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Divisdo do trabalho govemamenta/

DIVISAO do trabalho,, mesmo encarada

de modo primério, é um problema cuja re-
solucdo se processa sempre através de duas fases
complementares. Em primeiro lugar, divide-se,
parcela-se a tarefa a ser cumprida; como decor-
réncia déste fenomeno, surge, em segundo lugar.
outra fase, complementar, de coordenacao do tra-
balho efetuado. Esta coordenacao pode ser con-
comitante (processada durante as diferentes fases
de cada tarefa) ou posterior (realizada depois de
efetuadas todas as tarefas delegadas). '

Assim, pois, s6 pode haver boa divisao total
do trabalho quando o operador previu nao s6 o
primeiro fenémeno — a atribuicdo de tarefas -—
como também o segundo, conseqiiente, de coor-
denacdo. GULICK, um dos mais famosos técnicos
norte-americanos, visou bem éste aspecto do pro-
blema, quando, por exemplo, lembrou no seu fa-
moso ensaio inserto nos Papers on the Science of
Administration (1) a temeridade que implica a
divisao excessiva do trabalho, que pode redundar
na impossibilidade final de coordenacao.

Quando se trata do trabalho governamental,
ésse binomio classico — divisao e coordenacao —
toma inauditas repercussoes. Dada a magnitude
do trabalho a realizar, a maquina estatal — ain-
da que tentacular e crescente — como que su-
cumbe sob téda uma incoercivel complexidade,
que vai desde a simples atribuicao de tarefas pri-
mAdrias aos mais transcedentes problemas de Ili-
deranca politica — complexidade que ainda mais
se agiganta, quando tentamos encarar o problema
pelo- prisma relativo a autoridade. :

Nas atividades privadas, a face intelectual do
problema da autoridade é mais simples, ja que se
reduz quase sempre numa seqiiéncia negativa, que
se posta de cima para baixo : ndo pensar, isto é,
executar, apenas. Nas atividades puablicas, no

(1) LuTHER GULICK — Notes on the Theory of Orga-

nization — In “Papers on- the Sci_ence of Administration”’.
— N. York, 1937, pag. 5. B gt
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entanto, o problema toma importancia muito
maior, ja& que o principio da autoridade funciona
também de cima para baixo, mas quase sempre
em sentido afirmativo: pensar — o que leva para
baixo o poder de discricao (2).

Dessa maneira, o problema originario da divi-
sao do trabalho governamental ji4 vem circuns-
crito por um fenémeno absolutamente complexo,
qual seja o da delimitacao de competéncias — o
da capacidade de acao. E isto porque a execugao
da mais simples tarefa publica implica neste fe-
némeno fluidico que é a delegacao de autoridade.
Conseqiientemente, a realizacao duma tarefa pode
estar adstrita a um regime de parcelacdo d= auto-
ridade (que os americanos do norte chamam Io-
cation) — e que se caracteriza por um descon-
centramento da autoridade, que, embora central,
se distende per dois ou mais polos, sem romper-
-se; ou a um regime de delegacdo da autoridade
— que se caracteriza fundamentalmente por uma
delegacao de direitos e deveres, embora a linha

da hierarquia continue sustendo o péso da res-
ponsabilidade total.

No primeiro regime — de fragmentacao ape-
nas de deveres — o fenémeno é mais facil de con-
trolar, ja que fica o coordenador de posse de
varios nucleos de trabalho, dependentes direta-
mente do centro, e harmonico entre si.

No segundo regime, porém, a coisa se complica
muito mais. A delegacdo da autoridade, deixando
no elemento delegante uma coparticipagao na res-
pensabilidade, cria uma situacao ambigua de hie-
rarquia, em que a coordenagdo terd que se des-
dobrar, condicionando-se a coordenacao executiva

(2) RAFAEL BIELSA chegou também a esta conclusio
— embora pensasse em térmos estritamente juridicos —
quando _escreveu: “No direito piblico a competgncia
esta limitada positivamente, ao Passo que no direito pri-
vado a ca'apacidade (que é conceito equivalente aopde
competéncia no Direito Administrativo) estd limitada
negativamente” — In Derecho Administrativo (Legisla-

cion Administrati : :
;,é; 22sn:umstranv.a Argentina) — 1938 — tomo I —-
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a coordenacdo de supervisio — o que exacerka
sobremaneira o problema.

Lembre-se ainda que o principio da delegacéo
da autoridade pode funcionar mediante wvarios
fenémenos distintos, que lhe dao uma confor-
macao especial em cada caso. MOONEY e REILEY,
por- exemplo, dois especialistas na matéria, escre-
veram que ha cinco variantes no fenémeno dele-
gacdo da autoridade (3): delegation downward,
upward, outward, mediate e immediate — isto é,
delegacdo para baixo; (exemplo: da soberania
da Unidao aos estados-membros — fenémeno co-
mum em épocas de descentralizagdo) ; para cima
(exemplo: do estado-membro a Unido — fend-
meno comum em épocas de centralizacao) ; para
o lado (exemplo: alguns municipios se agrupam
em consorcios, para resolver sobre interésses co-
muns) ; mediata (exemplo: no caso de juizes
ncmeados pelo Presidente); e imediata (exem-
plo: no caso de funcionarios nomeados pelo Pre-
sidente).

Nao é dificil perceber a multidao de conflitcs
que podem surgir destas hipdteses ai alinhadas.
Note-se que, postado no cume da piramide gover-
namental, o chefe do executivo transfere para
varios setores téda a carga de trabalho a realizar.
Nos primeiros paises organizados, a delegacio
destas competéncias até que nao era muito com-
plicada, ja4 que estava condicionada estritamente
a fatéres de ordem pessoal. Através da nobreza,
dividia-se tradicionalmente o trabalho governa-
mental, de tal modo que o critério pessoal, ori-
ginario, se ia distendendo por uma espécie de
tradicao da aristocracia dominante.

Hoje, todavia, passado o Estado do “souverain
que puisse tout” ao Leviatan que “pode fazer
tudo”, os problemas da divisdao do trabalho go-
vernamental se espraiam em mil e um aspectos
— essenciais, uns; marginais, outros — desdo-
brando-se todos éles em setores ora organizacio-
nais, ora administrativos, ora politicos, etc.

Como a complexidade crescente da divisdo de
tarefas corresponde uma complexidade crescente
de coordenacdo (pode-se mesmo afirmar que se
a primeira cresce em razdo aritmética, a segunda
cresce em razéo geométrica), os problemas finais
de coordenacdo se tém agravado constantemente
— fenomeno que tem levado os modernos trata-

(3) MOONEY and REILEY — Principles of Organiza-
tion — Nova York — 1939 — pégs. 49 e seguintes.

distas a repor novamente muitos problemas, afir-
mando em unissono que o “principal problema
da administracao é o da coordenacao” (4).

s

O actimulo do trabalho governamental é resul-
tado imediato de um processo constante de aglu-
tinacdo. Medite-se, por um momento na grande
diferenca que vai de um burgo medieval a um
dos nossos modernos centros federativos. Lan-
cando mao de um esquema mais ou menos obje-
tivo, podemos perceber como as complexidades
das relacoes de trabalho se foram superando em
cada forma mais avancada de sociedade orga-
nizada. Désse modo, se no burgo a divisao do
trabalho era estritamente familiar — par droit
de naissance — ja nas primeiras cidades vai tor-
nar-se mais intensiva, engendrando um sistema de
castas — medeantes entre o cultivo da terra, a
indistria familiar e o comércio. Com os primeiros
Estados organizados surgem os primeiros confli-

tos de propriedade — a terra, representando a
riqueza imobilidria; o capital e a renda, repre-
sentando a riqueza mével — nos quais o Estado

teve que intervir, afinal, como elemento com-
pressor, alargando espinhosamente o seu ambito
de trabalho.

Quer isso dizer que, modernamente, a massa de
trabalho governamental interfere na prépria eco-
nomia individual — o que lhe ‘aguca extraordi-
nariamente as responsabilidades.

Assim, de uma heterogeneidade especifica, che-
gamos hoje, e paradoxalments, a uma heteroge-
neidade genérica, em que os problemas de tra-
balho governamental se dividem em dois ramos
fundamentais — em favor imediato do préprio
Estado e em favor imediato do individuo — ra-
mos que se diversificam na heterogeneidade es-
pecifica das tarefas a realizar.

Feitas estas chamadas, a guisa de distender o
problema em seus pontos basilares, podemos co-
megar a discernir certos aspectos gerais de alguns
fenomenos dignos de atencao, referentes aos pro-
blemas centrais da moderna divisdo do trabalho
governamental, que deve ser vasada apenas em
dois polos distintos : territorio e poder.

(4) JOHN PFIFFNER — Municipal Administration -—
New York — 1941 — pég. 19.
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Um Estado é um territério a ser administrado.
Dai a necessidade -de dividi-lo, para melhor go-
verna-lo. '

Esta reparticio do territério — fenémeno vis-
ceralmente organizacional — é um aspecto deci-
sivo da divisio do trabalho governamental, por-
que dela, em ultima analise, depende a clas-
sificacdo do tipo estatal. Levanta-se o problema,
pois, do terreno da organizacdo para o terreno
politico, tomando entdo a maior transcendéncia.

E ainda aqui, de um modo simplista, podemos
escandir o problema dentro daquelas premissas
que alinhavamos no inicio do presente trabalho :
ou a divisdo do trabalho se da pela simples loca-
tion da autoridade — isto é, fragmentacao apenas
formal da autoridade central, que continua in-
tacta, num centro, colocando-se apenas prepostos
em varios pontos; ou a divisio do trabalho se
da mediante a delegacao de autoridade, processo
segundo o qual a autoridade central se fracciona
essencialmente, transferindo-se do centro para
outros varios pontos, mediante uma gradagdo de
poderes que engendra uma linha hierarquica de
varios niveis de goveérno.

No primeiro caso, estariamos diante de um caso
de delegacao adjetiva de autoridade; no segundo,
de delegac@o substantiva de autoridade.

E, assim, latu-sensu, estariamos no primeiro caso
diante do Estado unitario; enquanto que no se-
gundo caso estariamos diante do Estado federal.

E certo que, hoje, tendo éstes dois tipos fun-
damentais de Estado crescido constantemente em
complexidade, nao seria tao facil assim discernir
com esta simplicidade todos os meandros por onde
circula a térca motriz que liga ao centro cada
estado-membro ou comuna. Mas nao é menos
certo qi.le o fundamento organizacional do pio-
blema é apenas éste que veiculamos aqui. E nem
ha davida de que é éste mesmo problema que
se tem por vézes de tal modo complicado, a
ponto de hoje ser temerério afirmar com segu-
ranca serem certos estados inquestionavelmente
unitarios ou federais, mesmo que se fale em tér-
mos essencialmente de organizacao. Fenomeno
sempre estuante de malicia, tem nos Gltimos tem-
pos levado os mais afamados tratadistas a con-
fessar vencidos a ineficacia de uma classificacdo
de tipo estatal aprioristica. = MOUSKHELI, por
exemplo, um dos modernos teoristas da idéia fe-

deral, confessou (5): “o que caracteriza essen-
cialmente o Estado federal é possuir uma dupla
face : em certos aspectos, apresenta-se-nos como
um Estado unitario, e, se nao tivesse outra: face,
confundir-se-ia com éle”. ..

Nem é diversa a opiniao de outro moderno co-
rifeu federalista, CHARLES DURAND, que também
escreveu : “a distincao, no terreno juridico, entre
lizado esta em que, no Estado federal, a compe-
téncia de certos orgaos dos estados-memb:os esta
garantida pela Constituicao” (6).

Cumpre mesmo frisar que téda vez que se pro-
cura esclarecer o problema em outras bases que
ndo a estritamente organizacional — seja o po-
litico, seja o juridico, seja o administrativo — g
confusdo cresce, irreparavel. E isto porque, sendo
o fenomeno originario "de base essencialmente
organizacional, foge a logica tentar-lhe uma classi-
ficagdo de base diferente — politica ou juridica,
nao importa.

Dai as velhgs polemicas daqueles que pretendem
discernir o tipo estatal apenas pelos aspectos ex-
teriores da questao, afastando-se do seu aspecto
subterraneo, organizacional. De um modo geral,
o Estado pode ser unitario ou federal, isto é, pode
estar regido por um sistema de parcelacao da
autoridade, ou de delegacao da autoridade. Mas
éstes sistemas, levados para a orbita politica,
comecam a comportar-se muitas vézes contradi-
toriamente. Assim, é Estado unitario aquéle que
apresenta uma concentragao absoluta de poderes
politicos e administrativos, intervindo o centro
diretamente na administracao local — da comuna,
provincia, etc. — por meio de orgaos e funcio-
narios articulados, vinculados imediatamente ao
centro.

Pode acontecer, porém, que uma tendéncia an-
tagénica surja, engendrando uma desconcentracéo:
6rgao e funcionarios locais comecam a adquirir
poderes de discrigao, embora hierarquicamente su-
bordinados ao centro.

De outro lado, é Estado federal aquéle em que
ha desconcentracao nao sé de deveres, mas de au-
toridade — que é delegada para baixo. Quer
dizer, delega-se para baixo alguns poderes politicos
do centro (entenda-se aqui o Estado federal ja

(5) M. MOUSKHELI — Teoria Juridica del Estado
Federal — Madrid — 1031 -— pag. 149,

(6)’ CHARLES DURAND — Les Etats Fédéraux — Paris
— 1930 — pag. 329.
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constituido, e nao aquéle cujo processo histérico
de formacdo é ainda o de aglutinacao de estados-
membros — estagio em qus é o centro que recebe
os pederes, mediante aquela delegation upward de
que nos falaram MOONEY e REILEY).

A delegacao de discricao politica engendra, pois
um desnivelamento de autoridade — dai a criagao
de niveis distintos de govérno. Dai a estruturacao
classica dos estados federais — Unido; estados-
membros; municipios — engendrando as 2 classicas
orbitas de govérno expostas por Kelsen: bund
(a orbita do centro da Uniao); e teilrechsordnung
(a orbita das coletividades-membros) — orbitas
que se iriam fundir numa Oorbita total de coope-
ragao — a gesamtrechtsordnung — de vida fun-
cional relativa 4 Unido e aos estados-membros
eni conjunto. :

Pode acontecer, porém, que dentro do Estado
federal. surja- uma tendéncia antagdnica, engen-
drando nép uma descentralizacao (térmo usual para
exprimir a delegacio para baixo dos poderes po-
liticos) mas uma centralizacao — isto &, as entida-
des locais vao perdendo paulatinamente seu poder
de discricao.

E justamente durante estas fases (de descon-
centramento unitario para a 1.2 hipdtese; e de cen-
tralizacao federal para a 2.2 hipétese) que os
dois tipos de Estado come¢am a confundir-se: o
desconcentramento unitario pode chegar a um grau
tao avancado que permita o fenomeno da dele-
gacao de autoridade politica, assim, como a cen-
tralizacao crescente pode levar a extingao completa
do poder de discricao local, até uma verdadeira
capitis diminutio politica. Neste ponto, entao, os
dois tinos de Estado se interpenetram. E tentar
induzir em térmos de Estados que passam por
iestas crises, é, cientificamente falando, um contras-
' senso. A

No entanto, o principio da coordenacao tem que
ser aplicado, o trabalho final tem que ser apre-
sentado... E o que acontece é que, as vézes, o
pais esta sob um regime unitéario de divisao do tra-
balho, e sob um regime federativo de cooperagao...
E vice-versa, como no caso atual do Brasil, em que
a Constituicdo — ainda de base federativa — esta
em flagrante choque com, por exemplo, o Decreto-
lei 1.202 — d= fundo estritamente unitario.

Wil ik

E certo que a divisao do trabalho governamental
originariamente deve sua razao de ser a vastidao
territorial. Hoje, porém, ja nao é éste o unico
ponto crucial a resolver. De modo geral, vai-se
mesmo tentando simplificar o problema especial,
esquecendo-se o bisantismo de enquadrar cada Es-
tado numa rigida escala de classificacoes.

Admite-se como axioma apenas que “a autorida-
de, se bem suprema e soberana, é por natureza
central, assim como una,; mas considerada em seu
contetido, isto é, na acao ou administracdo que se
difunde pelo espaco, é claro que deve ser, por ne-
cessario, divisivel”, como escreveu MEucCI (7).

No mais, foge-se dos axiomas, como GOODNOW,
que postou o problema com a seguinte elasticida-
de: “em toda parte, seja de um modo direto ou’
indireto, o Estado concede as localidades atribui-
coes para prover toda classe de fins publicos, e
prescreve que sua organizagao governamental cen-
tral se limite a auxiliar e inspecionar a agao das
localidades; em outras palavras: o govérno cen-
tral e o local trabalham juntamente pela conse-
cucéo dos fins do Estado” (9).

Ha, porém, outro aspecto da divisao do trabalho
governamental que também tem de ser reduzido a
uma férmula ampla de conciliagao e que constitui
o outro aspecto basico do substractum de todo
sistema de govérno. Queremos referir-nos aos pro-
blemas da separacao de poderes — o outro aspecto
essencial da divisao do trabalho governamental.
E neste ponto também o que temos hoje é o resul-
tado de um longo devenir histérico, em que se oro-
cura evoluir do tipo militar de Estado ao tipo in-
dustrial — como queria SPENCER.

B'partido antes em militar e religioso, o poder
pelitico evolui sucessivamente de hereditario para

“eletivo; da nocao de imperium — vulgar no di-

reito romano — para a nogao de scberania — que
é em que se transfigurou afinal, no século XVII,
o velho conceito romano. A soberania, por sua
vez, passa a ser encarada nao mais como um fator
estatico, mas dinamico, evoluindo — como von-
tade autodeterminante do Estado — do direito de
comandar para o direito de organizar (10).

(8) LORENZO MEUCCI — Istituzioni di Diritto Ammi-

nistrativo — Torino — 1898 — pag. 166.
(9)° FRANK GOODNOW — Derecho - Administrativo

Comparado -— Madrid — s/data — tomo I — pégs. 49
e '50.

(10) Veja-se a respeito LEON DUGUIT — Lecons de
Droit Public Général — Paris — 1926 — pag. 134.
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Désse modo, o problema da separacdo dos po-
deres baixou das altas esferas metafisicas a que o
haviam levado as tesss intelectualistas — de um
LoCKE, RICHARDSON ou YOUNG, na Inglaterra; de
um VOLTAIRE, MONTESQUIEU ou ROUSSEAU, em
Franca — cristalizadas todas na classica divisao

tricotébmica : Poder Legislativo, Poder Executivo
e Poder Judiciario.

Em nome dessa “organizacao do Poder Pu-
blico”, como a chamou DUGUIT, é que se vem
postando hoje a divisdo racional das alcadas do
Pcder, que para uns devem ser grupadas em ape-
nas dois grandes ramos — Legislativo e Admi-
nistrativo, como queria um velho exegeta francés,
PrADIER FODERE (11), mas que para outros teria
que atender a uma estreita especializacdo, como
queria um exegeta italiano — RomAGNosI (12)
— que propunha nada menos de oito poderes di-
ferenciados : determinante, operante, moderador,
postulante, judiciario, constringente, certificante e
predominante, segundo os quais se organizariam
os simples fenomenos materiais a propria opinidao
nac:onal.

Do que ficou exposto, parece claro que o tra-
balho governamental é originariamente bipartido
em duas divisées fundamentais — segundo o ter-
ritério e segundo os Poderes constituidos. Ha,
pois, como que uma divisdo espacial, horizontal,
no primero caso; uma divisao temporal, vertical,
no segundo.

Enquanto a divisao territorial é de base mate-
rial, a divisao de Poderes é de base funcional.
Ambas sdo quase sempre incertas e oscilantes;
mas enquanto a primeira tende para um estética
ideal, a segunda leva a uma dindmica crescente,
de tal modo que hoje cada Poder nada mais é que
um actmulo de funcées — evoluindo do conceito
medieval de puissance — dominio — para o con-
ceito moderno de pouvoir — simplesmente funcéo.

Este acimulo de fungées — originariamente
heterogéneo — submetido as injuncoes do pro-
gresso politico e social, vai evoluindo segundo o

(11) PRADIER FODERE Précis de Droit Admisns
tratif — Paris — 1862 — pag. 2.

(12) GIANDGMENICO ROMAGNOSI — La Scienza delle
Costituzioni (opera postuma) — Losgna — 1849 .—
vol. I — pag. 107.

que GABRIEL TARDE chamou de “lei suprema da
diferenciacdo progressiva dos poderes” (13). E
assim, por uma gradativa especializacao de tare-
fas, vai-se conseguindo grupos homogéneos. de
funcdoes — mediantz os quais se distribuiriam os
atuais Pcderes, tudo fruto de um sistema intuitivo
de departamentalizacao.

Levada, porém, a quintescéncia esta especiali-
zacao, descobriu-se que haveria tantos graus des
Dai a
manutencao geral da classica tricotomia, tao aus-
piciosamente consolidada nos Estados-Unidos,
Tem acontecido, no entanto, que, a medida que
o Estado vai intervindo mais fundamente na vida
privada, maior cépia de trabalho se acarreta e,

especializacao quantos fossem desejados.

por conseguinte, mais heterogénea se torna a
massa de tarefas a realizar.

A solucao para éste problema tem sido a insis-
ténc.a na criacao de orgaos especificos — que
ccmegcam a pulular em todes os paises. Dai os
ministérios cada vez mails numerosos, OS conse-
lnos, as juntas, os departamentos, as COmissoes,
ewc. — todos orgaos em que a delegacao de auto-
ridade se fazia para baixo, para cima, para o lado,
etc. E assim, intlado de orgaos executivos ou de
aconselhamento, os classicos trés Poderes do ro-

- . % , . -
mantismo poltico foram cedendo. Dai a criacao

“final dos entes autarquicos, que' representam a
perfeicdo o momento de saturacao da delegacao

de autoridade funcional.

Sabemos que, em se tratando da divisao terri-
torial, a autonomia é o grau méaximo de govérno
local. Territério auténomo — dada a regra de
que a insisténcia na autonomia pode levar a de-
sintegracao — seria territério desintegrévei politica
e administrativamente.

O mesmo fenémeno se dia quanto aos entes
administrativos. Uma autarquia institucional é
fruto de um desconcentramento dos Poderes clas-
sicos. Isto, porque, imbuida de munus publico,
a autarquia institucional — 2 maneira da terri-
torial — pode legislar sébre si mesma, tendo para
tanto personalidade des Direito Publico.

Da-se, pois, hoje, um
tramento vertical, que,

fendmeno de desconcen-
afinal, vai atenuando o

'(13) GA'BRXEL TARDE — Leg transformations du Pou-
voir — Paris — 1889 — pag. 198.
(14) Veja-se ALBERTO DEMICHELLI — Les Entes Au-

tonomos — Montevidéu — 1047 pag. 311,

B ——
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fenémeno “mundial do concentramento politico
territorial, horizontal. E em verdade, alastrando-
-se das atividades industriais as atividades cultu-
rais mais amplas, os entes autarquicos se vao
agregando a toéda linha do Poder Executivo, ora
encarregando-se dos servicos industriais do Es-
tado, ora encarregando-se de fins especificos do
Estado — fins paraestatais, como a previdéncia
social — tudo de acérdo com uma especializacao
de orgaos, que é a linha natural da estruturacao
das autarquias.

Désse modo, a margem da estrutura classica
da organizacao estatal, vem-se formando um
acamulo de orgaos autonomos — o selbsverwal-
tungskorper, dos alemaes — oscilantes entre a
eccnomia individual e a estatal, e que tenderao
a uma vida absolutamente a parte, regulados e
controlados por entes também a parte, como, por
exemplo, o Conselho Nacional de Administracao,
estabelecido pelo artigo 100 da Constituicao do
Uruguai.,’ :

Através do ponto de vista -organicista de um
LILIENFELD ou de um SCHAFFLE, tem-se procura-
do descobrir toda a fisiologia estatal, partindo-se
da familia, considerada pelos naturalistas como
célula-mater da sociedade. Conseguindo um pa-
ralelo perfeito entre a sociedade e um organismo
vivo, chegou por exemplo um SCHAFFLE as ana-
logias mais estreitas entre uma e outro.

Em se tratando de um Estado funcional mo-
dsrno, estas analogias ainda mais se estreitam.
WNa verdade, o Estado moderno é como um orga-
vivo, e, ainda mais, com tecidos musculares e ner-
vosos, absolutamente distintos. O territério, por
exemplo, representa a perfeicao o tecido muscular,

enquanto que o sistema de 6rgaos por onde vive

e palpita o Poder representa a perfeicao o tecido
Nervoso.

E nao ha davida de que nos fenomenos de re-
particiao territorial (muscular) e reparticao poli-
tica (nervosa) esta hoje glosada toda a complexa
divisao do trabalho governamental.

Olhada com certo simplismo, vemos hoje que
a divisdo do trabalho governamental ss faz alter-
nativamente em funcdo dos musculos (simples
distribuicdo de tarefas) e em fungao dos nervos
(os conseqiientes fenomenos da coordenagao).

Assim, encontramos em primeiro lugar a mais
primaria divisdao muscular — puramente territo-
rial, com é o caso de um dos nossos atuais terri-
torios; podemos depois encontrar uma divisao
hibrida — de tecido muscular e nervoso — como
é o caso de um estado-membro federal, com pode-
res materiais e politicos; para, ao fim, encontrar-
mos um caso de divisao do trabalho apenas ner-
vosa — como é o caso das modernas autarquias
institucionais.

E sem davida é éste fenomeno complexo —
alternancia de poderes materiais e politicos —
que tem levado a crescer em dificuldade a tarefa
do legislador e administrador modernos, os quais

~ dificilmente tém conseguido a articulacdao perfeita

daquele binémio qus encarecemos no inicio do
presente trabalho: divisdao e coordenacdo, con-
fundindo incessantemente fatéres de divisao do
trabalho (musculares) com fatéres de coordena-
cdo (mervosos), isto, no campo politico, juridico
ou administrativo,

E esta é, afinal, a causa responsavel pelo en-
fraquecimento da linha de equilibrio dos moder-
nos Estados funcionais, sempre abalados pelos fe-
noémenos mais priméarios da divisao do trabalho
governamental.



