fondamentali venissero determinate dagli organi di rappresentanza politi

attraverso l'esercizio della funzione legislativa e lo strumento della fiducia
al Governo. Ne risultava per l'Amministrazione una combetenza
residuale, limitata alla mera esecuzione dei principi gia punitualmente

determinati.

Intesa in questi termini, l'attivita del Governo non poneva
particolari problemi di titolo di legittimaziong’ ad amministrare,
concretandosi in una attivitd sostanzialmente vincgfata che si limitava alla
mera attuazione di una volontd preformata.

I fatto si & che in tal guisa si ometteyé di considerare che l'attivita
amministrativa non & affatto interament predeterminata, in tutti i suoi
elementi essenziali, dal legislatore e d'aftronde che nessun atto & davvero
meramente esecutivo, essendo ogni/atto, rilevante per l'ordinamento, al
tempo stesso esecuzione di un précetto pilt generale e creazione di una
regola nuova, a sua volta susCettibile di applicazione. Tale migliore
configurazione della attivita afnministrativa non & solo il frutto di una pitt
raffinata analisi giuridica, tda anche il portato di un profondo cambiamento
dello Stato, nel quale il fatto amministrativo si & gonfiato a dismisura. In
questo senso oggi nof ¢ assolutamente pensabile che con le leggi si possa
realmente regolare futta la gestione degli interessi della collettivitd, in cui si
& realizzato il passaggio di una attivitd amministrativa caratterizzata
principalmenté da funzioni .n._ controllo e di ordine a forme di intervento
positivo dello Stato in settori completamente nuovi.

Ngn pud corseguentemente piit distinguersi in modo netto - come si

assumeva di fare in passato - un momento politico di predeterminazione

30

dei fini ed un momento legislativo di utilizzaziop€ di mezzi. In una realta

tanto complessa il problema della legittimazione dell'amministratore e

della disciplina della sua attivit¥non pud pitt essere risolto con gli

strumenti di una volta.

Giustificazione del potere amministrativo e legittimazione al suo

esercizio.

Si & gia detto che v'® una sostanziale identitad di problemi nei vari
settori delle scienze giuridiche, dal diritto costituzionale, al diritto
amministrativo, allo stesso diritto privato, allorché si occupano
dell'organizzazione della collettivita. Si tratta invero di dare risposta a due
quesiti sempre ricorrenti:

1. A che titolo alcuni soggetti decidono cid che riguarda gli altri, cio2
a che titolo le scelte della collettivitd sono fatte da certe persone e non da
altre?

2. In quale modo si pud adeguatamente controllare che l'attivita di
questi soggetti sia effettivamente conforme agli interessi della collettivita?

Dungque il problema riguarda sempre la figura del soggetto che opera
ed il controllo della sua attivitd. Al limite tale problema viene affrontato
pit diffusamente nell'ambito del diritto costituzionale o dello stesso diritto
commerciale piuttosto che nel diritto amministrativo vero e proprio ed
ecco quindi la necessita di analizzarlo globalmente.

Nell'ambito dell'amministrazione pubblica in senso stretto & meno

studiato proprio perché & sempre prevalsa l'idea che l'amministrazione
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applichi Ia legge e sia quindi ad essa intieramente vincolata: siccome cid
non & mmmmo vero, come si vedrd, ecco che quello della giustificazione del
potere dell'amministratore pubblico diventa un problema centrale,
ulteriormente complicato dal faito che, se per un verso occorre controllare
l'operato di chi amministra nell'interesse deila collettiviia, per altro verso
occorre lasciare a gquest'ultimo un adeguato margine di
autodeterminazione, onde evitare difficoltd ancora maggiori. -

Tale questione nel diritto costituzionale & nota da tempo e si pud
identificare con il problema della stabilitd del Governo o Bmmmo con quello
deil'autonomia dell'indirizzo politico del Governo rispetto allo stesso
controllo del Parlamento; ed & un'esigenza, quella della stabilita di potere
dell'esecutivo, che a volie conduce financo a contraddire lo stesso ﬁ.nﬂﬁﬁwo
fondamentale della rappresentativita. In questa oltica si collocano Ie
proposte periodicamente ricorrenti di una riforma della legge mHm#oH.mHm\ nel
senso di dare un premio non proporzionale al partito che oOttiene maggior
consenso o addirittura di eliminare i partiti troppeo piccoli. E' chiaro che
una riforma elettorale di questo tHipo contraddice uno deghli elementi
caratterizzanti il sistema mmﬁnﬂmmno‘ in mzmwﬂo sacrifica la proporzione e
conseguentemente la volontd di una parte degli elettori, ma & anche chiaro
che essa risponde ad una esigenza che non & quella di sopraffare le
minoranze, quanto piuttosto di assicurare maggiore forza e stabilita
all'esecutivo, predisponendo a questo fine dei correttivi rispetto alla
properzionalita Hu.E.R tutti i correttivi determinano necessariamente un
piccole sacrificio della amBo..HmmnwW del sistema in nome della sua
mgwmoﬁmmﬁ.
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Lidea di una legge elettorale che dia un premio di maggioranza al
partito che raggiunga una certa dimensione di consenso & una soiuzione che
gid esiste ed opera in altrl ordinamenti. In Italia il problema 2 state
frascurato per molti anni Qowuo il tentativo di introduzione di questo
meccanismo ad opera del partito di maggioranza relativa. Allora, in effetti,
una riforma in senso maggioritario fu approvata, sollevando enormi
contrasti (non a caso la legge 2 generalmente nota con il nome datole
dall'opposizione di "legge truffa™), ma poi non ebbe effefti concreti, in
quanto nessun partito riuscl ad avere quel particolare quorum che gli
avrebbe consentito di godere del beneficio (il cosiddetto premio di
maggioranza} previsto dalla legge stessa. Forse proprio a causa di questa
cocente esperienza negativa la cosa viene solo oggi riproposta a distanza di
circa trenta anni.

L'esigenza di assicurare una certa continuith all'azione del Governo &
alla base anche di alcune norme della nostra Costituzione, che hanno
appunto per scopo quello di dare al Governe la capacitd di operare senza
cadere ad ogni "stormir di fronde" della maggioranza. Cosi & espressamente
stabilito che la mancata approvazione di un qualsivoglia disegno di legge
governativo non viene considerata come sfiducia ai Governo ed il Governo
non & quindi tenuto a dimetfersi ad ogni incidente parlamentare in cui sia
messo in minoranza (art.94, quarto comuma: il voto contrario di una o di
entrambe le Camere su una proposta del Governo ron importa I'obbligo di
dimigsioni"). Analogo principio 2 accolto dalla legge di riforma delle

autonomie locali, la guale stabilisce appunto che "il voto del consiglio

confrario ad una proposta della giunta non ne comporta le dimissioni”.
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D'2liro canto la stessa mozione espressa di sfiducia & circondata da

particolari garanzie. Cosl, ai sensi dell'art. 94, quarto comma, "la mozione di

sfiducia deve essere firmata da almeno un decimo dei componenti dells -

Camera e non pud essere messa in discussione prima di tre giorni dalla sua
presentazione”.

Posslamo citare inolitre la previsione costituzionale, secondo cui Ia
mozione di sfiducia deve essere motivata e votata in modo palese, di guisa
che il Governo non sia soggetto a cadere per una manovra non
espressamente dichiarata; il fenomeno cosiddetto dei "franchi tiratori” 2 un
feromeno di indebolimento della maggioranza che la Costituzione mostra
di tollerare nelle votazioni sulle leggi ordirarie, non nella mozione di
sfiducia (art.94, secondo comma: "Ciascuna Camera accorda o revoca la
fiducia mediante mozione motivata e votata per appello nominale").

In sostanza la tendenza a riportare tutte le crisi di Governo
nell'ambito parlamentare se da un lato & dettata dall'idea che solo con il
dibattito pubblico dinanzi al Parlamento si possono chiarire le ragioni di
una scelfa politica di fondo, costituisce a sua volta un meccanismo, peraltro
in pratica poco funzionante, volto ad evitare che il Governo abbia vita
ﬁom%o difficile ed effimera.

La medesima ragione di dare una certa stabilita all'esecutive da
luogo, in aliri ordinament, ad istint particolari. La Costituzione tedesca, ad
esempio, nega la possibilita di votare puramente e semplicemente una
sfiducia al Governo, ma impone di far ricorso alla cosiddetta sfiducia
costruttiva. Essa consiste in cid, che in tanto si pud votare una mozione di
sfiducia, in-quanto al tempo stesso si indichi gid positivamente guale altra
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formula alternativa di Governo subentrera a quella precedente; il che & poi
L'esatto contrario della cosiddetta crisi "al buio”, clog della crisi tipica di un
sistema che non ha di questi accorgimenil e nel quale in partenza si sa
soltanto che un Governo deve cadere, ma non anche quale Governo dovra
subentrare. Nel nostro diritto positivo l'istituto & stato recepito dalla legge di
riforma. delle autonomie locali (art.37: "Il Sindaco, il presidente deila
provincia e la giunta cessano dalla carica in caso di approvazione di una
mozione di sfiducia costruttiva ... La mozione deve contenere la proposta di
nuove linee. politico-amminisirative, di un nuovo sindaco o presidente
della provincia e di una nuova giunta... L'approvazione della mozione di
sfiducia comporta la proclamazione del nuove esecutivo proposto.”).

Tutti questi possibili correttivi della pura applicazione del principio
della rappresentativitd, che di per s& si esprime nella semplice regola di fare
sempre cid che vuole la maggioranza dei membri della collettivita, si legano
all'esigenza di lasciare una certa autonomia e di garantire al conternpo una
continuitd di azione ai soggetti che hanno il compito i curare la
soddisfazione degli interessi della collettivits e di adottare le relative
decisiond.

Il motivo per cui nel diritto costituzionale il -problema & piit
conosciuto, mentre lo & meno nel diritto amministrativo, & da imputare alla
‘minore consapevolezza dell'ampiezza del contenuto decisorio dell'azicne
amministrativa; infatti si & sempre ritenuto che le scelte siano
effettivamente imputabili -tutte al Parlamento, vuoi attraverso le norme con

cui esso costituisce l'ordinamento, vuoi con l'approvazione dellindirizzo

del Governo, con cul stabilisce le direttive alle quali l'esecutivo dovra
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wﬂmﬁ&..mw vuoi infine con l'approvazione del bilande, che & il presupposto
di-ogni provvedimento di spesa.

Ecco perché Tattivita del Governo come amministrazione 2
tradizionalmente concepita come una attivita meramente esecutiva della
legge, che in quanto tale non pore in modo particolarmente accentuato il
problema della rappresentativity; problema invece sempre avvertito
nell'ambito delle scelie politiche supreme, cio2 delle scelte del Parlamento.

In realtd, come vedremo tra poco, l'attivitd amministrativa &
futt'aliro che meramente esecutiva, ma va prima ricordata la giustificazione
storica - accanto a quella ideologica - della tradizionale minore importanza
del problema, di cui ¢i stiamo occupando. Essa risiede nel fatto che la
composizione del corpo elettorale & profondamente cambiata negli ultimi
cinguanta anni, anche e soprattutto in conseguenza dell'introduzione del
suffragio universale. Lo Stato liberale aveva un corpo elettorale molto
omogeneo, costitnito dalla borghesia ed esprimente interessi
sostanzialmente comuni; di conseguenza ‘il comtinuum Parlamento-
Govemno era, per cosl dire, assicurato in partenza.

La stessa cosa non pud dirsi oggi, perché o troviamo di fronte ad uno
Stato pluriclasse, in cui non ¢'2 una classe dominante, e quindi in
Parlamento arrivano le istanze pit diverse e contrastanti fra lorg: di
conseguenza P'erdinamento & molio piti eterogeneo nelle sue norme =
l'aziore del cosiddetto potere esecutivo molto meno predeterminata.

Tutte questo nei sistemi democratici moderni @ particolarmente
accentizato propro Humwnrm.z corpo elettorale esprime rappresentanti che

non costituiscono, a lore volta, un gruppo. omogeneo, né culturalmente na
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ideologicamente, ed i cul interni contrasti si trasferiscono sia nel prodotio
dell'attivita parlameniare, ciod nelle leggi, e sia nella loro attuazione. Di
quanio detto, cid che interessa il nostro discorso & vedere come due

problemi fra loro collegati, @ﬁm:o della legittimazione di chi ha il potere ¢

-quello del controllo dell'autorita di chi agisce per aliri,” possono essere

organizzati giuridicamente. Problema che & praticamente identico in tutti i

rami del diritto.

- L'amministrazione e Ia legge.

Venendo ora ad un esame specifico dell’attivitd della pubblica
amministrazione, & interessante riassumere la concezione tradizionale che
troviamo magistralmente esposia in un articole di Zanobini del 1924.
Ciccasione & fine di tale scritto era proprio la contestazione di tesi che allora
si andavano diffondendo a proposito del rapporto tra lattivita
amministrativa e la legge.

In queste tesi, sostenute da autori di grande prestigio "come I'Orlando,
si affermava che lo Stato nella veste dell'ammministrazione non avesse il
compito di eseguire la norma giuridica, bensi quelio di soddisfare i bisogni e
gli interessi collettivi. Ecco dunque che I'amminisiraiore veniva presentato
come un soggetto che persegue fini a Jui affidati e la legge a tale scopo
avrebbe operato solamente quale limite dell'attivitz di.questo, che quindi
aveva gli stessi connotati di fondo di un qualsiasi soggetto privato.

Zanobini contesta guesto assunto, sostenendo che H.Enﬁwimﬂmmwoﬂﬂm

non trova soltanto un limite esterne nella legge, in quanto la sua attivita &
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precisamente definita; trova invece in essa la sua stessa ragion d'essere, il
puntuale suo criterio ispiratore. Eceo che il rapporto fra la legse e il soggetto
che opera si pone in modo completamente diverso: il Parlamento & Torgano
che esprime la volontz dello Stato, e l'amministrazione non fa altro che
aftuare questa volonta.

Purtuttavia Zanobini non era dimentico della critica che gli poteva
essere mossa con riguardo al cosiddetto potere discrezionale della Pubblica
Amministrazione e ciod alle ipotesi in cui la legge non descrive esattamente
il contenuto e la qualitd dell'attivitd dell'amministrazione stessa, bensi
sembrerebbe lasclare all'amministratore -un margine, a volie anche
notevole, di libertd di azione. Mz Zanobini replica a questa obiezione
affermando che, seppure questo margine di apprezzamento delle circostanze
e di determinazione dei mezzi dell'attivitd sussiste, e cid & indubbio in
quanto la legge non pud prevedere tutto, purtustavia il fine specifico di ogni
attivith amministrativa rimane sempre predeterminato dalla legge. In ogni
caso, laddove questo fine specifico non sussista e dunque sia effettivamente
riscontrabile un'attivitd libera nel fine, si & in presenza di un aliro tipo di
attivita, che & quella politica, il cui scopo 2 proprio quello di determinare i
fini cui si deve ispirare l'attivita dei pubblici poteri. La concezione
tradizionale, ora riassunta, vede quindi nell’attivitd amministrativa
un‘attivita non libera nei fini, che vengono prefissati dalla legge; questa
non svolge un semplice ruolo di determinazione dei limik esterni entro i
quali I'amministrazione pud muoversi liberamente, ma di indicazione di
obiettivi precisi che stabiliscono in positive c¢id che Famministrazione
unicamente pud fare.

38

Oggl sapplame che non & esattamente cosl, o megiio che non pud
farsi un discorso cosi assoluto, prescindendo dall'esame del contenuto
d'ogni specifico settore d'intervento dell'amministrazione e del modo in
cut il settore stesso & ﬂmmopmﬁm dal diritto positivo.

-Tutto ci® tuttavia o conferma che il problema esiste da tempo, ma c'2
stata una precisa volont?, se non di negarlo, per lo meno df ricondurlo a
delle linee razionali, mediante la riaffermazione della regola che la scelta
dei- fini & compito dei rappresentanti del corpo elettorale, menite tutta la
restante attivita dello Stato deve rimanere attuazione dei fini stabiliti dalle
leggi. Questa & stata una precisa politica dello studioso del diritto, che si
proponava di concentrare tutto il momento delle scelte nel potere
legislativo, sottraendolo aila disponibilita della burocrazia, in quanto non
rappresentativa. Un'impostazione di tal genere non 2 percid soltanto
un'enunciazione di principio; & una cosiruzione che condiziona le stesse
scelte della giurisprudenza, quindi lo stesso modo di applicare
I'ordinamento. .

Ed infatti, la concezione tradizionale ora riassunta & il fondamento
del cosiddetto principio di legalita dell'azione amministrativa, secondo il
quaie ghi atti amministrativi devono trovare il loro preciso, positivo
aggancio nella legge. In sostanza, menire I'atto di autonomia privata, cio® il
contratto, pud essere liberamente conformato dal suo autore (ed infatH il
codice civile consente qualunque tipo di contratto anche atipico e
innominato), per gli atti amministrativi vige il principio opposto; gli atti

amministrativi sono solamente quelli tipici, sono cio? soltanto quelli

previst dalle norme di legge e cid a garanzia evidentemente della liberta dei
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cittadini, che non pud essere incisa se non con la partecipazione della loro
volont (come appunto avviene nel caso del contratto) od in base a regole
(le leggi) stabilite dai loro rappresentanti.

In tal guisa il cittadino vieme posto -al riparo dal pericolo di
atteggiamenti di sopraffazione da parte dell'amministrazione, in quanto 2
esclusa Fammissibilitd di atti di autoritd nuowvi, ciod non previsti dalla
legge, che lo vengano a privare di qualche parte del suo patrimonio. It
ptincipio comporta una precisa ripartizione dei compiti fra chi fa le scelte di
valore e chi fa le scelte dei mezzi per soddisfare i valori indicati, tra chi
stabilisce i fini e chi fa concreto ricorso aghi strumenti.

Cid premesso, & peraliro vero che la odierna complessitd dell'azione
dello Stato fa sl che non si possa risolvere tutto cost semplicemente, perche i
meccanismi di separazione del momento della legge e dellindividuazione
dei fini dal momento della scelta del mezzi e dell'attuazione dei fini stessi
risultano sempre incompleti.

Infatti, se per un verso l'amministrazione 2 legata ai principi di
legalita e di tipicith degli atti amministrativi, ed & pertanto costretia z fare
soltanto ¢id che la legge le indica, per altro verso la legge stessa non riesce ad
indicare tutfo e in quaiche misura quindi 'amministrazione resta, e deve
restare, pur sempre libera di compiere scelte ulteriori, che sono di
specificazione e di completamento, ma non per questo meno important.

Al principl tradizionali della divisione dei poteri, di legality
dell'azione amministrativa, di rappresentativita del Governo, si affiancanc
cosi altri principi, che qui interessano in modo particolare, secondo i quali

tuite le atdvitd cosiddette esecutive sono necessariamente attiviti non
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intieramente e rigidamente regolate in via preventiva, e che possono
invece essere in qualche modo libere, © meglio discrezionali.
Si & detto come sia auspicabile che il Governo, che dovrebbe essere

esecutivo della volonta del Parlamento, abbia una sua propria veolonta ed
una relativa stabilitt contro i contingenti mutamenti di opinione della
maggioranza parlamentare, al fine di una migliore efficacia e continuita
della sua azione, di una pitt completa soddisfazione di quegli interessi che
song il fine di tutto 'ordinamento; I'azione dei pubblict poteri, quindi, da
un-lato mira ad essere legittima, cioz rispondente alla volontd della
maggioranza, e quindi attuata da o secondo le indicazioni dei soggett che
rappresentano la volonta popolare, dall'aliro tuttavia ha bisogno, a sua
volta, di alcune garanzie.

In questo contrasio tra democraticita e continuitd d'azione, sta il
problema che ci andiamo ponendo, problema che esiste in tutte le
colletiivity, grandi e piccole, pubbliche e private.

Si pud notare ad esempio che anche 'amministratore della sccietd
commerciale ha una sua autonomia rispetto mb_mm,mmﬂzmm dei sodi, che pure
lo ha nominate. Tale autonomia & necessaria per il regolare andamento
della societa, tanto che le stesse norme del codice civile impediscono ai sodi
di conoscere sempre e comunque tutti i fatti della societd. Molte scelte
vengono percid compiute segretamente dagli amministratori e vengonc
comunicate solo successivamente, in gemere in occasione dells
presentazione del bilancio, ai soci. In tal modo 'amministratore dells

societa commerciale svolge i propri compiti autonomamente rispetto alle

volonts dei sod, cul pure vengono imputati 1 risultati.
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E' la stessa esigenza di funzionalita del sistema, di capacita di
affrontare la complessita dei problemi dell'oggi, complessi sia a livello di
societd commerciale sia, a maggior ragione, di collettivita pubblica pit
ampia, che necessariamente implica una rinuncia ad interpellare volta per
volta direttamente tutti gli interessati, e comporta quindi una rinuncia
all'attuazione completa dell'astratto principio democratico. E' questo il
fondamento dell'attribuzione a certi soggetti di un potere di scelta, il cui
esercizio produce effetti nei confronti di tutti. Questo delicatissimo
problema di scegliere dei soggetti, quali amministratori o governanti, di
investirli del potere e poi di controllarli, viene risolto mediante tutta una
serie di misure, che vanno dalla disciplina del procedimento come modo
necessario di formazione dell'atto, alla partecipazione degli interessati al
procedimento stesso e al momento decisorio, ai vari meccanismi di

controllo sull'operato dei titolari del potere.

1l procedimento amministrativo tra garanzid dell’amministrato ed

efficienza dell'azione amministrativa.

La tecnica con la quale la normaproduce gli effetti giuridici & quella di

ricollegare gli stessi al verificasi di certi accadimenti. Tali accadimenti
costituiscono la fattispecie gluridica, cios quell'ipotesi alla quale la norma

ricollega la produzifne degli effetti. Nell'analisi delle possibili

caratteristiche del}d fattispecie, la distinzione di origine privatistica che si

suole fare & gfella di vedere che ruolo giochi nell'accadimento la volonta

dell'uomo, al fine di riconoscere particolare rilevanza a quelle fattispécie,
nelle quali il comportamento umano esiste ed & volontario.

Da questo punto di vista si distinguono i fatti giuridigi, gli att
giuridici ed i negozi giuridici.

I fatti giuridici sono quegli accadimenti in cui norrileva in alcun
modo la volonta della persona, sia che si tratti di avvefiimenti meramente
naturali (la nascita o la morte di un uomo, il fatto dedotto in condizione e
via dicendo) sia che una volontd ci sia, essendosi in presenza di un
comportamento umano, ma l'effetto/ giuridico si produca
indipendentemente da ogni ricerca circa la/volonta del soggetto che lo ha
posto in essere. In altri termini, dal HuE.v& di vista giuridico non & rilevante
se ci sia o meno la volontad, ma mm\m questa la norma dia una qualche
rilevanza. /

Gli atti giuridici mo:n\ invece accadimenti rappresentati da

/
comportamenti umani, di o«b il soggetto deve essere consapevole; che

/

pertanto sono voluti \Ra soggetto, anche se si prescinde dalla
consapevolezza degli m‘mmmnm giuridici che vi si ricollegano e quindi dalla
volonta che quegli e mE si producano.

L'atto illecito &, ad esempio, atto giuridico, per integrarlo essendo per

regola ﬂmnmeNEo un comportamento volontario; ma le relative

conseguenze’ giuridiche, lungi dall'essere collegate alla volonta dell'autore,

sono in genere di segno contrario a tale volonta.
ei negozi giuridici, infine, la fattispecie & rappresentata da un
comportamento umano velontario, posto dal soggetto per regolare i propri

eressi, per perseguire un nuovo assetto di interessi. Qui la volonta
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WEBER, 1922

Il potere legale: il tipo pure com apparate amministrative ‘burocratico.

Il potere legale riposa sulla validita dei seguenti presupposti, tra loro
connessi:

1) che qualsiasi diritio possa esser statuito razionalmente rispetto al
valore o rispetto allo scopo (o a entrambi), mediante pattuizione o
imposizione, con la pretesa all'osservanza almeno da parte dei membri del
gruppo sodiale, ma di regola anche da parte di persone che, entro l'ambito di
potenza del gruppo (nei gruppi territoriali, entro 'ambito del territorio),
entrino a far parte di relazioni sociali ritenute rilevanti dall'ordinamento
del gruppo, o agiscano solamente in base ad esse;

2) che ogni diritto sia nella sua essenza un cosmo di regole astratte, e
di norme statuite di proposito, che la giurisdizione costituisca I'applicazione
di queste regole al caso particolare, e l'amministrazione rappresenti la cura

razionale di interessi prescritti dagli ordinamenti del gruppo, eniro limiti

post dalle regole giuridiche e secondo principi generalmente accettati, che -

irovano approvazione - o almeno non mbn.ohw.mﬁo disapprovazione - mw
parte di tali ordinamenti;

3) che quindi il tipico detentore del potere legale - il "superiore" -
menize dispone e insieme comanda, da parte sua obbedisce all'ordinamento
impersonale in base al quale orienta le sue prescrizioni (cid vale anche per i
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detentore del potere legale che non sia un "funzienario®, ad esempio per :
capo di stato elettivo);

4) che - come di si esprime abitualmente - colui che deve obbedire
obbedisca solo come consociato, e soltanio "al diritto” (vale a dire com
membro dell'unione, della comunith, della Chiesa, e nelio Stato com
cittadino);

5) che i membri del gruppo - in conformita al N.3 - obbedendo &
detentore del potere obbediscano non alla sua persona, ma a quegl
ordinamenti impersonali, e percid siano vincolati all'obbedienza soltantc
nei limiti della competenza oggettiva, razionalmente delimitata, che gl
-viene attribuita in base a questi.

Le categorie fondamentali del potere razionale sono pertanto:

1} un esercizio continuativo, vincolato a regole, di funzioni di ufficio;

2) entro una competenza, la quale significa:

a) un ambito di doveri da compiere, oggettivamente delimitato ir
forza di una divisione di prestazioni;

b)-con latiribuzione dei poteri di comando allincirea richiesti a tale
scopo;

€} con una precisa delimitazione dei mezzi di coercizione
mdmﬂEm.HEmEm consentiti e dei presuppesti della loro applicazione.

Ur'impresa organizzata in tal modo deve essere detta “organo di
autorita™.

"Organi di autoritd”, in questo senso, esistono naturalmente nelle

grandi imprese private, nei partii e negli eserciti, cost come esistono nello

) 1 i, 3 Ll " : an -
Stato” e nella "Chiesa”. Un “organo di autorita™ nel significato di questa

2635




terminologia & anche il capo di stato elettivo (o il Consiglio dei Ministri o
dei "commissari del popolo” elettivi): ma queste categorie non ci
interessano ancora. Non ogni organo di autoritd ha "poteri di comando” in
eguale senso; perd questa distinzione qui non interessa.

A dd st aggiunge:

3) il principio della gerarchia degli uffici, cio2 I'ordinamento di precisi
organi di controllo e di sorveglianza per ogni autority, con il diritto di
appello e di reclamo dell'inferiore al superiore. Risulta perd diversamente
regolata la questione se, e quando, l'istanza di ricorso sostituisca [a
prescrizione da modificare con un'alira "corretta”, oppure la trasmetta
all'ufficio subordinato contro il quale viene sollevato il ricorso.

4) Le "regole" secondo le quali si procede possono esser regole
tecniche oppure norme. Per la loro applicazione, & necessario in entrambi i
casi, al fine di una compiuta razionalitd, una preparazione specializzata.
Normalimente soltanto colui che pud dimostrare di aver acquistato una
preparazione specializzata & qualificato a far parte dell'apparato
amministrativo di un gruppo sodiale, ed egli soltanto pud essere impiegato
come funzionmario. I “funziomari" formano il tipico apparato
amministrativo del gruppi a carattere razionale, siano essi politici,
lerocratici, economid (in particolare capitalistici) o di aliro genere.

5) In caso di razionalita vale il principio della completa separazione
dell'appartato amministrative dai mezzi di amministrazione e di

acquisizione. I funzionari, gli impiegati e i subordinati dell'apparato

amministrativo non hanno in proprietd i mezzi materiali di

amministrazione e di acquisizione, ma questi sono loro consegnati in
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natura o in denaro, ed essi ne devono rendere conto. Esiste quindi il
principio della completa distinzione del potere proprio dell'ufficio (o
dell'impresa) - ad esempio il capitale - dai mezzi privati (bilando personale),
e cosl pure della sede dell'ufficio dall'abitazione privata.

6) Nel caso di compiuta razionalita manca ogni appropriazione
dell'ufficio da parte di chi lo detiene. Laddove & costituito un "diritto”
all"ufficio” (come ad esempio per i giudici, e di recente per gran parte dei
funzionari e dei lavoratori), esso serve di solito non allo scopo di una
appropriazione da parte dei funzionari, ma alla garanzia di una condotta di
ufficio puramente oggettiva ("indipendente”) e vincolata soltanto alle
Torme.

7) 1l principic della conformita agli atti dell'amministrazione vale
anche laddove la discussione orale & regola di fatto o &mﬁommﬂonm precisa:
almeno le discussioni preliminari, le proposte e le decisioni conclusive, le
disposizioni e le prescrizioni di ogni tipo sono fissate per iscritto. Gli atti e
lesercizio continuativo da parte dei funzionari costituiscono I'organo di
ufficio, centro di ogni moderno agire di gruppo.

8} 11 potere legale pud assumere forme assai diverse, di cui pitt avanti

si parlerd in particolare. Di proposito verra qui analizzata, come tipo ideale,

soltanto la siruttura pili propriamente di potere dell'apparato
amministrativo - ciod la struttura del "corpo dei funzionari®, della
"burocrazia”.

11 tipe pitt puro di potere legale & quello che si avvale di un apparato
amministrativo burocratico. Soltanto il capo del gruppo detiene la sua

posizione di comando In virtd di un'appropriazione, di un'elezione o di
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una designazione. Anche i suocl poteri di comande sono perd "competenze”

legali, Il complesso dell'apparato amministraiivo consiste, nel tipo pilt

puro, di funzicnari singoli (monocrazia, in antitesi alla “collegialit” di cui -

si parlera pilt avanti), i quali:
1) obbediseono, essendo personalmente liberi, solamente a doverl
oggettivi d'ufficio;
-2) in una precisa gerarchia di ufficio;
3) con precise competenze di ufficio;
4) sono assunti (non elettl) in forza di un coniratto - <io? (in linea di
principio) sulla base di una libera selezione;
5) secondo la qualificazione specializzata, determinata, nel raso pit
razionale, mediante un esame e comprovata da un diploma;
6) sono ricompensati con uno stipendic stabilito in denaro, per lo pil
con diritto alla pemsione, stipendio graduato in primo luogo secondo il
rango gerarchico, poi a seconda della responsabilita della carica;
7} considerano il proprio ufficio come professione unica o principale;
8) vedono dinanzi a s& una carriera, ciod un avanzare a seconda
dell'anzianita di funzioni o di prestazioni, oppure di entrambe, dipendente
dal giudizio del superiore;
9} lavorano nella pitt completa "separazione dai mezzi
amministrativi" e senza appropriazione del posto d'afficio;

10} sono sottoposti alla stessa rigorosa disciplina di ufficio e a

determinati controlli: .

Quesio ordinamento & in linea di principio applicabile - e anche .

storicamente rintracciabile {con maggiore ¢ minore approssimazione al tipo
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puro} - nelle imprese economiche acquisitive o di caritd, oppure in qualsiasi
alira impresa che persegue privatamente scopi ideali o materiali, nonche
nei gruppi politici o lerocratici.

1l potere burocratico mk realizza al massimo dove domina nettamente
il principio della nomina dei funzionari. Nor c¢'& una gerarchia di
funzionari elettivi allo stesso modo di una gerarchia di funzionari
nominati: la disciplina stessa non pud evidentemente raggiungetre, neanche
approssimativamente, ur eguale rigore quando il funzionario inferiore pud
competere nell'elezione con il funzionario superiore, e le sue possibilita
non dipendono dal giudizie di questo.

Limpiego contrattuale, implicante una selezione libera, & essenziale
alla burocrazia moderna. Dove dei funzionari non liberi rcitanc le loro
funzioni in un'articolazione gerarchica con competenze oggettive, e quindi
in modo formalmente burocratico, dobbiamo invece parlare di "burocrazia
patrimoniale”.

La misura di qualificazione specializzata & nella burocrazia in
continuo aumento. Anche il funzionario di partito o di sindacato ha
bisogno di un sapere specifico {acquisito empiricamente). Che i moderni
"ministri” e "capi di Stato" siano i soli funzionari al quali non viene
richiesta alcura qualificazione specializzata dimostra che essi sono
funzionari solo in senso formale e non in senso materiale, proprio come il
"direttore generale” di una grande impresa privata per azioni.
Limprenditore capitalistico & altrettanto appropriato quanto il "monarca”. Il
potere burocratico ha dungue inevitabilmente, alla sua testa, almeno un

elemento non puramente burocratico. Esso costifuisce soltanto una
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categoria del potere esercitato mediante un particolare apparato

amninistrativo.

La retribuzione fissa 2 la retribuzione normale e lo stesso vale per lo
stipendio in denaro. Esso non & affatto essenziale da un punto di vista
concettuale, ma corrisponde nel modo piat puro a questo tpo (i pagamenti
In natura hanno carattere di beneficio - che rappresenta, normalmente, una
categoria di appropriazione di possibilita di guadagno e di impieghi). Ma la
linea di confine, come appunto mosirano quest esempi, non & affatto
precisa. Le appropriazioni in virth di appalto, acquisto o pegno dellufficio,
appartengono ad una categoria diversa dalla burocrazia pura.

I "funzionari” che sono tali per "professione secondaria” e i

"funzionari onorari” rientrano in categorie che saranno discusse pits tardi: il

tipico funzionario "burocratico” 2 il funzionario che 2 tale per professione -

principale.

La separazione dei mezzi amministrativi & realizzata nello stesso

senso tanto nella burocrazia pubblica quanto in quella privata (ad esempio
neila grande impresa capitalistica).

Evidentemente i moderni ufficiali sono una categoria di funzionari
nominati, dotata di particolari caratteristiche di ceto di cui si parlera pil
avanti, in antitesi da una parte ai capi elettivi, da un'altra ai condottieri
carismatici, in terzo luogo agli ufficiali imprenditori capitalistici (negli
esercitl di ventura) e in quarto tuogo ai compratori dei posti di ufficiale. La
linea di trapasso pud essere fluida. T "servitori" di carattere patrimoniale,

separati dai mezzi dell'amministrazione, e gli imprenditori capitalistici di
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armate sono stati, al pari degli imprenditori privati di tipo capitalistice,
precursori della burocrazia moderna.

L'amministrazione monocratica-burocratica.

In base ad ogni esperienza, 'amministrazione puramente burocratica,
ciog l'amministrazione monocratica-burocratica fondata sul principio della
conformita agli att, si presta alla pilt universale applicazione a tutti i
compiti - e ¢id per precisione, continuita, rigore, affidamento, e quindi per
l'assegnamento che possono farvi sia il detentore del potere sia gl
interessati, per I'intensitid e l'estensione della prestazione; essa pud essere
recata, dal punto di vista puramente tecnico, al massimo grado di
prestazione. In tutti @cmmm significati essa & il modo formalmente pit
razionale di esercizio del potere. Lo sviluppo delle "moderne” forme di
aggruppamento in tuti i campi (Stato, Chiesa, esercito, partito, impresa
economica, gruppo di interesse, unione, fondazione e cosi via) @
semplicemente un tutto unico con lo sviluppo e l'accrescimento continuo
dell'amministrazione burocratica: la sua nascita &, per esempio, il nuclec
dello stato occidentale moderno. Le istanze apparentemente contrapposte -
siano esse rappresentanze collegiali di individui legati da certi interessi, ¢
commissioni parlamentari o "dittature di consigli” o funzionari non togalti
non devono neanche per un momento nasconderci il fatto che tutic il
lavoro continuativo & effettuato da funzionari negh uffici. La nostra intera
vita quotidiana & inquadrata in questa cornice. Infatli, se 'amnministrazione

burocratica & dappertutto, ceteris paribus, la pilt razionale dal punto di vista
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tecnico-formale, essa & oggi per i bisogni dell'amministrazione di massa (di
persone e di beni) semplicemente inevitabile, C'2 soltanto la scelta tra
"burocratizzazione™ e “dilettantismo” dell'amministrazione; e il grands
strumento di superioritd dell'amministrazicne burocratica & il sapere
specializzato, che & reso del tutto indispensabile dalla moderna tecnica ed
economia della produzione dei beni, tanio se questa & organizzata in modo
capitalistico quanto se & organizzata su base specialistica - il che, quando si
debba raggiungere una prestazione tecnica eguale, implica soltanto unp
straordinario aumenio di importanza della burocrazia specializzata. Come i
dominati potrebbero normalmente difendersi dal potere burocratico

esistente soltanto con la creazione di una propria organizzazione

contrapposta, egualmente esposta perd alla burocratizzazione, cosl anche-

l'apparato burocratico & esso stesso vincolato da cogenti interessi di caratiere
materiale o puramente oggettivo, quindi di carattere ideale, al suo ulteriore
funzionamento. Senza di esso, in una societa nella quale il funzionario,
limpiegato o i subordinato sone separati dai mezzi amministrativi, e sono
indispensabili Ia disciplina e la preparazione specifica, cesserebbe qualsiasi
possibilitz di esistenza moderna per tutti all'infuori di coloro che si trovano
in possesso dei mezzi di sostentamento {cio? i contadini). Esso continua a
funzionare normalmente per la rivoluzione giunta al potere e per il nemico
occupante, cosi come ha funzionato per i governo fino allora legale. i
pone sempre la questione: chi domina Fapparato amministrativo esistente?
E sempre il suo dominio & possibile soltanto in mode lmitato al non
competente: alla lunga il consigliere competente quast sempre ha la meglic

nel mandare ad effetto la propria volontd sull'incompetente diventato
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ministro. L'esigenza di un'amnministrazione continua, rigorosa, intensiva
su cui si possa fare assegnamento, quale I'ha creata storicamente
capitalismo (che non pud sussistere senza di essa) - non soltanto
..nmwmmmmBP ma in modo innegabile Soprattutto esso - e quale og:
socialismo razionale dovra semplicemente accoglierla e accrescerla,
condizionante per questo inevitabile destino della burocrazia come nucle
'di ogni amministrazione di massa. Soltanto la piceola impresa (politics
ferocratica, associativa, economica) potrebbe sottrarsi in larga misura ac
ess0. Come il capitalismo nel suo attuale stadio di sviluppo richiede I
burocrazia, cosi esso & anche la base econoinica pilt razionale, in quanic
pone a disposizione di questa, per via fiscale, i mezzi finanziari necessari.

Accanto ai presupposti fiscali 'amministrazione burocratica implice
condizioni che si riferiscono essenzialmente alla tecnica delle
-comunicazioni. La sua precisione esige la ferrovia, il telegrafo, il telefono ed
€ sempre pitt legata ad essi. Un ordinamento socialistico non potrebbe
mutare nulla di cid.

L'amministrazione burocratica designa un potere esercitato in virth
del sapere: questo & i1 suo spedfico carattere razionale. Al di [a dell'enorme
posizione di potenza che il sapere specializzato comporta, la burocrazia (o il
detentore del potere che si serve di essa) ha la tendenza ad accrescere ancora
di piti. la sua potenza mediante Ia competenza acquisita nel servizio, cigé
mediante le cognizioni di fatti apprese nel corso del servizio o "messe agli
atii". Da questa aspirazione alla potenza deriva il concetto dj “segreto
&_.zmmﬁo,_ - concetio che non é soltanto burocratico, ma tuttavia lo & in

maniera specifica: esso Paragonabile, nelia sua relazione con il sapere

273




specializzato, ai segreti commerciali dell'impresa nel loro rapporto con i
segreti tecnici.

Di regola soltanto il privato interessato al guadagno é superiore, entro il
suo ambito di interessi, in quanto a sapere - sapere specializzato e
conoscenza dei fatti - alla burocrazia. Di tale genere ¢é l'imprenditore
capitalistico. Egli é il solo esempio realmente immune (almeno in senso
relativo) dall'inesorabile dominio del sapere razionale della burocrazia.
Tutti gli altri, nell'ambito del gruppi di massa cadono sotto il dominio della
burocrazia, nello stesso modo in cui & inevitabile il potere della macchina di
precisione nella produzione dei beni di massa.

1 potere burocratico, da un punto di vista sociale, significa in generale:

1) la tendenza al livellamento dei ceti, nell'interesse della possibilita
di reclutamento universale degli individui piit qualificati per competenza;

'

2) la tendenza alla plutocratizzazione nell'interesse in una
formazione specializzata il pil possibile lunga (spesso quasi fino ai
trent'anni);

3) il potere della impersonalita formalistica: sine ira et studio, senza
odio e passione, percid senza "amore" ed "entusiasmo”, ma sotto la
pressione di semplici concetti di dovere, "senza riguardo alla persona”, il
funzionamento ideale esercita il suo ufficio in modo formalmente eguale
per "chiunque", vale a dire per ogni interessato che si trovi nella medesima
situazione di fatto.

Ma come la burocratizzazione crea (per sua tendenza normale, che si pud

anche storicamente dimostrare tale) il livellamento dei ceti, cosl ogni

livellamento sociale, eliminando i detentori del potere in base al ceto - che
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si erano appropriati dei mezzi di amministrazione e del potere
amministrativo - e mettendo in disparte, nell'interesse dell"eguaglianza’,
chi occupa un ufficio "onorario” o "secondario" per diritto di possesso,
promuove la burocratizzazione: questa é ovunque l'ombra indivisibile della

"democrazia di massa" progrediente.

% 3 % o o 3% - o ko

Essenza ¢ forme della rappresentanza.

I gruppi sociali possono tendere a ridurre effettivamente i propri poteri di
signoria - inevitabili, almeno in una misura inima - che sono connesi alle
funzioni esecutive (minimizzazione del/potere). Cid avviene in quanto
I'amministrazione agisce semplicemenfe secondo la volonta, "al servizio” e
in rappresentanza dei membri delgruppo. Questo pud venir conseguito al
massimo grado nei piccoli gry pi sociali, i cui componenti possono essere
riuniti nello stesso luogo, si conoscono l'un l'altro e si considerano eguali
dal punto di vista socigle; ma ¢ stato tentato anche da gruppi pitt grandi
(soprattutto da grupfi cittadini del passato e da gruppi di circoscrizione
territoriale).

1 mezzi tecnigl pitt consueti per tale scopo sono:

a) la/breve durata dell'ufficio, possibilmente limitata all'intervallo tra
due assgfnblee dei consociati;

b) il costante diritto di revoca;
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5. Non tutte fe corporazioni rappresentative sono necessariamente

"democratiche" ngl senso dell'eguaglianza dei diritti (dei diritti elettorali).
Si mostrera al gontrario che di solito il terreno classico per la sussistenza del
potere parlgmentare ¢ stato un'autocrazia o una plutocrazia (come é

accaduto in Inghilterra).

EEER L EEEEEE S

I tre tipi di potere legittimo

Il potere - cio2 la possibilita di trovare obbedienza per un determinato
comando - pud fondarsi su diversi motivi di disposizione ad obbedire. Esso
pud essere condizionato soltanto dalla situazione di interessi, cio2 da
considerazioni razionali rispetto allo scopo, concernenti i vantaggi e gli
svantaggi di colui che obbedisce; oppure pud essere, d'altra parte, fondato
sul semplice "costume", cio2 sulla sorda abitudine mn_.:z agire acquisito;
oppure pud essere fondato in modo puramente affettivo, cio? mediante la
mera inclinazione personale dei dominati. Un potere poggiante solamente
su fondamenti siffatti sarebbe perd relativamente effimero. Il potere & di
solito piuttosto sorretto internamente, sia presso i dominanti che presso i
dominati, da fondamenti di diritto, cio# dai fondamenti della sua
"legittimitd"; ed il venir meno di questa credenza nella legittimitd ha
conseguenze molto importanti. In forma assolutamente pura esistono

soltanto tre "fondamenti di legittimita" del potere, e ognuno di essi - nel
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suo tipo puro - & connesso con una struttura sociologica dell'apparato e dei
mezzi amministrativi fondamentalmente differente.

I. 11 potere legale in virtd di statuizione ha come tipo puro il potere
burocratico: il suo convincimento fondamentale & che qualsiasi diritto possa
essere creato e mutato mediante una statuizione voluta in modo
formalmente corretto. Il gruppo di potere & eletto 0 nominato; esso stesso e
tutte le sue parti sono imprese. Deve chiamarsi organo di autoritd
un'impresa (parziale) eteronoma ed eterocefala. L'apparato amministrativo
& costituito da funzionari nominati dal detentore del potere; coloro che
prestano obbedienza sono membri del gruppo sociale ("cittadini" o
"consociati").

Non si obbedisce alla persona, in virtil di un suo diritto personale,
bensl alla regola statuita, la quale decide a chi e in che cosa si deve obbedire.
Anche colui che comanda, in quanto stabilisce un comando, obbedisce ad
una regola, cio2 alla "legge" o al "regolamento”, vale a dire ad una norma
formalmente astratta. Il tipo di colui che comanda & quello del "superiore”;
ed il suo diritto al potere & legittimato mediante regole statuite, entro una
"competenza oggettiva" la cui delimitazione poggia sulla specializzazione
in base ad una oggettiva conformita allo scopo e ad una specifica pretesa alla
prestazione del funzionario. 1l tipo del funzionario & quello del funzionario
dotato di preparazione specializzata, il cui rapporto di servizio si fonda sul
contratto - con uno stipendio fisso, graduato non in base alla misura di
lavoro ma secondo il rango dell'ufficio, con diritto alla pensione e con
rigide regole di carriera. La sua amministrazione & lavoro professionale in
forma di un dovere oggettivo di ufficio; il suo ideale & di disporre sine ira et
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studio, senza influenze di motivi 1mum0ﬁm: e senza influenze emotive,

senza arbitrio e senza imprevedibilita, in particolare "senza considerazione

della persona”, in modo rigorosamente formalistico, in base a regole

razionali e - dove queste manchino - in base a criteri "oggettivi" di
opportunita. Il dovere di obbedienza & graduato in una gerarchia di uffici,
con subordinazione degli inferiori e con procedimenti regolari di ricorso. La
disciplina di esercizio & il fondamenio del funzionamento fecnico.

1. Naturalmente il ipo del potere "legale” non comprende soltanto la

struttura moderna dello Stato e dei Comuni, ma anche la relazione di

potere neil'impresa capitalistica privata, in un gruppo di scopo o in

un‘unione di qualsiasi tipo, che disponga di un apparato amministrativo
articolato in modo gerarchico. I moderni gruppi pokitici sono soltanto i pix
eminenti rappresentanti di questo tipo. Nella impresa capitalistica privata il
potere & in parte eteronomo: l'ordinamento & prescritio in parte dallo Stato -
e relativamente all'apparato coercitivo & completamente eterocefalo,poich
Fapparato giudiziario e di polizia dello Stato provvede (normalmente) a tali
funziond - ma esso & autocefalo nella sua sempre crescente organizzazione
amminisirativo-burocratica. 1 fatto che lingresso nel gruppo di potere si
abbia in modo formalmente volontario - dato che il licenziamento &
eguzlmente "libero” da un punto di vista formale, e cid sottopone
normalmente i dominati, in corseguenza delle condizioni del mercate di
lavoro, alle norme dellimpresa - non muta per nulla il carattere del potere,
la cui affinith sodologica con il moderno potere statale sara resa ancora pill

chiara dalia considerazione dei fondamenii economici del potere. Il fatto che
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il "contratto” valga come base caratterizza l'impresa capitalistica come un
tipo eminente del rapporto "legaie” di potere.

2. La burocrazia & il tipo tecnicamente pilt puro del potere legale. Perd
nessun potere & guidato soltanto in modo burocratico, cio# soltanto da
funzionari nominati e ingaggiati in base ad un contratto. Cio infatti non @
possibile: al vertice del gruppo politico stanno o “monarchi” (detentori del
potere carismatico-ereditari) oppure "president” eletti dal popolo (detentori
del potere carismatico-plebiscitari} o da un corpo parlamentare; e in questo
caso i veri detentori del potere sono i membri di esso o piuitosto i capi - che
possono essere prevalentemente notabili oppure capi carismatidl - def partiti
che i dominano. Cosl pure, in realtd, I'apparato amministrativo non &
quasi mai puraimente burocratico; di solito, sia i notabili che 1 rappresentanti
di interessi partecipano all'amminisirazione nelie forme pih svariate
(soprattutio netfla cosiddetta amministrazione autonoma). E' perd di
decisiva importanza che il lavoro continuativo riposi in modo
preponderante, e sempre crescente, sulle forze burocratiche. L'intero
processo di sviluppo dello stato moderno, in particolare, si identifica con la
storia dei funzionari moderni e dellimpresa burocratica, come lintero
sviluppo del capitalismo moderno si identifica con la crescente
burocratizzazione dell'impresa economica. La partecipazione delle forme
burocratiche di potere cresce ovunque.

3. La burocrazia non & il solo tipo di potere legale. Questo comprende
i funzionari per turno, per sorteggio e per elezione, Vamministrazione del
Parlamento e di comitati, e tukti i tipi di corpi coliegiali di potere o di

amministrazione nel caso in cui la loro competenza riposi su regole statuite
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e che l'esercizio del diritto al potere corrisponda al tipo di amministrazione
legale. T corpi collegiali, al momento del sorgere dello Stato moderno,
hanno contribuito in modo essenziale allo sviluppo della forma legale di
potere, e ad essi deve la sua nascita il concetto di "organo di autoriti".
Dr'altra parte la burocrazia elettiva riveste grande importanza agli inizi della
moderna amministrazione di funzionari {e ancora oggi nelle democrazie).
Il 1I potere tradizionale sussiste in virtl defla credenza nel caratiere
sacro degli ordinamenti e dei poteri di signoria esistenti da sempre. Il
gruppo di potere & una comunit?; il tipo di colui che comanda 2 quello del
"signore”, mentre coloro che prestano obbedienza sono "sudditi" e

l'apparato amministrativo & costituito da “servitori". Si presta obbedienza

alla persona in virti: della sua dignit personale santificata dalle origind, ciod-

per reverenza. Il contenuto dei comandi & vincolato alla tradizione, e la sua
violazione da parte del detentore del potere potrebbe mettere in pericolo 1a
legittimita del suo stesso potere, riposante semplicemente sulla sua santitd.
In Lnea di prircipio & impossibile ¢reare un diritto nuovo rispetto alle
norme della tradizione; cid accade perd di fatto, mediante la “conoscenza” di
un principico considerato "valido da sempre" (mediante la "saggezza'"). Per
contro, al di 12 delle norme della tradizione, it volere del signore & vincolato
soltanto dai limiti che, nel caso singolo, derivano dal sentimento di equiti, e
quindi in modo straordinariamente elastico: il suo potere si esercita percid
in un campo di grazia ed arbitrio libero, nel quale egli decide a piacere, per
simpatia ¢ avversione, e secondo punti di vista puramente personali che
sono anche influenzabili dalla compiacenza personale. Quando perd a base

dell'amministrazione o della composizione dei conflitti vengono post del
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principi, essi sono quelli dell'equita etica materiale, della giustizia o
dell'opportunita utilitaria, e non quelli di tipo formale ¢he si hanno nel
potere legale. In maniera completamente eguale procede il suo apparato
amministrativo, costituito Qm..ﬁmwmobm che sono vincolate personalmente
(servi e funzionari domestici) o da parenti o da .B.E& personali (favoriti} o
da individui vincolati da un legame di fedelts personale {vassalli e principi
tributari). Manca il concetto burocratico della "competenza" come sfera di
funzioni oggettivamente delimitata. L'ambito del potere di comando
"legittimo” del singolo servitore si configura in base alle preferenze del
detentore del potere, e i singoli servitori dipendono da lui interamente
anche per cid che concerne la loro utilizzazione per compiti pilt important
e di maggior prestigio. I rapporti dell'apparato amministrativo sono
dominati non dal dovere e dalla disciplina di ufficio, ma dalla fedelta
personale del servitore.

In conseguenza di cid si possono osservare nella specie della sua
posizione due forme che differiscono in modo caratteristico.

1. T.a struttura puramente patriarcale dell'amministrazione & quella
in cul i servitori si irovano in una completa dipendenza personale rispetto
al detentore del potere, e vengono reclutati in modo puramente
patrimoniale (come nel caso di schiavi, domestici, eunuchi) oppure in
modo extra-patrimoniale da strati non comptetamente privi di diritti (come
nel caso di favoriti e di plebei). La loro amministrazione & assolutamente
eteronoma ed eterocefala; non esiste affatto un diritto personale all'ufficio
per gli amministratori, e non esiste neppure una scelta in base alla

specializzazione e un onore di ceto dei funzionari; i mezzi amministrativi
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oggettivi vengono impiegati del tutto in favore del detentore det potere e
nella sua regia personale. Data la completa dipendenza dell'apparato
amministrativo dal detentore del potere, manca ogni garanzia contro
I'arbitrio sovrano, che qui & percid il pilt grande possibile. Tutti i
"dispotismi" veri e propri avevano questo carattere, nel quale il potere
viene considerato come un abituale diritto patrimoniale del signore.

2. Una struttura di ceto si ha invece quando i servitori non sono
servitori personali del signore ma persone indipendenti che, per la loro
posizione personale, sono considerate socialmente preminenti; esse sono
investite del loro ufficio mediante privilegio o concessione del signore (in
fatio o in base ad una finzione di legittimita) oppure hanno un diritto
personale, acquistato mediante un negozio giuridico hmnmnm.mﬂo 0 pegno o
appalto), e non revocabile a piacimento, all-ufficio da loro appropriato; la
loro amministrazione, anche se limitaia, & di conseguenza autocefala ed
autonoma; i mezzi amministrativi oggettivi si trovane nella loro regla, e
non in quella del signore. Questo 2 il potere di ceto. La concorrenza dei
titolari degli uffici nell'ambito di potere dei loro uffici (e dei proventi di
essi) condiziona quindi la reciproca delimitazione delle loro sfere
amministrative e si irova in luogo della “competenza”. L'organizzazione
gerarchica & spesso spezzata dal privilegio (de non evocando, non
eppellando); e manca la categoria della "disciplina". Le relazioni
complessive sono regolate dalla tradizione, dal privilegio, dalle relazioni
feudali o patrimoniali di fedelts, dall'onore di ceto e dalla *buona volonta”.
La potenza di signoria & quindi suddivisa tra il detentore del potere e

l'apparato che si & appropriato o ha il privilegio dell'amministrazione:
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questa suddivisione dei poteri in base al ceto viene a stereotipizzare in alto
grado il tipo dell'amministrazione.

1l potere patriarcale (del padre di famiglia, del capo del gruppo
parentale, del "padre del m,mmmm..v & soltante il tipe pilt pure del potere
tradizionale. Ogni specie di "organo di governo” che pretenda con successo
di possedere un'autoritd legittima solamente in virtt di un'abitudine
acquisita appartiene a questa stessa categoria e ne costituisce una espressione
non egualmente chiara. La reverenza - acquisita mediante 'educazione e
l'abitudine - neila relazione del fanciullo con i capi della famiglia si trova in
un'antitesi particolarmente tipica da una parte con la posizione di un
operaio assuato nell'impresa in base ad un contratto, e dall'zitra con il
rapporto emozionale di fede del membro di una comunita con un profeta.
Anche di fatto, il gruppo domestico & un nucleo delle relazioni del potere
tradizionale. T "funzionari" tipici dello stato patrimoniale e feudale sono
funzionari domestici con compiti che riguardavano in un primo tempo
l'amministraziore domestica (scalco, cameriere, maresciallo, coppiere,
siniscalco, maggiordomo).

In iutte le forme di potere tradizionale si & avuta la coesistenza di
una sfera rigidamerite vincolata alla tradizione e di una sfera di liberta
dell'agire. Entro questa sfera libera l'agire del signore o del suo apparato
amministrativo deve essere acquistato o procacciate mediante relazioni
personali: in ci& hanno la loro origine le regalie.

La mancanza decisiva del diritto formale, e il dominio, in suo luogo,
di principi materiali nell'amministrazione e nella composizione dei

conirasti, & egualmente comune a tutte le forme tradizionali di potere ed ha
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conseguenze di particolare entitd per le relazioni con l'economia. Sia il
patriarca che il signore patrimoniale governano e decidono secondo i
principi della "giustizia di cadt”, da una parte rigorosamente vincolati dalla
tradizione e dall'altra - in quanto questo vincolo Iascia 1a libertd di decidere
nel singolo caso - operantl in base a criteri di grazia e di giustizia irrazionali
e non formali dal punto di vista tecnico-giuridico, ed invero anche "con
riguardo alla persona®. Tutte le codificazioni e le leggl del signore
patrimoniale respirano lo spirito del cosiddetto "stato di benessere” una
combinazione di principi etico-sociali e utilitaristico-sociali predomina
spezzando ogni rigore formale dei diritto.

La distinzione della struttura patriarcale dalla struttura di ceto del
potere tradizionale & di importanza fondamentale per Yintera sociologia
dello Stato nell'epoca pre-burocratica e questa antitesi diverrd
comprensibile in tutta la sua estensione soltanto in connessione con il suo
aspetto economico, non ancora discusso, che comporta la separazione
dell'apparato amministrativo dal mezzi oggettivi dell'amministrazione
oppure l'appropriazione di questi mezzi da parte dell'apparato
amministrativo. L'amministrazione mediante individui legati da un
vincolo di dipendenza personale (schiavi 0 domestici) - quale si trova nel
Medio Oriente e in Egitto fino al tempo dei Mamelucchi - @ il Hpo esiremo e
appareniemente (ma non sempre, in realtd) pilt conseguente del potere
puramente patriarcale e interamente prive di ceti. L'amministrazione
mediante plebei liberl & relativamenie vicina all'amministrazione
mediante funzionari di tipo amNmonMm. L'amministrazione mediante
letterati pud avere caratteri molto differenti a seconda del carattere di quest
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e tuttavia si avvicina sempre a} tipo della struftura di ceto. Questa &
rappresentata nel modo pidl chiaro dall'amministrazione delia nobilta e
nella forma piit pura dal feudalesimo, che al posto dell'oggettivo dovere
razionale di ufficio pone il rapporto interamente personale di fedeltd e
l'appello all'onore di ceto del cavaliere investito dellufficic.

Ogni specie di potere di ceto fondato su un'approvazione pill o meno
stabile della potenza amministrativa si trova in rapporto piit stretto con it
potere legale che con il patriarcalismo; & ¢id in quanto esso, in virtl delle
garanzie che circondano le competenze del privilegiati, possiede - in
conseguenza della "divisione dei poterl” in base al ceto - un "fondamento
giuridico” di tipo particolare che manca alle formazioni patriarcali, nelle
quali le amministrazioni sono completamente affidate all'arbitrio del
detentore del potere.

1l 1l potere carismatico sussiste in virtd di una dedizione affettiva
alla persona del signore e ai suoi doni di grazia {carisma) che sono in
particolare le qualitd magiche, le rivelazioni o Veroismo, la potenza dello
spirito del discorso. Le font dellz dedizione personale sono in questo caso
ity che & sempre nuovo, che & inconsueto, che non 2 mai esistito nonché
t'adesione emozionale a tutio questo. I iipi pit puri sono il potere dei
profeii, degli eroi guerrieri, dei grandi demagoghi. Il gruppo di potere &
l'associazione nella comunita o nel seguito. 11 tipo di colui che comanda & it
duce, il ipo di colui che obbedisce & il "discepelo®. Al duce si obbedisce
esclusivamente in modo personale e in virtd delle sue eccezionali qualitd
personali, e non a ragione di una posizione statuita o di una dignita

tradizionale. Di conseguenza, perd, egli viene obbedito soltanto finche dura
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latiribuzione di tali qualitd, cio2 fino al momento in cui il suo carisma
viene confermato da una prova. Quando egli & "abbandonato” dal suo dio o
& privato della sua potenza eroica o della fede delle mnasse nelle sue qualita
di duce, cade pure 1 suo potere. L'apparato amministrativo & scelto sulla
base del carisma e della dedizione personale e percid non in base ajla
qualificazione tecnica (come lapparato amministrative gj ceto) né in base
alla dipendenza domestica 0 zd una dipendenza personale di altro tipo
(come al contrario accade per 'apparato amministrative di tipo patriarcale).,
Mancano sia il concetto razionale di “competenza” che il concetto del
“privilegio" di ceto. L'ambito di legitiimazione dell'uomo del seguiioc o del
discepolo, che 2 titolare dj un incarico, & determinate soltanto dal nessageio
del signore e dalla saa qualificazione carismatica Pbersonale.
L'amministrazione - nej limi& in cuj questo termine risulta adeguaio -
manca di ogni orientamento in base a regole sia statuite che tradizionali.
Essa & caratterizzata dalla rivelazione o dafla creazione attuale, dall'azione e
Qmm.@nmba%mp dalla decisione Cas0 per caso, e quindi - riferifa alia misura di
un ordinamento statuito - in modo irrazionale. Essa non & vincolata alfa
tradizione: per i profeti vale il principio "¢ scritto, ma io vi dico"; gli
ordinamenti legittimi cedono alle Auove creazioni che i condottier
compiono con il potere della spada e i demagoghi per mezzo di un "diritto

naturale” rivoluzionario da essi proddamato e suggerito. Lz forma genuina

della sapienza giuridica e della composizione dei contrasti del potere

carismatico 2 costituita dalla proclamazione del responso da parte del

signore o dei "saggi”, e dal sug riconoscimento da parte della comunita (d;

armi o di fede): esso & obbligante pureha non v; si contrapponga il comando
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concorrente di un altro individuo con pretesa di validitd carismatica. In
questo caso si ha una lotta tra dudi, che in ulima analisi & decisa soltanto
dalla fiducia della comunitd; nel corso di tale lotta il diritto & soltanto da una
parte, mentre dall'alira vi 2 un torto che deve essere espiato.

a) Nelia pit remota antichita, accanto a piccoli inizi di un potere
"statuito”, che certamente non mancano completamente, tutti i rapporti di
potere sono divisi tra carisma e tradizione. Accanto al "capo economico

della xibd" (sachem) degli Indiani, una figura di tipo essenzialmente

 tradizionale, sta il condottiero carismatico (corrispondenie allo Herzog

tedesco) con il suo seguito. Le spedizioni di caccia e di guerra - le quali
esigono entrambe un duce dotato personalmente di qualitd eccezionali -
sono le sedi terrene, e la magia & la sede “spirituale" della guida caristnatica.
Da allora in poi, il potere carismatico sugli uomini procede attraverso i
secoli con i profeti ed i condottieri di tutd | tempi. I politico di tipo
carismatico - ciod il "demagogo” - 2 il prodotto della citth-stato occidentale.
Nella citta-stato di Gerusalemme esso s presenta soltanto in panni religiosi,
come profeta.

b} L'autorita carismatica si fonda sulla "credenza” nei profeti, sul
“riconoscimento” che I'eroe-guerriero carismatico o l'erce della piazza o il
demagogo trovano in via personale, venendo meno con loro. E tuttavia essi
non derivano la loro autorita da tale riconoscimento del dominati; ma,
viceversa, la fede e il riconoscimento sono considerati come dovere deil
quale colui che & legittimato carismaticamente esige ['adempimento, e la cui

violazione egli punisce. L'autority carismatica & una deile grandi potenze

297




rivoluzionarie della storia, ma, nella sua forma pura, essa e di carattere

completamente autoritario.

o) Sintende che l'espressione "carisma" viene qui impiegata in un

significato completamente avalutativo. Per la sociologia, gli eccessi isterici di.

rabbia del berserker nordico, i miracoli e le rivelaziord di una qualsiasi

profezia di poco conto, i doni demagogici di Cleonte costituiscono un

"carisma” al pari delle qualitd di Napoleone, di Gesi, di Pericle. Ed infats -

per noi & decisivo il fatto che essi valevano ed operavano come “carisma”,

ciod che trovavano un riconoscimento. Presupposto fondamentale per

questo & la "prova™ il signore carismatico deve provare, attraverso i-

miracoli, i successi e il benessere del seguito o def sudditi, che egli possiede
la "grazia divira". Ed egli vale come tale in quanto pud farlo; se gli manea il
successo il suo potere vacilla. Questo concetto carismatico del "dono di
grazia" ebbe, dove & esistito, delle conseguenze decisive: il monarca cinese

era minacciafo nella sua posizione non appena la siceitd, le inondaziond, gli

insuccessi militari o altre disgrazie facevano apparire dubbio che egli

godesse del favore celeste. Lo minacciavano penitenze e auto-accuse
pubbliche e, nel caso di un'ostinata sfortuna, la deposizione ed
eventualmente il sacrificio. L'accreditamento mediante il miracolo & stato
richiesto a tutti i profeti (e ancora 2 Lutero dagli abitanti di Zwickau).

Anche T'esistenza della maggior parte dei rapporti di potere che per il
loro carattere fondamentale sono di tipo legale, in quanto la loto stabilita
corrisponde alla credenza nella legittimita, riposa per lo pitt su basi miste.
L'abitudine tradizionale e il “presiigio” (carisma) si uniscono strettamente
alla credenza nell'importanza della legalita formale: it erollo di uno di
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questi elementi, mediante pretese rispetto ai sudditi che erano sconosciute
alla tradizione, mediante un insuccesso stracrdinario che annienta il
prestigio o mediante una violazione della coerenza formale-legale consueta,
provoca in eguale misura it crollo della credenza nella legittimita. Tn tutt i
rapporti di potere & perd importante, per la continuitd dell'esistenza della
disposizione ad obbedire dei dominati, soprattutto I'esistenza dell'apparato
amministrative e del suo agire continuativo, diretto alla realizzazione degii

ordinamenti e alla costrizicne (direttz o indiretta) a sottomettersi al potere.

. La garanzia di questa atiivita che realizza il potere & cid che si designa con it

termine "organizzazione". Per tale lealta, cosi importante, dello stesso
apparato amministrativo verso il detentore del potere & decisiva la sua
solidarietd di interessi con il detentore del potere - tanto ideale che
materiale. Per le relazioni del detentore del potere con l'apparato
ammiénistrativo vale, in generale, il principio che di regoia il detentore del
potere - in virth dell'isolamento dei componenti dell'apparato e in virtd
della solidarietd con lui di ogni membro di questo - & pilt forte di ogni
singolo che gli si opponga, ma di fronte a tutti insieme, quando essi si
uniscono, come falvolta fanno numerose categorie di apparato del passato e
del presente, egli & in ogni caso pit debole. Per paralizzare l'influenza del
detentore del potere, e con ¢id il suo potere sul gruppo sociale, mediante
l'ostruzionismo o una reazione cosciente, & perd necessario un accordo
sistematico deil membri dell'apparato amministrativo.

d) II potere carismatica & una relazione sociale di caratiere
specificamente straordinario e puramente personale. Con la continua

esistenza, e pilt tardi con lz scomparsa del titolare personale del carisma - se
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perd in questo caso esso non si esaurisce ma persiste in qualche modo, e se
quindi l'autorita del signore passa ai successori - il rapporto di potere tende a
trasformarsi in pratica quotidiana:

1) mediante la tradizionalizzazione degli ordinamenii e cid in
quanto nel diritto e nel comando amministrativo, al posto delle creazioni
carismatiche continuamente nuove da parte del portatore del carisma, o
dell'apparato amministrativo qualificato in modo carismatico, subentra
Fautorith dei precedenti che li sorreggono o che vengoro loro imposti;

2) mediante la trasformazione dell'apparaic amministrativo
carismatico - dei discepoli o del seguito - in un apparatoe legale o di ceto con
l'assunzione di diritti di potere inkerni o appropriati mediante privilegio
{feudi e benefici);

3) mediante la trasformazione dello stesso significato del carisma, per
la quale & decisivo il modo in cul viene rsolta la questione - scottante. per
motivi materiali o ideali o anche per entrambi i motivi - del problema della
successione.

Questa pud aversi in diversi modi: la mera attesa passiva della
venuta di un nuove signore accreditato o qualificato in modo carismatico
viene di solito sostituita, quando la sua comparsa si fa attendere e forti
interessi di qualsiasi tipo sono collegati con la permanenza del gruppo
sociale di potere, con un agire attivo diretto alla sua scoperta.

&) Mediante la ricerca di caratteristiche di gualificazione carismatica -

di cul un tipo abbastanza puro & rappresentato dalla ricerca del nuovo Dalai

Lama: con ¢id il carattere eccezionale e streitamente personale del carisma si.

mutta in una qualitd constatabile in base a regole.
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. b) Mediante T'oracolo, il sorteggio o altre tecniche di designazione: la
fede nella persona di colui che & gualificato in modo carismatico si
trasforma con cid nella fede nella tecnica in questione.

¢) Mediante la designazione di colui che .2 qualificate
carismaticamente:

1) da parte dello stesso titolare del carisma in forma di designazione
del successore, che & una forma molto frequente presso i profeti e i
condottieri: la credenza nella legitiimita personale del carisma si trasforma
cosl nella fede nel conseguimento legittimo del potere in virtn delia
designazione legale e divina;

2} da parte del gruppo di discepoli o del seguito, con l'aggiunta del
riconoscimento da parte della comunita religiosa o militare. La concezione
di questo procedimento come diritto di “elezione" o di "elezione
preliminare" & successiva. Questo concetto moderno deve essere fenuto ben
lontano: si tratta invece dell'antica idea secondo la quale si ha non una
“votazione" su candidati tra i quali esiste una libera scelta, ma una
votazione per la determinazione e il riconoscimento del signore "giusto",
clod chiamato per la sua quelificazione carismatica alla successione.
Un'elezione "falsa" sarebbe percid un torto colpevole. Il postulato vero e

proprio era che fosse possibile conseguire l'unanimitd; il contrario sarebbe

errore e debolezza.

In ogni caso, dunque, non valeva piti la fede nella persona come tale
ma la fede nella persona del sigrore "designato giustamente e validamente"
- ed eventuaimente insediato - o aitrimenti investito della potenza come di
un oggetto di possesso.
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3) In virth del carisma ereditario, nella credenza che la qualificazione
carismatica risieda nel sangue.

I concetto pidt prossimo & in primo luoge quello di un "diritte
ereditario” al potere. Questa concezione & diventata dominante soltanto in
Occidente, nel periodo medievale. Moito spesso il carisma inerisce soltanto
al gruppe parentale, e il nuovo titolare del carisma deve essere determinato
particolarmente sulla base di una delle regole e dei metodi sopra indicat].’
Quando sussistono regole precise in riferimento alla persona, esse non Sono
unitarie. Soltanto nell'Occidente medievale e in Giappone si & affermato in
modo assolutamente univoco il “diriito di primogenitura” nella
successione al trono; cid ha molio contribuito al rafforzamento del poters
esistente, poich2 tutie le altre forme di scelta del successore davano
oceasione a conflitti interni.

La fede non riguarda pift la persona come tale, ma la "legittima
successione della dinastia: il caraitere puramente attuale e straordinario del
carisma si & trasformato attraverso una tradizionalizzazione molto forte, ed
anche il concetto dei "dono di grazia® ha mutato completamente significato:
il sigrore & tale per diritto proprio e non in virtit del carisma personate
riconosciuto dai dominati. La pretesa del signore & quindi completamente
indipendente dalle sue qualita personali.

4} Atiraverso l'oggettivazione ritzale del carisma, cio2 attraverso la
credenza che esso sia una qualita magica fa quale pud essere trasmessa e
prodotta mediante un tpo determinato di consacrazione, come l'unzione,

l'imposizione delle mani o altri att sacramentali.
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Non s sx oo .
on si ha pitt fede nelja persona del portatore del carisma - [a

pretesa di potere & invece completamenie indipendente dalle sue quaf

ome mosira in modo particolarmente chiare i Principic zattolico

character indelebilis del sacerdote - ma nell'efficacia dell'aztn

sacrament

in questione.

, G aa L . .
S B principio di lagittimiry ‘tansmatica, che seconde il sug signific:

originaric & autoritarip, pub trasformarsi in sense anti-autoritar;

L'effettiva validita del potere carismatico si fonda sul riconoscimento,

Parte dei domirati, di una persona concreta come qualificata e prova
1

camisinaticamente. Questo riconoscimnento, in base alla concezione genuir

del carisma, viene attribuito al precedente che & legittimo in quani

S . .
qualificato. In conseguenza di cip, questo rapporto pud essere facilmen

frasformato nel senso che 31 libere riconoscimento da parte dei dontinal ¢

€ come presupposto e fondamento della legittimita (egittimit

X . T o . . .
democratica). Allora il riconoscimento si trasforma in "elezione®, ¢ i
.

signore legittimato in vires 1 i : .
gn =4 T virtdt del suo carisma 51 frasforma in up detenicre de

otere per grazi
P Per grazia dei dominzti e in virt del lore mandatoe. Tanto ia

designazi i ‘
Signazione ad opera del segulito quanto l'acclamazione della comunita

{militare o religi il plebisci
1giosa) o 11 nlebiscito hanno 5pesso assunto storicamente i

Arabtare A1 ot s " .
carattere i un'elezione deliberata mediante votazione, e con cip hanno

trasformato 1! sf ¥
mato i signore, che & tale per la sua pretesa carismatica, in un

funzionario eletic da; dominati con piena discrezienalita,

Tu Aifan . .
La differenza tra duce eletiivo e un furzionario elettivo consiste
R \
semplicemente nel senso che T'eletto £tesso da al suo comportamento e che -
& seconda delle sue quality persenali - pud dare di fronte aly
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apparato e ai




dominati: il funzionario si comportera come mandatario del suo signore -
che in questo caso sono gli elettori - mentre il duce si comporterd come
responsabile esclusivamente davanti a se stesso; quindi, finche godra della
loro fiducia, egli agird soltanto sulla base della sua discrezionalita
(democrazia guidata) e non gid, come il funzionario, sulla base della volonta

espressa (nel caso di un "mandato imperativo") o presunta degli elettori.

XA AN
1. - L'origine dello stato razionale.

Lo stato, nel senso di stato razionale, é esistito soltanto in Occidente.

La lotta costante, Pacifica e armata, tra stati nazionali concorrenti per la
conquista della potenza, ha offerto le maggiori possibilita al capitalismo
occidentale dell'ett moderna. 1l singolo stato doveva concorrere per il
capitale, libero di spsotarsi da un paese all'altro, che gli prescriveva le
condizioni alle quali era disposto ad ﬂmﬂ_o a conquistare la potenza. Dalla

necessaria alleanza dello stato na ionale con il capitalismo & sorto il ceto

i

nazionale borghese, cio¢ Ia Uow.wrmmmm nel senso moderno della parola. Lo

stato nazionale chiuso mmam\nzmnm dunque al capitalismo le possibilita di

/
. 2 3 / . .
Sussistenza, finché esso non fary posto a uno stato mondiale, anche i
/

/

capitalismo persistera. \ﬁ

me,nxn_.m:wmwgm n.h\mmmﬁ al di sopra della potenza intangibile dei gruppi

parentali, delle mwu\&m e delle corporazioni, stava uno strato esiguo di

/

cosiddetti mczm\mazml” i mandarini. Il mandarino é in primo luogo un
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letterato di formazione umanistica, il quale possiede un bepbficio m:
9 P
personalmente, non é affatto preparato per l'amministrazione/né conosce |

giurisprudenza; egli é soprattutto un calligrafo, sa 85@&8 versi, conosc

la millenaria letteratura cinese ed & in grado di Interpretarla. Per |
\\
prestazioni politiche egli non viene tenuto in m_nsd\noﬂo. Un funzionari

siffatto non si occupa direttamente dell'amministrazione, che & piuttost
/

/

nelle mani dei funzionari di cancelleria. Il Smmam::o viene trasferito da u:

/

posto all'altro, in modo che non possa vamb\nwmﬁm piede nel distretto della su;

'
amministrazione; anzi, non Pud nemmeno essere impiegato nell:
;
/
/

provincia di origine. Dato che egli :ow\noﬂﬁwmznm mai il dialetto della su:

provincia , non pud nemmeno avere’ contatti con il pubblico. Uno stato cor
\\
funzionari di questo genere é /qualcosa di ben diverso da uno statc
/

occidentale. In realta qui Eﬁo\m\._ fonda sulla concezione magica, secondo la

/

quale la virta am:_mg_umamaﬁm,,,m dei suoi funzionari - cioé la perfezione della

loro educazione _m:mu.miw.h € in tempi normali sufficiente a marntenere in
ordine ogni cosa. mmmmﬁw..wm_gmim 0gni cosa & lasciata a se stessa: i funzionari
non governano, SP.\...H.:E:\_m:mono soltanto in caso di agitazioni e di
of
incidenti mwmmnm,\onw
Diversa ¢ la m_.wm.mmmogm nello stato razionale, il solo nel quale possa fiorire

/

z nmﬁ:m:mnﬂ_\@_ moderno. Esso poggia su un sistema di funzionari
/

mﬁmnu.mzmwmw,\m sul diritto razionale.

Lo stadio in cui I'amministrazione € affidata a funzionari specializzati
anziché/a funzionari di formazione umanistica, venne raggiunto dallo stato
cines¢ gia tra i secoli VII e XI. Ma questo sistema riusci ad imporsi soltanto

temporaneamente, finché non intervenne la solita eclissi a capovolgere
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