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SISTEMA DELLE SCIENZE. POLITICHE POSITIVE

" 'NOZIONI GENERALI PRELIMINARI

81. — Le varie scienze, che studiano 'azione amministrativa dello
Stato nelle sue varie manifestazioni, si tennero finora in un campo
affatto distinto. Lo studio dell’esercito, delle finanze pubbliche, degli
affari esteri, dell’ amministrazione della giustizia e dell’ amministra-
zione interna formarono altrettante scienze separate e talmente dis-
giunte I'una dall’altra, che andd affatto perduta la coscienza del nesso
logico, che tutte le riunisce in un sistema complessivo ed unico.

Soprattuto esercitd una dannosa .influenza in questo I'identifica-
zione del’amministrazione interna con la dottrina generale dell’ammi-
nistrazione, identificazione che non poté essere distrutta ne da un
pit profondo studio del diritto pubblico, né da un piu largo concetto
del’amministrazione interna. Poiché quello che specialmente mancava
era il giusto concetto della scienza dello Stato in generale e del sistema
delle singole scienze politiche. Cercare questo concetto & il compito
del nostro tempo. La nostra scienza sente appunto il bisogno di costruire
quel sistema dei rapporti della vita reale dello Stato, nel quale 'am-
ministrazione interna appaia quale una parte della dottrina generale
dell'amministrazione, e nel quale i vari campi dell’attivitah ammini-
strativa dello Stato, pur cosi diversi, possano essere, in base alla cono-
Scenza perfetta della loro speciale natura, ridotti ad unita sotto 'idea
generale e complessiva dell’ amministrazione. Questo bisogno non &
Puramente teorico, ma anche pratico; poiche oggidi nulla vi ha nella
*1ta politica dello Stato, che non sia compreso in quei due grandi
organismi del volere e dell'attuazione, che sono il potere legislativo ed
il potere amministrativo. Ogni parte della pubblica amministrazione,
the economicamente e finanziariamente rispecchiasi poi nelle legge
“mplessiva del bilancio, deve essere considerata in rapporto a tutto
i movimento amministrativo e politico dello Stato. E passato il tempo
0 cui predominava il metodo delle scienze specializzate (Fachwis-
fenschaften): diritto delle genti, diplomazia, diritto di guerra,
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finanze, ecc.; oggidi tutta la dottrina dell’amministrazione dello Si
dev'esser condotta a rigorosa unita. .
82. — Sistema delle scienze politiche. — Nella pubblica amminis
zione, che, come ognun pud facilmente intendere, comprende §
infinita quantita di rapporti ‘d’ogni natura e d’ogni specie, bisg
distinguere c¢id che v’ha di uguale, costante ed omogeneo da ci(i
in essa e di vario, di mutevole e di ribelle a qualsiasi norma #&§
L’eguaglianza nei vari rami dell’amministrazione & data dall’unitad
concetto puro dello Stato personale e operante (des arbeitend
Staates). Lo Stato &, come dicemmo, una personalita, avente §
propria forza di autodeterminazione; la sua azione quindi & costi
e sempre eguale, perché sempre informata da un unico spirito e
un unico volere. A tale conseguenza si riesce direttamente, qual
si consideri I'idea pura dello Stato. Ma, nella vita reale, una
unita ed eguaglianza di amministrazione non pud ottenersi; poich#l
societa, sulla quale V'attivita dello Stato si esplica, presenta la massi§
varietd ne’ suoi rapporti e ne’ suoi fenomeni. Percid I'amministra 7l
dello Stato deve necessariamente dividersi in diversi rami, ciascuno}
quali ha una propria esistenza e comprende rapporti di natura sped
ed affatto distinta. Ora il compito dell’amministrazione non cons§
nel togliere qualsiasi diversita fra le sue parti, creando un &
nismo unico con leggi uguali per tutti i campi della pubblica attiv}
ma consiste essenzialmente nel subordinare i vari fattori autondl
~ che producono la natura d’ogni singolo ramo della vita politica?
eoncetto unitario .dello Stato. &
i qui viene appunto il sistema delle cinque scienze politi8
ciascuna delle quali pone a proprio fondamento e ad oggetto &
proprie ricerche uno di quei fattori autonomi della vita politica &
Stato, tutte perd sono coordinate a sistema, in quanto cospiraned
sieme ad un solo scopo e si informano ad uno stesse principio: #
Y'idea unitaria dello Stato operante.
88. — L Diritto internazionale. — Ciascuno Stato, nel sistema §
vari Stati, ha un’individualita sua propria; tale individualita cons
nella coscienza, che ciascuna personalith universale, realmente 4
stente, ha della propria diversita ed indipendenza da qualsiasi a¥}
Senza il concetto ed il rieonoscimento di questa individualita ed &
pendenza non pud darsi coordinamento e sistema, ma si avra semyl
mente la coesistenza, a cosi dire meccanica, non organica, dei i
Stati. L’autonomia forma la prima e piu essenziale condizione f
svolgimento individuale di ciascuno Stato, poiché senza di essa
pud uno Stato ordinare a suo talento e regolare la sua vita intéf
Quindi il mantenimento e la conservazione della propria libertd
autodeterminazione costituisce, per ciascuno Stato, il compito suprl
della pubblica amministrazione. A c¢id si counnette la scienza delf)
wministrazione degli affari esteri in conformita al diritto internazioH
IL. Scienza dell’esercito. — Dallo stesso principio discende, ¥
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potendo T'antonomia d’uno Stato essere posta in pericolo da una potenza
estera. cost egli deve opporsi ad essa riunendo tutte le proprie forze
in un solo organismo; quest'organismo & I'esercito, destinato appunto a
mantenere inviolata la sovranita dello Stato. L'organizzazione dell’eser-
eito costituisce quindi il secondo eompito della pubblica amministra-
10ne.

’ 1. Scienza delle finanze. — Lo Stato come ogn’altra personalita
ha bisogno, per isvolgere la sua attivita, di mezzi esteriori, esso deve
quindi regolare il modo, onde procurarseli ed usarne. Di qui il terzo
compito dell’amministrazione.

IV. Scienza dell’ amministrazione della giustizia. — Prima condizione
pel completo svolgimento delle individuali attivita & la conservazione
dells propria autodeterminazione; ma I'individuo non puo da sé difen-
dere la propria liberta personale; questo & dovere dello Stato e costi-
tuisce il quarto grande compito della pubblica amministrazione, consi-
stente nellattuazione del diritto.

V. Scienza dell’ amministrazione tnterna. — A ben considerare,
qualunque sia la conformazione della vita sociale e politica, il fonda-
mento, del pari che lo scopo ultimo, dell’autonomia dello Stato nel
diritto internazionale, dell’organizzazione della sua forza materiale nel-
I" esercito, dell’ amministrazione delle sue finanze e della giustizia
rimane pur sempre quello, di facilitare il lLibero e perfetto sriluppo del-
lindiriduo. Ma questo sviluppo, oltreche sulle forze proprie di ogni
personalita singola, poggia in gran parte sull’aiuto e sulla coopera-
zione della comunita; poiché questa fornisce all'individuo quegli ele-
menti. che da solo non potrebbe procurarsi e col sussidio dei quali
unicamente egli pud raggiungere il suo ultimo fine. Di qui discende
I'ultimo grande compito dell’'amministrazione dello Stato, che consiste
nel regolare ed ordinare i rapporti della vita della comunitd, in modo
¢he questa possa fornire all'individuo le condizioni del suo perfetto
sviluppo materiale e spirituale. Il complesso delle attivita, che lo Stato
Splega a questo scopo, forma il concetto degli affari interni e la
relativa azione dello Stato chiamasi 'amministrazione interna.

Lo scopo generale, che lo Stato si propone di conseguire mediante
la sua opera complessiva, informa tutti questi vari rami della pubblica
&_nu}xinistrazione, forma il nesso logico e sistematico, che tutti insieme
li riunisce e coordina, indirizzandoli ad un fine comune ed wnico.

84. — L’'amministrazione, onde prima abbiamo dato il concetto
aratto, assumendo pei suoi singoli cdmpiti un- contenuto speciale,
Nspondente alla singolarita dei vari rapporti della vita pratica, di-
venta per tal modo amministrazione reale. Anche lo Stato & sottoposto
alla legge comune ad ogni personalita, che, cioé, mentre essa rimane
It virtu della sua autodeterminazione una unitd sempre eguale a sé
medesima, la sua attivita, esplicandosi nella vita reale, sviluppasi in
Una grandissima varieta di rapporti individuali L’amministrazione
dello Stato, per ottemperare all'importantissimo criterio dell'oppor-
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tunita, deve non solo adattarsi alla varieta dei rapporti reali,
anche assumere, di fronte ai diversi fattori sociali, una forma
ciale a seconda della natura de’ suoi diversi compiti. Cosi, nella
reale dello Stato, ogni ministero crea il suo proprio organismo amm
strativo distinto da quello degli altri ministeri. Il numero dei minis )
deve essere almeno di cinque, cioé deve esserci un ministero per ognus
dei cinque grandi compiti dello Stato: ministero degli esteri, del
guerra, delle finanze, della giustizia e dell'interno. Attesa la grani
quantita e varietd dei rapporii.interni,-accanto al ministero dell’f
terno possono, per la divisione del lavoro, crearsi ministeri particols
per il governo d’'una parte speciale di affari interni: quali il mis
stero dell’agricoltura, del commercio, dei mezzi di comunicazioni [posf§
telegrafi, ferrovie, ecc.]. Questa suddivisione & in generale ammissi N
solo per il ministero dell’interno; ne pud mutare affatto il suespod
sistema delle scienze politiche, poiche soltanto cinque possono es
1 campi principali della pubblica amministrazione e quindi accanto:
diritto internazionale, alla scienza dell’esercito, alla scienza @
finanze e dell'amministrazione della giustizia, non pud esservi ch
dottrina dell’amministrazione degli affari interni, qualungque si
numero dei ministeri, cui 'organismo amministrativo positivo d’'un
Stato affida il governo degli affari stessi.
Tale divisione dei ministeri porta seco naturalmente la ripartiziog
delle loro competenze o giurisdizioni. Questa ripartizione non & ne pi
essere territoriale o locale; la giurisdizione di ciascun ministero, nel #
ramo speciale, estendesi a tutto lo Stato. Le autorita od uffici amminist
tivi inferiori invece hanno una competenza territoriale; sicche ciascll
d’essi rappresenta ed attua, entro la cerchia di dati confini terr .
riali, 'amministrazione speciale del ministero da cui dipende. Da
varietd della competenza territoriale sorge la gerarchia e da ques]
deriva il sistema delle varie istanze; che sono come altrettanti i
coli, di cui il maggiore comprende in sé piu circoli minori: quel
rappresenta l'snitd, questi la territorialita dell'amministrazione. 3
85. — Le autorita amministrative, distinte a seconda del ministef
cui appartengono, hanno funzioni e competenze cosi varie e numerod
che quasi si perde, non che in pratica, ma perfino anche in teori
comune concetto che tutte le informa. Cionondimeno & sempre vel
che il comando d'un capitano sulla sua compagnia, la sentenza d '
tribunale, 'ordinanza d’'un questore, qualsiasi disposizione d’un proj
veditore agli studi, qualsiasi atto d'un ufficiale del registro, ecc. od
quantunque abbiano vigore limitatamente a quella data cerchia
persone o di territorio, pure sono altrettante varie manifestazioni d’
volonta unica ed universale; ed il cittadino, che deve ubbidire a
e sl diversi ordini in tanti e si diversi rapporti, pur sa che, in fon
una sola & l'autorita, che gli comanda ed alla quale egli deve so
porsi: la volonta collettiva della comunitd, ch’e pur quella dello S
Ond’'® che nell'infinita varieta e nell’interminabile quantita di
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blici ufficiali ed uffici amministrativi esiste ed opera I'idea unitaria di
nta I'amministrazione.
mtt;’i(rl:é?pendenza reciproca dei singoli ministeri' e de.lle loro com-
, ta seco naturalmente: a) la necessita di creare una
e anizzazi irezi di tutt lle attivita ammini-
comune organizzazione e direzione di tu e quelle attiv j
strative, che eventualmente POSSONO Opporst I'una all. a}tra 1.1el]e. \Ir)arie
competenze dei diversi rami de!la : pul{bhca amr_mmstrazmne, : )ua
pratica opportunita di ordin.are i circoli delle varie coy)petex:lzerf nft e
varie parti dell'amministrazione in modo che, comb‘ac.la.gdo. perfetta-
mente assieme, si completino a vn_zeyda e che tutti si riuniscano poi
formando poche ed estese unitd amministrative (provmcxe?) ; )il l?ls‘c;glrlm
di distinguere cid ch’e necessa.riameniie comune a t}xt‘m i r;mx della
pubblica amministrazione da cid che & spfeclale a ciascun d'essi.

1. Dal primo concetto sorge appunto il consz.glz-o. dcfzv‘ mmz’stm (o
ministero nel suo complesso), il quale rappresenta Vunita nell’ammi-
nistrazione burocratica (in der behordlichen \'.e'rwali-;un.g) 1),
ed & distinto dal governo, che rappresen’-ca lo spz,r.'zt'o. unitario del-
I'amministrazione politica ed al quale quindi spetta \1 iniziativa sia nella
legislazione sia nell’amministrazione intera..Da cio la conseguenza —
voluta dalla scienza e confermata dalla pratica — che il governo, per
corrispondere all’altezza del suo compito, deve essere composto di uomini
di Stato, laddove il ministero mel suo complesso, per adattarsi ai
bisogni effettivi dell’amministrazione reale, deve essere comp(?sto d}
womini pratici, ciascuno dei quali abbia una conoscenza speciale (_h
quel ramo dell’amministrazione tche forma_ la materia .dfl proprio
ministero (2). Perb, quando al governo ci siano uomini di Stato eq al
ministero uomini pratici con speciale competenza n'ella' lqro partita,
questi ultimi devono subordinarsi assolutamente ai primi, ed a.llo.ra
sarebbe inutile la loro azione, oppure, conservando la loro autonom}a,
si avrebbe una totale e dannosa separazione, e per avventura un dis-
sidio, tra lo spirito politico dell’amministrazione politiga in general'e e
I'indirizzo dell’amministrazione burocratica. Onde la migliore ammini-
strazione si avrebbe allora soltanto, in cui ogni ministro fosse uomo di
Stato nel governo e uno specialista (Fachmann) nel suo mu'ustero'.

I. Dal secondo concetto discende l'aspirazione prevalente in ogni
amministrazione pubblica a raggruppare insieme la co‘mpete.nz.a de}le
varie e singole autorith amministratrive e, per quanto e pps:&blle, riu-
nirle in un dato punto territoriale. Cosi sorge quell'unitd ammini-
strativa, che con nome romano chiamasi provincia; a capo della quale
e posto dal governo un ufficiale superiore, da cui il governo stesso
e ]

{1) Usiamo la parola burocratico, non nel suo significato odioso,.c}.xe I.)ur.‘e il
Pii comune, ma nel suo senso etimologico, bencht barbaro per moi italiani (da
"“”eﬂu=ufﬁcio), per tradurre T'aggettivo tedesco behérdlich (da Behdrd =
autorita, ufficic amministrativo). . o

{2) Praktische Fachmanner; Fachmann equivale a cid che moi chiame-
Temmo uno specialista.
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e rappresentato. Questa concentrazione dalle -varie competenze @
grande elemento di forza e di potenza per 'amministrazione. A quesh
centralizzazione si oppone I autonomia amministrativa, la quale nog
consiste affatto in cio, che il selfgovernment (die Selbstverwaltung
renda inutile e superflua I'azione del governo o che le autorita amm
nistrative amministrino il piu possibile tutto il paese indipendentes
mente dall’autorita governativa; ma essenzialmente in cio, che i
autorita centrali devono sottostare alla rappresentanza locale (L.andent
vertretung). P o
II. 1l terzo dei suaccennati principii conduce alla distinzione
la parte generale e la parte speciale della scienza dell’amministrad
zione. Ci sono alcuni compiti generali, comuni a tutt i diversi raml
della pubblica amministrazione, il cui adempimento forma la condis
zione prima della vita amministrativa e sociale dello Stato. La partel
generale studia appunto il modo ed i mezzi con cui lo Stato arriva
all'attuazione di quei compiti comuni. Questa parte comprende: %
@) la statistica, che porge al governo la conoscenza dej fattid
sui quali deve operare I'amministrazione in generale;
B) la polizia, che ha il compito di rimuovere i pericoli, chef
minacciano l'ordinamento amministrativo e sociale, e finalmente
Y) U'alta soprintendenza o sorveglianza (Oberaufsicht),
quale deve porre in armonia 1'autonomia amministrativa dei cort
inferiori (die Sebstverwaltung) con l'amministrazione unitaria®
dello Stato. , :
E chiaro che la importanza e, a cosi dire, la competenza di questsf§
tre rami dell’amministrazione non put soffrire alcuna limitazione ter-H
ritoriale, ma deve estendersi a tutto quanto lo Stato; & chiaro pari-4
mente, che benché I'una o Ialtra di queste tre parti dell’amminis
zione possa essere aggiunta ed affidata ad uno speciale ministero, pu
esse SORO comuni e necessarie a tutti i ministeri,
La parte speciale consta di quelle cinque parti dell’ asmministra.
zione, che corrispondono alle cinque scienze politiche, onde abbiamo %
poco sopra parlato: 9
1. diritto internazionale;
scienza dell’esercito ;
scienza delle finanze;
peienza dell’'amministrazione della giustizia;
scienza dell’amministrazione degli affari interni.

g

2.
3.
4.
5.

: iare i i i iali i to essi diventano oggetto
tud fatti umani e sociali in quanto essi |
‘ ?ielil}:trtivlité amministrativa dello Stato. Quindi il presupposto della
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SEZIONE L
La statistica.

86. — Studiata la statistica in relazione al!adsmenzaz;tis&oa!r'?:ol;:
nistrazione, la questione piu importante,.che s1”y eve :'mi tutto riso
vere, &, se essa sia una funzione specuzle. fxlle amm;n
generalé,, oppure un ramo autonom;> gi?n::;b; Ie1 :;n;;li;:e etodo o

istica perd, se non vuo ; . e )
unaL;u::az.lcsELzzaI;ﬁa’di fatti, dgve §tud1ar§> ques'tl fatgliu; rzlai)z:lcl)lxéﬁ
alla vita sociale in tutte le sue vare ma\mffasta,zmml..t.ch‘3 edpé nto
perciv, ch’ essa rientra mel mnovero delle scienze politiche

parte della scienza generale dello Stato; giacche essa si propone di

statistica & la dottrina dei fatti, e il suo coptenuto consiste nel_l ap(g::
cazione de’ principi generali, che sono il risultato delle sue ricerche,

all’amministrazione dello Stato.

Caro L. — La scienza dei fatti.

87. — La possibilita d’'una scienza dei fatti {)0881: :lxlxlto?cll‘:a:zg):l?:
che ogni personalita esplica nel mondo_esterno d:,n zﬂ o oeza od il
nazione, imprime, ciog, alle cose, che la arcon éuna CONnOSCenza
carattere della sua libera volonta. Ora, per arrivare a;‘ omeni esterni
perfetta della vita personale, occorre: 0sservare l(‘j:'lovare la legge:
ch'esistono, cioe, fuori dell'lo cosciente; 1'1cercarevvmin,am_e porTe &
che ne regola la manifestazione; e finalmente ra on la sua auto-
confronto i fenomeni esteriori con la personah.ta edc s bersonalits
determinazione, al fine di trovare lo scopo ultimo della P

singola. .
1. Osservazione dei e
riore unicamente mediante . X
. i - a

sazione riflessa e misurata. L'uomo e la misura del

fenomeni. — L’uomo percepisce 11- moxado este-
aiuto dei sensi. L’osservazione e la sen-
conoscenza di

J

‘
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tutte le cose; poiché I'efficacia dell’osservazione & subordinata ai raj ‘
porti organici della personalita ed all’attitudine dell’osservatore. Ia
misura della conoscenza si sviluppa in ragione diretta della precision
con cui I'nomo conosce le funzioni de’ suoi sensi. La storia d’ogni oss
vazione comprende due periodi. Nel primo periodo Fuomo singolo
come tale, I'unith di misura di tutte le cose, poiché ogni singol
individuo si fonda, nel giudicare la natura esteriore, sulla semplicg
percezione de’ suoi sensi. Nel secondo periodo invece i mezzi ed _
il processo di osservazione diventano_essi stessi oggetto di studio]
poiche sorge la convinzione, ¢he la bonta del risultato dipende dallg
perfezione degli stromenti e del metodo di osservazione; a togliere
varieta dei risultati delle singole osservazioni ed a raggiungere
identita fra il risultato dell’osservazione e Uoggetto osservato, soccorron
due principi importantissimi: a) l'esattezza del risultato cresce £
numero delle osservazioni (legge dei grandi numeri), e B) la teoriag
matematica consente di computare gli errori probabili. Cosi 1'osser-3
vazione riflessa, col sussidio di questi mezzi, si avvicina sempre pi
alla certezza obiettiva. 4

II. La legge del fenomeno. — L'eguaglianza approssimativa dei varij
risultati dell’ osservazione, la quale cresce col crescere del numera
delle osservazioni, mostra !esistenza- d’una forza costante, la quale3
produce appunto cid che v'ha di eguale nella varieth dei risultati
Questa forza, se agisse da sola, dovrebbe naturalmente produrre !'asso<y
luta uniformita di tutti i risultati; se i risultati sono invece dive
gli uni dagli altri, questa diversita proviene appunto dal fatto, che
assieme a quella, cooperano altre forze, che valgono a modifica
efficacia della sua azione costante. Percio il diverso modo di manife-~
starsi d'uno stesso fenomeno ci da la certezza della coesistenza
della cooperazione di varie forze, le quali si intrecciano e si deter
minano a vicenda. '

La statistica perd, mentre pud mediante le sue rilevazioni nume-
riche trovare la misura della vicendevole determinazione delle forze
non pud misurare le forze in sé. Veramente non potendosi conoscere§
la natura della forza in s¢, anche la sua efficacia ed in genere il
suo rapporto di fronte alle altre forze dovrebbe essere sempre inde-};
terminato; ma siccome ogni fenomeno agisce in modo costante diy
fronte alle altre forze, cosi la perpetua omogeneita delle manifesta-#
zioni di quel fenomeno si pone come causa duratura pel mutuo rap
porto delle forze stesse. Ora rimanendo sempre eguale la misura’
unitaria del rapporto, si pud applicare il calcolo matematico, il quale¥
richiede appunto che le unita.con cui si calcola siano identiche. Cid
avviene quando si tratti di computare il rapporto tra due forze; ma,
quando a queste due se ne aggiunga una terza, allora il risultato®
dell’operazione diventa di gran lunga piu incerto ed indeterminato,
ed in luogo della certezza bisogna accontentarsi di avere una appro
simazione. 1l giudizio & assolutamente certo, solo quando si abbia
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sicurezza di aver valutato tutte l_e terze forze; ma _nello lsvana(iisfzsilor?lz
intrecciarsi e complicarsi delle dlver.se fczrze spcxah p'er 1aplro tuzione
d’un fenomeno, tale sicurgzza non si pud mal avere; 8(; (; A Zd obiet.'
miglianza potra avvicinar§1 tanto piu alla certezzza au.sszhxt3 ed obiet-
tiva, quanto maggiore & il numero delle osservazioni che hanto wh
risultato eguale. Del resto, se certezzq assoluta si pud z;t té, mefiante
la computazione di tufte le forzg, }a’s1 pu?) ottene.re soltan  nel feno-
meni. omai avvenuti; perche, pei fenomeni venturl, nonlisu ﬁ,m plIOdu-
dere quali e quante siano le forze che concorreranno alla or cfrtezza
zione. 11 futuro & quindi sempre verosm_nle.‘ Ad esemplot o certesza
assoluta, che domani sorga il sole, ‘on si pud avere a pos el el ,su ¢
sulla base dell'esperienza; invece cl0 € s.o!ament_e veromlmlf , by ;()ﬁ
ponendo che il sole sia gia levato un milione di volte, la formu

probabilita sara 1;?‘}21;2?1 : 1'unita che si aggiunge al denomina-
ore indica unto il giorno di domani. .
toreL;m}z)ii:p(ﬁmsideratga in sé, come causa del feno-fnen.o, ne costll-
tuisce la legge; ponendo invece dufa forze, onde gia sl coilt?scg 11:
legge, in relazione ad una terza, si ha da un lato il concetto eSé
reéola, in quanto il rapporto di quelle' due forze rimane peé* °
costan’te, dall’altro il concetto dell’eccezllone, mtqusatlzt:;()questa erz
v are un turbamento nel rapporto stesso.
forzfﬂf eIn %”th.pftOgni fenomeno diventa un fattoz \quand.o sia p(?s’ilo.
in una data relazione con la vita della personalita. Il f’att.o (éuin i
sorge dal rapporto che corre tra l’element.o personale.dell auto-b ‘etir-
minazione e la natura esterna, dalla relazione tra subietto ed obiet }?’
tra I'lo ed il non Jo. La nozione del fatto (:,o\mprende'a tutto cid che
si manifesta sia nella vita della personalita -(31‘16 in que}la dellaf
natura; onde la scienza dei fatti comprepde tutt1‘1 feqomem natlilral}
e sociéli; quando poi essa studia, oltre il ‘fatto 1nd1v1d1_1&1e, anche 1
fatti sociali ed umani, mettendoli in relazione con la vita della per-
sonalita singola ed universa, dalla primitiva cellula ,fiel mondo, spiri-
tuale e dalla coscienza d’una esistenza 1imitata.. essa 8§ }nnalzg hall osse{-
vazione delle piu potenti forze agenti sulla vita dell’'umanita ed alla
contemplazione d una vita infinitamente compl.essa ed eterna.
La statistica ¢ appunto una parte della scienza dei fatti.

Caro 1. — La statistica nell’amministrazione.

88. — La statistica, considerata ne’ suoi rapporti con 'ammini-
strazione, comincia allorquando la comun'ith, separandosi dal smgolt;
individuo, acquista una personalita indipendente ed ’al%tonom.a nel
campo della vita dei fatti e, come & costretta a subire l.azmne dJ tutti
i fenomeni e di tutte le forze della vita umana e sociale, cosl essa
a sua volta cerca, con la potenza che le viene dalla collettivita, di

-
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soggiogare i fatti della vita naturale e personale alla propria volont
predominarli e regolarli. Di qui il lavoro o !'opera (Arbeit) d
Stato, ciot 'amministrazione. La prima condizione per questo lavord}
& la conoscenza dei vari fattori della vita sociale. Lo Stato, col pro-§
cedere del suo perfezionamento, viene ad avere la coscienza della sus
natura e della sua forza individuale distinta dalla natura e dalla forzad
della collettivita sociale; e percio da un lato organizza la sua propria}
forza nella costituzione, dall’altro I'osservazione e la misurazione dell o1
forze e dei fenomeni sociali, sui gquali deve cadere la sua azion
formano il fondamento dell’amministrazione. Ora 1’ osservazione e k
misurazione dei fatti della vita sociale formano appunto I'oggetto
il compito della statistica. :
~ Bisogna perd distinguere la statistica scientifica dalla statisticay
amministrativa.
La statistica scientifica si ha quando il singolo individuo studia,’
col sussidio del metodo statistico, deferminati fenomeni della vita$
sociale, ordinariamente entro una ristretta cerchia di territorio, alle}
scopo di trovare la causa e la legge della loro costante manifesta<§
zione. In tal caso, lo studio statistico serve ordinariamente di proviy
della verita d’'una qualsiasi opinione scientifica. : :
La statistica amministrativa consiste invece in quei lavori sta
stici, che lo Stato stesso compie per mezzo dei suoi organi. Esauj
estendesi a tutto lo Stato e comprende tutti i rapporti politico-sociali :§
comprende cioé tutto civ che I'amministrazione ha fatto e tutto cid g
con cui essa ha a che fare, 0 in altre parole comprende la esposizion
del lavoro compiuto da tutti gli organi dell’amministrazione e M
descrizione delle condizioni politico-sociali. La statistica amministra
tiva poté diventare parte precipua e generale della pubblica ammi}
nistrazione solo quando lo Stato acquistd, mediante la costituzione,®
la coscienza della propria unith amministrativa; poiche solo allora pot¥in
la statistica diventare un organo autonomo destinato allo studio @i}
tutta l'organizzazione politica e di tutte le varie manifestazioni dells
vita collettiva e sociale. Il merito principale della statistica amminist
tiva & poi quello di essere superiore all'influenza di qualsiasi preco
cetto e di qualsiasi interesse individuale; essa ci pudo quindi fornire}
la certezza obiettiva dei fatti osservati. Essa ha una grande importan
per la formazione della pubblica opinione, poiché rende possibile
giudizio obiettivo su tutti i fatti ed i fenomeni della vita collettivay
dello Stato. ,
89. — Ora consideriamo i tre elementi della statistica ammini
strativa: il suo rapporto con I’amministrazione, il suo metodo e
suo obietto. k.
L Statistica ed amministrazione. — Dacche si riconobbe la grandey
importanza della statistica, parecchi furomo gli organi, cui one}
affidate le rilevazioni statistiche:
a) Uffici di statistica. — L’ufficio di statistica ha I’ incarie
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di dare tutte quelle nozioni statistiche sul fatt.i flella .vita. collettiva
e sociale e sull’andamento della pubblica .ax:nmlm.strazmnc.z, (}he’e sono
necessarie per la legislazione e per I'amministrazione. Q}undl _1 ‘fﬂ}iﬁm
di statistica ha, correlativo a quesf.o.suo obl?hgo,_ll @1r1tto di rie 1el-.
dere da ogni organo dell’amministrazione quei d’atx.dx fatto e quegf
schiarimenti, la cui conoscenza & necessaria all’azione de]‘ g.overtr.lo,
sia poi che si tratti di atti propri della-' cqmpet?nza amxpm(xistra iva
dell'ufficiale interpellato, sia che si tratti di fatti estraner a e§sa.te
che egli debba rilevare appositan_nente (}). — Tajlvplta [ aglglun )
ad un singolo ministero un proprie ufficio _dl statls’tlca ; in ta (l:aso
¢ grave difetto, che questo non sia subordinato all ufﬁclp centrag le_
generale di statistica. A quest’ultimo possono essere aggiunte ‘specwt'z
commissioni, che si occupano di quelle questioni ed operazioni stg i-
stiche, che eccedono il limite del bisog_no pu]ramente amministrativo,
gono di un’importanza universale;

- Cheb)plllifrelazioni ufﬁciali.p— Queste sono destinate a fa._r conoscere
al potere centrale, oltre ai nudi fatti ed alla loro numerica maqxfe_—
stazione , anche le cause e gli effetti dei fenomeni pohmco-sociah.
Esse contengono I'opinione individuale del relatore; la qua.,le ha un’im-
portanza speciale, perché chi fa la relazione ha una particolare cono-
scenza pratica dei fatti, sui quali & chla.xma_to a ?Lfe-nre;_ ) .

¢) Inchieste. — Quando le ordinarie nlevazwr.n statistiche siano
insufficienti a dare l'esatta e completa nozione.d un fattf) o d’una
condizione speciale di cose, la cui conoscenza mter:ess.a in sommo
grado la legislazione o 1 amministmzioqe, a}lora si_ricorre ?.Il ”12‘-
chiesta; 1a quale, facendo tesoro di molti fa_ttl ed opinioni individua i,
pud dare una complessiva e precisa descrizione del fen.ox.n‘eno che si
vuol conoscere. Elementi dell’ inchiesta sono: la pubblicité che gua-
rentisce la verita delle deposizioni dei singoli interpella?x\e la neces-
sita d’un questionario, in cui le domande siano fatt‘e..e ciog cid c}.1e si
vuol conoscere sia determinato, con brevita e precisione. L‘mchlest.a
deve inoltre essere fatta da un organo ufficiale della pubblica ammi-
nistrazione (2}; A

d) Anche i corpi autonomi (die S.elbstverwaltu-ng.) fanno
gpesso rilevazioni statistiche. Ognun d’essi }xa una sua gtatlstlca spe-
ciale; tutti perd, comuni, provincie, e persino la piu .pn.‘,cola“a.gsocm-
zione, fanno la statistica della loro situazione finanziaria. Piu impor-
tante ¢ la statistica dei comuni e delle provincie, poiche essa da gli

(1) Presso di noi l'ufficio centrale di statistica era da prima annesso ﬁn da,liz
sua origine al ministero di agricoltura, industria e commercio; pol col,.dec,m .
10 febbraio 1878, durante il ministero Crispi, fu unito al ministero dell.u(xltertr‘lr(i),
ma nel settembre dello stesso anmo, risorto il mimistero di a.gncolt}lra, ml’ :;ﬁ ia
e commercio, che il Crispi aveva voluto abolire, ad esso fece pure ritorno cio
centrale di statistica. ] ’ o

(2) Vedi C.F. Ferrari, Saggi di economia, statistica ¢ scienza dell' amministrazione,
saggio IV. Torino-Roma, 1880. :

v
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slementi necessari per giudicare della bonta dell’ amministr:
locale; le statistiche delle grandi metropoli, le quali possono &
un ufficio statistico proprio, hanno un’importanza, oltreche amn
strativa, anche scientifica.
II. Metodo. — 11 metodo riguarda i principi e la forma con
le osservazioni devono essere fatte ed il loro risultato esposto
generale della natura formale del metodo si pud solamente dire,
ess80 deve opportunamente uniformarsi all'indole speciale dei fatti
volta a volta si vogliono rilevare. Siccome poi non pud conce
I'esistenza della statistica indipendentemente dall’amministrazi
cosl essa deve limitare il suo lavoro di osservazione a quegli obi
che riguardano la vita collettiva dello Stato e della societa. Q
Vesposizione dei risultati delle indagini statistiche deve essere
in modo, che ogni fatto o fenomeno osservato appaia quale una p
del tutto complessivo, ch’é la vita sociale. Ogni fenomeno (ad
la mortalita) & considerato come unitd, cui nei registri & destinata ig
speciale rubrica, nella quale si notano singolarmente i vari casi:
morte). La statistica determina prima le categorie dei fenomeni
osservarsi; il lavoro puramente amministrativo consiste poi nel tro
e rilevare i singoli casi che a quelle categorie appartengono. O
unitd & un rapporto della vita reale, che la pubblica amministr.
considera come oggetto della sua azione ed attivita. Ora, nella 1
gior parte dei casi, questa semplice operazione statistica, che
siste nell’enumerazione e classificazione dei casi, basta agli in
diati bisogni del’'amministrazione. Ma I'alta statistica riconosci
costante mutabilita del fenomeno in forza della varia misura
efficacia dei suoi fattori e quindi, scomponendo ogni unita stati
ne’ suoi propri elementi (ad es. Ia popolazione secondo il sesso, I’
la -professione ecc.), si studia di trovare le forze operatrici del
meno, cioé le cause di cul esso & diretta conseguenza; costringe
cosi I'amministrazione ad adattarsi ed uniformarsi all’azione di quad
forze, invece di tentare, che molto spesso sarebbe vano, di assog
tarsele. Essa poi, mediante la formazione delle medie, da all'amm
strazione la nozione dell’andamento medio del fenomeno; e la
lo disse anche il Quetelet, ha, piu che un’importanza scientifica
grandlsmma utilita pratlca indicando all’amministrazione il mod
la misura della sua azione.
L. Oggetto della statistica. — Dalle cose predette clnar ,
discende, che nulla vi ha nella vita sociale che non possa essere ogg
dell’indagine statistica. Quanto all’ estensione della materia p
della statistica, bisogna distinguere i vari periodi della sua
interna (la stona esterna si riferisce alla formazione -ed all’or
, zazmne degli uffici di statxstlca)
: @) nel primo periodo I'mnico oggetto sul quale convergono
- dp. ricerche statistiche & la popolazione (unitd & la persona),,; ‘
-wpo il censimento; si ha la statistica della popolazione;
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%) nel secondo periodo si considerano, oltreche la persona singola,
anche i vari rapporti personali, considerati come .altrettante categorie
di fenomeni (professione, eta, matrimonio, possidenza, proletanato ecc.);
cosi si ha l1a statistica economica e la statistica sociale; la prima studia
je condizioni economiche della nazione, I'altra si occupa delle 'diffe-
renze esistenti fra le varie classi della societa, e queste due forme
della statistica sono fra loro strettamente congiunte, poiche & fuor
dogni dubbio, che le diversitd sociali dipendono per la massima
parte dalle condizioni economiche;

¢) nel terzo perlodo la statistica si distingue, del pari che 'am-
ministrazione, di cui segue le sorti, in statistica generale, destinata allo
studio di ¢uéti 1 rapporti della vita dello Stato nel loro insieme: essa
¢ un gran quadro descrittivo di tutta quanta la vita sociale e poli-
tica; e in statistica speciale od amministrativa in senso stretio, la quale
comprende tanti rami ed organi quanti 'amministrazione stessa. La
statistica universale deve porre a fondamento delle sue ricerehe le
categorie scientifiche della vita dello Stato e nell'esposizione de’ suoi
risultati pud seguire di preferenza il metodo teoretico; la statistica
amministrativa deve tener sempre lo sguardo fisso agli speciali scopi
del’amministrazione e seguire di preferenza la nuda esposizione di
cifre mediante lo spoglio dei registri (die tabellarische Form).

SEZIONE II.

La polizia.

Caro 1. — Concetto.

40. — La sicurczza, nella persona e nei beni, & evidentemente
una delle condizioni universali assolutamente necessarie per lo svolgi-
mento dell’ umana personalita. Questa & proclamata inviolabile di
diritto; ma di fatto vi hanno forze esteriori, personali e imperso-
nali, che minacciano continuamente tale sicurezza. Questa minaecia
costituisce un pericolo, contro il quale la personalita singola oppone
da prima la propria fogza e si ha la difesa individuale di 82 medesimo .
(Selbsthiilfe). P01, perfezidnandosi e consolidandosi la comunita,
Visto che la minaccia portataad una qualsiasi personalith singola
costituisce una minaccia per la-comunitd inters, questa, & tutela del-
I'nviolabilita individuale del pari che a propria dxfesa, oppone al potere
perturbatore la propria forza organizzata. Ed & appunto l’orgamzza—-
zione di guesta~forza, destmata alla difesa comune -dal ‘comuns. pen—
tolo, che costituisce cid che =i chisma Ia polizia. - =




48 PARTE GENERALE — SEZIONE Il

Ad onta perd di questa apparente semplicita del concetto
damentale, la polizia, tra le varie parti della scienza dell’ ammi
strazione,. & quella, in cui regnano maggiori Vincertezza e l'osc
Questo € certo perd che, siccome, qualunque sia la condizione in ‘o
trovasi lo svolgimento individuale e sociale, esso & in ogni caso attol
niato da forze umane o naturali che lo minacciano, cosi la polig
deve riferirsi a tutti i campi della pubblica amministrazione ; giae
essa offre la necessaria sicurezza a tutti i rapporti della vita polit
e sociale. Da cid deriva pure, che non pud esservi uno speciale mi
stero della polizia: perche la polizia, essendo comune a tutti i re
della pubblica amministrazione, ogni ministero deve avere la sua s
ciale polizia. Inoltre, siccome la polizia & destinata a rimuovere i
coli, che minacciano lo svolgimento individuale e collettivo, cosi
deve sempre conformarsi alla natura, al grado ed all’indole dei pe
coli stessi; onde ogni polizia va giudicata in relazione alle condizi
politico-sociali, per le quali essa deve operare.

41. — Tralasciando I’epoca antica, la storia della polizia
distinguersi in tre periodi:

o) il primo periodo & caratterizzato dalla autodifesa: eser
tata prima dagli individui, poi dalla comunita di villaggio, quindi
signori feudali;

B) nel secondo stadio i tribunali cominciano a proteggere i
goli, esercitando un'autorita amministrativa, ed a questo modo si ri
a una completa confusione dell’amministrazione colla giustizia. QuesH
confusione si conservd quasi fino ai nostri giorni, e ando scomparend
solo poco per volta. Quando i re acquistarono una maggior autorié
amministrativa ed ebbero in loro mano tutto il potere governatiw
comincid a sorgere, in gran parte anche per 'influenza degli studi grec
romani. una scienza dello Stato la quale svolse la dottrina di cid, ¢
lo Stato, concepito sotto la nuova forma, dorea fure. Cosi sorse il co
cetto della mohteia, d’onde la polizia, che insegna appunto quali sia
1 cOmpiti ed 1 doveri dello Stato, e la quale ebbe sua nascita in Frane
e Germania; laddove la politica, ciod I'arte di governare gli Sta
nacque e fiorl in Ifalia. Percid si fece strada il concetto, che a ga
tempo fu comune a tutti gli scrittori politici d’Europa, che lo Stal
accanto al dovere della difesa esterna e dell’amministrazione de
giustizia, abbia anche I'incombenza di promuovere il piut possibile
benessere pubblico del suo popolo. Ma, nella vita reale, lo Stato dov
allora combattere i diritti e le prerogative dei corpi aventi un’amu
mistrazione autonoma (Selbstverwaltungskorper): i sign
feudali, la chiesa e le citta. Al di sopra di questi corpi lo Stato av
coscienza di rapprescntare Vinteresse comune e pubblico; e percio
reclamo il potere di ordinare e regolare tutta quanta 1’amminis
zione. Per riuscire a questo risultato lo Stato passd per due peri
Da prima, per poter porre in atto le idee fondamentali eontenute né
leggi amministrative da lui emanate, dovette formare un organism
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che rappresentasse ed eseguisse la sua Vglonté. Ma, per far citf,-gli
sccorreva un titolo giustificativo, che egli .potesse opporre.al diritto
dei corpl amministrativi autonomi: questo titolo fu a.pp}mto il con.cetto
dolla polizia di quell’ epoca, 1'ed Ziv del popolo..Cosﬂ sorsero 1 due
fattori, che formano il contenuto del secondo perl_odo: da. un lato la
polizia diviene la forza organizzata dal governo regio, ch,e si assoggetta
i corpi autonomi in nome dell'idea dello Stato,. e da}ll altro !0 Stat-.o
diventa il rappresentante unico ed incontrastahile dei supremi e§ uni-
versali interessi del popolo. Di qui quel diritto di suprema sorvegh{inz'a,
per cui lo Stato pud invigilare sopra tutti i r'apni della_vfga. pubblica e
di qui derivo anche quella scienza della polizia, che si dxvlidex.*a bensi
nelle due parti di polizia del pubblico bene e polizia di sicurezza
{(Wohlfahrts == und Sicherheitspolizei), ma ad ambedug
queste parti presiedeva, come principio fondamentale e comune, i
concetto, che solamente lo Stato sapesse e potesse promuovere il pub-
hlico bene e che a quest'nopo tutto a lui fosse permesso (zu allem
herechtigt sei). E questa I'epoca del tutelare euo’em_onisr/.w \della
polizia, epoca nella quale la scienza della polizia ora s'identifico con
la scienza dello Stato, ora con le scienze camerali, ed ora fu conside-
rata come una scienza a so. distinta dalla scienza delle finanze e dal-
I'cconomia politica, e comprendente tufti i rapporti dell’amministra-
zione interna. .

1) Tutta questa confusione di idee e concetti scomparve solo
nella seconda meta del nostro secolo, in cui comincio¢ una nuova epoca
per la scienza della polizia. Della quale epoca e cara‘tteristic-(.) e fqn-
damentale il principio, che il potere esecutive e l'ordinanza si distin-
wuono dal potere legislative e dalla legge e quindi anche la pol.lzla.
ahbandonando del tutto la sua antica ingerenza nella legislazione.
divicne una parte del potere di esecuzione (Vollzugsgewalt). La
yolizia si separa affatto dalla costituzione e trova il suo vero posto
nel sistema dell’ amministrazione. Anche qui, come abbiamo fatto
altrove, possiamo distinguere duec periodi nell’epoca costituzionale
moderna. Nel primo periodo il potere legislativo pensa solamente 2
consolidare -e rafforzare la costituzione, quale palladio di liberta, di
fronte al potere dei governi; e, siccome durante tutto il movir.nento
politico anteriore, aspirante allaliberta, la polizia, in cui si incar-
nava, come organismomla forza fisica e repressiva dei governi, aveva,
come stromento nelle mani del monarca assoluto, pertinacemente
combattuta qualsiasi mandestazione del desiderio di mutamenti libe-
rali. cosi nelle menti era rimasta fissa l'idea, che la polizia fosse,
41 sua natura, I'avversaria nata di qualsiasi libero svolgimento del-
l'umana personalita. Invero la polizia, avendo I'incombenza di rimuo-
vere 1 pericoli minaccianti V'ordinamento sociale, potrebbe limitare a
800 capriecio la Iiberta personale, ove le fosse concesso il diritto di
dichiarare, a suo giudizio, pericolose le azioni umane. Percio il potere
legislativo, appena separatosi dal potere esecutivo, fissd norme pre-
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