersee. Puesta a votacion la primera parte del

articulo, se aprovo que hubiese un Consejo de Estado’.

3 Constitucion Politica de la Monarquia Espaiiola. Promulgada en Cddiz de 1812, tit. IV (Del Rey),
cap. VIL, art. 231.° a 241.°.

4 Diario das Sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias, sessdo de 27 de outubro de 1811, n’
390, p. 2157. Disponivel em: https://a

.congreso.es/est_sesiones/
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Tratando-se de um érgao estamental, na composicao do instituto cons-
tavam os grandes de Espanha, eclesiasticos e civis, individuos de média
condi¢do e doze oriundos das provincias ultramarinas’. A composi¢io es-
tamental esteve em discussao, assim como o niimero de representantes da
metrépole e do ultramar. Decidiu-se que os conselheiros, em ambos os ca-
sos, eram nomeados pelo rei sob roposta das Cortes Constituintes.

Com efeito, os dois textos constitucionais peninsulares preocupam-se
em assegurar a presenca de representantes das provincias ultramarinas.

Em Portugal, a discusséo sobre a necessidade ou inutilidade do érgao
foi debatida nas Cortes Constituintes de 3 de marco de 1821, nas quais se
perfilam duas principais correntes : uma negava a sua utilidade no novo
sistema politico liberal, a outra assumiu-se defensora da indispensabilida-
de do 6rgao. A primeira considerava que o CE era a expressio da influéncia
da Constituicao de Cadis, temendo que se transformasse num 6rgido com
uma estrutura social retrégrada, incapaz de obstaculizar a vontade régia,
podendo vir a constituir uma barreira ao exercicio do poder legislativo’; a
segunda argumentava que a conservacdo do CE garantia a protecdo contra
o governo discriciondrio reinicola (tirania)’. «Tomaram-se votos, e por 42
contra 41 se resolveo que haja conselho de Estado»®. Em Portugal e em
Espanha, a revolu¢ao nao se fez contra o rei nem contra o regime monar-
quico, mas com o ensejo de regenerar as leis fundamentais da monarquia
e com elas as institui¢des antigas concedendo-lhe um novo perfil, de que é
exemplo o Conselho de Estado (ALMEIDA, BRANCO e Sousa, 2015: 461-493).
O CE era o garante da identidade e da continuidade do Estado como orga-

nizagao politica e social, e da monarquia como forma de governo.
2. Mecanismos de consolidacio legislativa: os marcos da reforma do 6rgio

O primeiro constitucionalismo liberal promove uma nova fase na his-

téria institucional e politica do érgéo, conforme adiantamos. Um tempo

5 Constitucion Politica de la Monarquia Espaiiola. Tit. IV (Del Rey), cap. VII, art. 232.°.

6 Diario das Cortes Gerats e Extraordinarias da Nagdo Portuguesa, n’ 20, sessdo de 2 de marco de 1821,
p- 197.

7 Diario das Cortes Gerais e Extraordinarias da Nagdo Portuguesa, n® 26, sessio de 2 de marco de 1821,
p- 199.

8 Diario das Cortes Gerais e Extraordinarias da Nagao Portuguesa, n® 26, sessao de 2 de marco de 1821,
p- 201.
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de consolidac¢do do Conselho de Estado moderno, fortemente marcado por
importantes reformas legislativas (regimentos, estatutos e constituicdes),
numa complexa rede de relagdes que determinam os perfis do Conselho
de Estado francés, espanhol e portugués (aspetos orgéanicos) pés-revolu-
ciondrios que procuraremos vislumbrar a luz das respetivas experiéncias
politico-juridicas. Interessa, pois, articular o processo de instauracdo do
liberalismo e o constitucionalismo, partindo da analise do conjunto de
regulamentos, principios e regras que definem o esqueleto das respetivas
atribuig6es e func¢des do CE, procurando compreender os principais reptos
politicos que lhe foram lancados ao longo do desenvolvimento e consolida-
¢ao do sistema liberal.

Em Franga, a implantagdo da doutrina da separagao dos poderes pela
Assembleia Nacional Constituinte (1790), que viu serem encerradas as ses-
sbes com a promulgacdo da Constituicdo francesa de 1791, consagrou a
emancipacdo da administracido do Estado, impedindo as autoridades judi-
cidrias (os tribunais comuns) de julgarem os poderes piblicos, na tradicao
da jurisdi¢cdo administrativa francéfona do Antigo Regime, desde o Edito
de Saint Germain (1641)°. Pouco tempo depois, a desconfianga progres-
sista radical suprime o CE (1791), que a Constitui¢ao de 1795, em vigén-
cia durante o Diretério (1795-1799), também nio contemplou. De acordo
com Jacques CHEVALLIER, o interregno revolucionario suspendeu o Estado
e o Conselho de Estado, porém «Son influence a été determinante dans
I’avénement de la conception d’un Etat fortemente différencié du reste de
la société qui a prévalu en France.» (CHEVALLIER, 2007, p. 9). A doutrina
liberal assenta na distincao entre Estado e sociedade civil.

Os primeiros textos constitucionais liberais que consagram, especifica-
mente, espago politico ao 6rgio sdo a Constituicido napoledénica de 1799, a
Constitui¢do de Cadis de 1812 e a Constitui¢do Portuguesa de 1822, esta 1l-
tima imbuida do impeto do liberalismo vintista, progressista e radical. Os

poderes de que é investido o Conselho de Estado em Franca, por Napoleao

9 Constitution de 1791, Chapitre V — Du Pouvoir Judiciaire, art. 3.°. “Os tribunais ndo podem intro-
meter-se no exercicio do poder legislativo ou suspender a execucao das leis, nem intervir nas fungoes
administrativas ou chamar para comparecer em juizo os administradores por razdes (inerentes) as
suas fungdes” (tradugio nossa). Disponivel em: https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitu-
tions-dans-l-histoire/constitution-de-1791. O Edito de Saint Germain, de 1641, estabelece a distin-

¢o entre justica administrativa e administracao ativa.
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Bonaparte, sdo assinalaveis, dada a importancia da atribui¢do precoce da
competéncia da jurisdi¢ao administrativa contenciosa ao 6rgao, para além
da dimenséo legislativa (elabora¢ao das leis) (PacTEAU, 2003, pp. 41-45). O
CE napoleénico (durante o Consulado e o Império) tem fung¢des abrangen-
tes e relevantes, que vao muito para além da dimensao politica e consultiva
do Conselho de Estado do Ancien Régime, A construgdo do aparelho de
Estado pés-revolucionario francés em muito se deveu ao Conselho de Es-
tado que detém funcdes politicas, administrativas e judiciarias. Na esfera
administrativa, as fun¢des do Conselho de Estado incluem a vigilancia das
leis e decretos e o contencioso da administracao'’.

A Constitui¢do gaditana de 1812, emerge, conforme referimos, num
contexto de luta pela independéncia dos liberais patriotas desejosos de res-
taurar o poder de Fernando VII, conferindo ao 6rgdo competéncias em
matéria de assessoramento juridico, controlo da legalidade dos atos admi-
nistrativos, considerando que o instituto detém um papel politico de supe-
rior importancia no equilibrio dos poderes e na unidade do Estado (TomAs
Y VALIENTE, 1995, pp. 9-22). De igual modo, a Constitui¢do de Cadis preveé
uma composi¢io estamental do 6rgdo, encontrando-se ai representados
todos os estados da sociedade espanhola oitocentista (SUANZES-CARPEGNA,
2012, pp. 117-142). Com efeito, os membros do Conselho de Estado repre-
sentam os anseios de independéncia da Nagdo espanhola, e asseguram a
coesdo dos espanhdis frente ao invasor francés, incluindo elementos dos
dois hemisférios do Império Espanhol, num total de quarenta membros,
doze dos quais naturais do ultramar''.

A Constitui¢ao de Cadis é a mais direta influéncia da Constituicao de
1822 portuguesa, de acordo com a qual a soberania reside na Nacéo, a
quem compete exclusivamente o direito de conceber as leis fundamentais
do Estado'.

Em Portugal, a primeira etapa da reforma do Conselho de Estado pés-

-revoluciondrio decorreu nas reunioes das Cortes Constituintes de 1821.

10 Nos finais do Antigo Regime, em 1777, foi criada a Comissao de Contencioso das Finangas e, em
1789, a Comissao de Contencioso dos Departamentos, que preparam a refundagao do Conselho de
Estado pés-revoluciondrio (PacTeau, 2003).

11 Constitucion Politica de la Monarquia Espaiiola. Promulgada en Cddiz de 1812, Tit. IV, cap. IV, art.
231.°.

12 Constitucion Politica de la Monarquia Espaniola, Tit. I, cap. I, art. 3.,

10_JuditeGoncalvesFreitas_REV2.indd 232 @

08/04/2021 16:08:04



1 TEEEE @® | I | [

0 AMAGO DO ESTADO: O CONSELHO DE ESTADO NO CONSTITUCIONALISMO LIBERAL EM PORTUGAL.

O 6rgao é explicitamente previsto nas bases do primeiro texto constitu-
cional portugués (art. 33.°), sendo composto por oito conselheiros pro-
postos pelas Cortes e escolhidos pelo Rei que presidia ao instituto'. No
seguimento do decreto que aprovou as bases da Constitui¢do Politica da
Nacao Portuguesa, juradas por D. Jodo VI a 3 de julho de 1821, os depu-
tados justificavam a manutenc¢do do Conselho de Estado, concedendo-lhe
regimento préprio pelo Decreto de 25 de setembro de 1821, publicado a
2 de outubro do mesmo ano', transformando-o numa instituigao regular
(FrEITAS, 2020). A Constitui¢dao de 1822, assinada em 23 de Setembro de
1822, institucionaliza-o (arts. 162.°-170.%). O CE nasce como 6rgao de con-
sulta politica, funcionando junto do monarca. No almejo de representacao
nacional dos deputados vintistas, dos «treze cidadaos escolhidos entre pes-
soas distintas, por seus conhecimentos e virtudes», seis eram da Europa e
seis do Ultramar, e o décimo terceiro apurado por sortes, todos nomeados
pelo Rei a partir de listas elaboradas pelas Cortes, com um mandato de
quatro anos". Inicialmente, havia-se estipulado um mandato de dez anos,
mas acabou por vingar a posi¢do dos que defendiam um mandato mais re-
duzido de quatro anos, havendo possibilidade de recondug¢ao'®. Com efeito,
o Conselho de Estado surge como uma espécie de senado federal reunindo
representantes dos dois hemisférios (Miranda, 1970). Ao Conselho de Es-
tado compete pronunciar-se sobre assuntos graves (internos € externos)”.

Na Constitui¢do de 1822, o CE é um 6rgio politico consultivo, ou-
vido nos negécios graves, sancao das leis, declaracdo da paz e execucdo
de tratados, a semelhan¢a do CE da Constitui¢ao de Cadis'®. No diploma
constitucional de 1822, o CE foi concebido como um érgao que garantia
o equilibrio dos poderes (legislativo/Cortes e executivo/Rei), prevenindo,
de algum modo, os inconvenientes do regime monocameral que agradava
aos liberais progressistas (Canotilho, 1993: 149-165). Para estes primava a
ideia de Nagdo una, em que os seus representantes estariam unidos numa

s6 camara - o nicleo politico do Estado -, diluindo as diferencas sociais e

13 TANTT, Leis e ordenacées, Leis, m¢. 10, n.” 5.

14 TANTT, Leis e ordenacaes, Leis, mg¢. 10, n.” 63.

15 Constituicio de 23 de Setembro de 1822, Tit. VII, art. 162.° -165.°.

16 Constituicao de 23 de Setembro de 1822, Tit. VII, art. 165.°.

17 Constitucion Politica de la Monarquia Espanola, Tit. IV, cap. VII, art. 236.°.
18 Constituicdo de 23 de Setembro de 1822, Tit. VII, art. 167.°.
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corporativas do Ancien Régime (FREITAS, 2020).

Ainda que tivesse sido consagrada na Constitui¢do de 1822, a sobe-

rania nacional e a supremacia do poder legislativo, o Rei tinha direito de

veto suspensivo sobre as Cortes e era aconselhado pelo Conselho de Esta-

do, cujos membros eram propostos pelas Cortes, como adiantamos. Deste

modo, o binémio Rei-Cortes era assegurado também pela existéncia do
Conselho de Estado.

No quadro seguinte procede-se a demonstragao dos perfis constitucio-

nais dos primeiros Conselho de Estado pés-revolucdes liberais (Constitui-

¢oes de 1799, 1812 e 1822).

e interpretacio das

Carateristicas 1799 1812 1822
(Francga) (Espanha) (Portugal)
Composi¢io 30 a 40 membros | 4 clero 6 da metrépole
(altas dignidades e | 4 grandes 6 do Ultramar
ministros) 32 da populacdo em | 1 da metrépole ou
1 Secretario geral geral Ultramar
(12 dos 40 sao do
Ultramar)
Reuniao Assembleia geral ou | Assembleia geral ou | Assembleia geral ou
por seccoes por seccoes por seccoes
Presidéncia Primeiro Consul Rei Rei
Atribuicdes Assuntos publicos | Sang¢do das leis, de- | Aconselhamento
graves, elaboracdo | claracdo de guerra, | politico, san¢do das

execucao dos trata-

leis, declaracao de

ter voz deliberativa

leis e dos, propde os be- | guerra e execucdo

Contencioso admi- | neficios eclesidsti- | de paz

nistrativo cos e o0 provimento

dos juizes

Quem propde? 1° Consul Cortes Cortes
Duracdo do cargo / | Perpétuo Perpétuo Temporario
dignidade (4 anos)
Cardter social do | Estamental /clas- | Estamental /clas- | Representativo da
érgao sista /corporativo sista /corporativo Nacao
Responsabilidade Isentos Isentos Total
Ministros Podem assistir sem | Podem assistir sem | Podem assistir sem

ter voz deliberativa

ter voz deliberativa

Os valores constitucionais ducentistas e vintistas ficardo suspensos, res-

petivamente, pelo movimento reaciondrio anticonstitucionalista (1814),
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liderado por Fernando VII, em Espanha, e pelo golpe de Estado da Vi-
lafrancada (1823), encabecado pelo Infante D. Miguel, em Portugal. Com
efeito, «a tendéncia liberal monarquica, legitimista e conservadora ira
arrastar-se até pelo menos 1833 [em Espanhal] (...) salvo uma curta inter-
rupgio denominada como o triénio liberal» (FrEITAS, 2020, p. 141).

A Carta Constitucional de 1826 consagra, como representantes da na-
¢do, o Rei e as Cortes Gerais, e viabiliza o compromisso entre os ideais
liberais progressistas, expressos no anterior texto constitucional, e as prer-
rogativas régias centralizadoras e mais moderadas. O CE mantém algumas
das caracteristicas do diploma constitucional de 1822, mas vé alteradas de
forma substancial as prerrogativas administrativas, devido as novas con-
di¢des politicas propensas a alteragdo material do equilibrio dos poderes
entre o Rei e as Cortes, com tendéncia para a supremacia do poder executi-
vo e centralizador do monarca, tendo inevitaveis reflexos no posicionamen-
to do Conselho de Estado. A Carta Constitucional de 1826, influenciada
pela Constituicdo Brasileira de 1824, que, por seu turno, projeta o modelo
constitucional britanico (bicameral), concebe o poder moderador - «a cha-
ve de toda a organizagdo politica [que] compete privativamente ao Rei»
- (arts. 71.°-74.°), e ao lado deste surge o Conselho de Estado composto por
conselheiros vitalicios por ele nomeados (art. 110.°)". Esta carta é «<uma
das mais mondarquicas, sendo a mais mondrquica, das Constitui¢des do seu
tempo» (CAETANO, 1981, p. 27), que garante a fei¢do mais tradicional do
reino (HEspanma, 2004, p. 153 ss.).

Por este diploma, o Conselho de Estado vé redefinidas as atribuicges,
mormente a fun¢ao consultiva no Ambito do poder moderador do Rei (art.
107.°), num conjunto amplo de competéncias de foro administrativo, poli-
tico e, mais tarde, de contencioso administrativo (CAETANO, 1967, p. 383 e
p- 529).

Em Portugal, durante o periodo pés-revolucionario, e num clima de
forte instabilidade politica com o acentuar das conflitos politico-militares
entre as forcas liberais constitucionalistas e as conservadoras absolutistas,
a atividade do Conselho de Estado foi interrompida apés o golpe de Estado

da Vilafrancada de 1823, e o constitucionalismo mondarquico entre 1828 e

19 Carta Constitucional de 29 de Abril de 1826. Disponivel em: https://www.fd.unl.pt/Anexos/Investi-
gacao/1533.pdf
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1834, periodos durante o quais deixou de vigorar a Carta Constitucional de
1826, tendo, D. Miguel, convocado desde entdo os trés Estados do Reino
a maneira do Antigo Regime. Mouzinho da Silveira, durante o periodo de
guerra civil (1832-34), promove profundas reformas institucionais no CE,
de influéncia francéfona, atribuindo-lhe competéncias em matéria admi-
nistrativa, o que sé veio a concretizar-se, efetivamente, com uma carta
de lei e respetivo regulamento em 1845, sob o primeiro governo de Cos-
ta Cabral (1842-1846). Entretanto, agiganta-se a disputa entre as duas
correntes politicas que defendem modelos distintos de CE: a judicialista
e a administrativa. A primeira é representada pelas forcas progressistas
que desejam uma reforma da administra¢do puablica e do Conselho de Es-
tado que atribua o contencioso da administracdo aos tribunais judiciais
(regulares), uma medida descentralizadora e defensora da independén-
cia do julgamento administrativo de conflitos entre particulares e 6rgaos
da administragdo. A segunda, de maior influéncia e duracio na primeira
metade do século XIX, defende um modelo centralizador de Estado, em
que o CE mantenha a jurisdi¢do administrativa, ou seja a tutela do jul-
gamento de conflitos com a administra¢do piblica. Este combate esteve
igualmente presente na vizinha Espanha (entre ducentistas/progressistas
e moderados), mormente quando, na consequéncia do estabelecimento do
liberalismo de pendor progressista (1836-44), em que se colocou a questdo
da substitui¢do do Conselho de Estado de Antigo Regime pelo Conselho
Real da Espanha e das indias (1834) e pela criagao do Tribunal Supremo
da Justica. Porém, com o regresso dos moderados ao poder a Constitui¢ao
espanhola de 1845 veio reforgar o poder régio (centralizac¢io) e do Conselho
de Estado, afastando-se a tendéncia parlamentarista da Constitui¢do de
Cadis (1812).

Em Franca, a Revolucao de 1830 conduz a abdicacao de Carlos X. Luis
Filipe, Duque de Orleaes, lidera a Monarquia de Julho (1830-48), uma
monarquia constitucional com ideais liberais consubstanciados na Carta
Constitucional de 1830. O CE conhece um periodo de afirmacéo profissio-
nal e corporativa, transformando-se num 6rgéo cada vez menos sensivel as
agitagdes politicas (Bouvet, 2001).

Em Portugal, desde a consagragao da Carta Constitucional de 1826 e a
vitéria definitiva dos liberais na Convengio de Evoramonte (1834), o Con-

selho de Estado, com exce¢ao dos curtos interregnos absolutista (1828-34),
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e, mais tarde, setembrista (1836-38), manteve-se como um érgao consulti-
vo do monarca ao abrigo do exercicio do poder moderador.

A primeira metade do século XIX fecha, quanto ao movimento consti-
tucional e regulamentar com a consolidac¢io do papel do Conselho de Esta-
do como érgao politico e administrativo de primeira grandeza, atendendo,
mormente a circunstancia de, em matéria regimental, o ano de 1845, nas
monarquias constitucionais peninsulares, ter sido prédigo nas atribuigoes
do CE, que foram ampliadas, passando a deter o recurso das decisdes ad-
ministrativas em matéria contenciosa. Mas este nao serd o destino final
do CE, que na segunda metade do século XIX, viu oscilar a sua posicao
constitucional, no &mago do Estado, em fun¢do da maior ou menor demo-

cratizagdo e parlamentarizacdo dos regimes.
Conclusao

O liberalismo e o constitucionalismo moderno sio movimentos distin-
tos que assentam em valores convergentes - liberdade individual, proprie-
dade privada, distin¢do entre liberdades civicas e politicas -, e defendem
um mesmo modelo de Estado, assente em institui¢des politicas e juridicas
pensadas de acordo com o principio da divisdo e separacdo dos poderes,
consagrados numa constitui¢do. A configuracio dos «sistemas de poder»
analisados, da primeira metade do século XIX, reporta a um processo que
combina continuidades e mudangas relativamente a monarquia adminis-
trativa absoluta, de entre as quais releva a transi¢cdo do Conselho de Es-
tado, como 6rgao politico do Estado de primeira grandeza, de um sistema
politico a outro. A sobrevivéncia do 6rgido aos processos revolucionarios
nos trés casos, ndo pode ser encarada como um fenémeno politicamente
previsto por nenhuma das fac¢des liberais; uma vez que nao se tratou de
uma evolucéo do 6rgdo, mas de uma refundacio para a qual convergiram,
nos diferentes casos analisados, e independentemente das assimetrias con-
junturais, vetores estruturais e decisdes politicas concretas, de que resultou
um movimento continuo de ajustamento do Conselho de Estado ao modelo
de Estado e de Governo, fosse ele progressista ou moderado. O constitu-
cionalismo liberal nunca o esqueceu, ndo obstante o tenha transfigurando
umas vezes num 6rgéao politico de aconselhamento estrito, noutras tantas

conferindo-lhe prerrogativas amplas, incluindo o contencioso da adminis-
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trag@o. A plasticidade do Conselho de Estado e o papel insofismavel que
desempenhou para a institucionalizacao do Estado liberal constituiram as

duas principais razdes da sua prolongada sobrevivéncia.
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