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La moltiplicazione delle leggi: la patologia  
(la moltiplicazione di leggi speciali e specializzate) 
di Luca Geninatti Satè 

 
 
 
L’esistenza nell’ordinamento giuridico di leggi speciali e di leggi “specializza-

te” non costituisce, di per sé, un problema. Ciò che rende il fenomeno un pro-
blema è il loro eccessivo numero. 

Le ragioni di questa moltiplicazione sono varie, e corrispondono ad altrettan-
ti modi di intendere le due categorie. 

Le leggi speciali possono essere anzitutto intese come le leggi che derogano 
ad altre leggi (le quali ultime si pongono dunque, nei loro confronti, come leggi 
generali). In questo caso la categoria delle “leggi speciali” si identifica con quel-
la delle “leggi eccezionali”, disciplinata dall’art. 14 delle Disposizioni sulla legge 
in generale. 

Se si adotta questa nozione, l’eccessivo numero delle leggi speciali è un male 
per due diversi motivi: 

a) perché rappresenta un ostacolo alla conoscibilità dell’ordinamento (dal mo-
mento che, conosciuta la regola generale, il cittadino è gravato dall’ulteriore onere 
di conoscere tutte le sue eccezioni); e 

b) perché rappresenta un discostamento dal “principio di generalità”, che è 
costitutivo del modello ideale di legge. Secondo questo modello ideale la legge 
dovrebbe essere “generale e astratta”; e cioè – per quanto riguarda la generalità – 
dovrebbe sempre rivolgersi ad un insieme di destinatari identificato nel modo 
più ampio possibile, compatibilmente con il contenuto della disposizione (giac-
ché, fisiologicamente, non tutte le disposizioni possono essere rivolte a “tutti”, 
ma presuppongono delle distinzioni: quelle specificamente rivolte al venditore 
non sono rivolte al compratore; e così quelle rivolte al testatore e all’erede, all’im-
putato e al P.M. ...); e in ogni caso dovrebbe rivolgersi ad un numero non prede-
terminabile di destinatari (dunque non conoscibile in tutti i suoi singoli compo-
nenti); e – per quanto riguarda l’astrattezza – dovrebbe essere suscettibile di un 
numero infinito di “adempimenti” da parte dei destinatari stessi. 

I due profili critici sono molto diversi.  
Il primo (l’essere, le leggi speciali, un ostacolo alla conoscibilità dell’ordina-

mento) può essere ricondotto a una violazione del principio della certezza del di-
ritto e della legittimazione legale-razionale del potere pubblico (inteso come 
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principio che impone la previa conoscibilità delle regole come garanzia di pre-
ventiva informazione, da parte del cittadino, delle conseguenze giuridiche delle 
proprie azioni: la previa conoscenza della legge rende possibili comportamenti 
razionali – cioè consapevolmente calcolati – da parte dei cittadini). 

Il secondo profilo critico può invece essere ricondotto a una violazione del 
modello ideale della legge proprio dell’illuminismo: modello la cui effettiva at-
tuazione storica è difficilmente dimostrabile – ma che il costituzionalismo con-
temporaneo ha rafforzato attraverso la centralità della tutela dei diritti – come 
portatore della pretesa a che le distinzioni su cui si basano le leggi siano “ragio-
nevoli”, e cioè non siano la conseguenza di discriminazioni (anche larvatamente) 
odiose per il loro fine di privilegio o, all’opposto, di persecuzione. 

Esiste peraltro una diversa nozione di “leggi speciali”, che si discosta par-
zialmente da quella sin qui discussa e che corrisponde all’impiego più risalente del 
termine. 

Si possono infatti designare “speciali” le leggi che disciplinano talune fattispe-
cie senza apportare modifiche alle raccolte normative che regolamentano, con 
pretesa di completezza, le fattispecie medesime: leggi che si collocano quindi al di 
fuori di tali raccolte. 

Il concetto di specialità che ricorre in questa nozione comprende di solito 
anche la natura eccezionale di queste leggi (nello stesso senso inteso dall’art. 14 
delle Disposizioni sulla legge in generale), ma il suo connotato proprio consiste 
nell’evidenziare la loro collocazione extra-codicem. 

Quest’uso dell’espressione ricorre ancora normalmente nel diritto penale (per 
indicare, appunto, le leggi che prevedono fattispecie penali incriminatrici senza 
addizionare articoli al codice penale), meno nel diritto civile (nel cui ambito, pe-
raltro, l’espressione “leggi complementari” sta indicare leggi anche di grande 
respiro “completatrici” del codice, ma ad esso esterne: dalla legge bancaria a quel-
la urbanistica, da quella fallimentare allo statuto dei lavoratori). 

Anche in questa sede quel che rileva come “male” non è, di per sé, l’esistenza 
di tali leggi extra codicem, ma il loro eccessivo numero. 

La critica all’eccessivo numero delle leggi speciali si concentra sul profilo 
della difficoltosa conoscibilità delle regole (appuntandosi sul fatto che il proli-
ferare di regole extra-codicem disillude circa l’idea che un codice esaurisca il 
novero delle fonti applicabile a una certa fattispecie), ma tocca anche il proble-
ma del discostamento dal modello ideale della legge generale e astratta. Profi-
lo, quest’ultimo, fortemente richiamato soprattutto da quella corrente penali-
stica che considera garanzia preziosa l’introduzione di una “riserva di codice 
penale” come rimedio alla proliferazione di leggi incriminatrici quasi sempre 
dettate da reazioni a fatti contingenti, in climi di emergenza generatori di “il-
lusioni repressive”. 

Qui la generalità che si pretende non è solo quella tecnica, derivante dalla 
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formulazione letterale della legge, ma quella che è contraddetta dalla particolari-
tà contingente della fattispecie. 

Al di là dell’ambito del garantismo penale, costituisce indiretta conferma di 
quanto si è osservato, circa la prevalenza della critica condotta dal punto di vista 
della conoscibilità dell’ordinamento, il fatto che il rimedio alla proliferazione di 
tali leggi sia stato individuato nella c.d. “neo-codificazione”, ossia in un proce-
dimento, per così dire inverso rispetto a quello generatore del male, volto ad ac-
corpare e includere in testi coordinati tutte le disposizioni applicabili a un de-
terminato settore (operazione che, di per sé, non risolve il problema dell’eccessi-
vo numero di leggi particolari e concrete, ma provvede soltanto a radunarle in 
un’unica fonte di cognizione). 

Diverso il caso delle leggi “specializzate”, dizione impiegata per indicare ta-
lora le leggi che disciplinano in modo specifico e puntuale fattispecie concrete 
(divenendo assimiliabili a provvedimenti amministrativi, da cui la formula “leg-
gi-provvedimento”), talora le leggi dal contenuto spiccatamente tecnico (soprat-
tutto tecnico-economico), indipendentemente dal fatto che tali leggi deroghino 
o no a leggi generali. 

Nel primo caso, le leggi “così specializzate” da configurarsi come leggi-prov-
vedimento violerebbero una regola sulla produzione la cui esistenza è in realtà 
oggetto di discussione fra gli studiosi: si tratta della c.d. “riserva di amministra-
zione”, regola che impedirebbe alla legge di disciplinare in modo specifico e pun-
tuale un singolo caso, perché il relativo potere sarebbe riservato agli atti ammi-
nistrativi, sulla base della distinzione – cui si vorrebbe attribuire una portata co-
stituzionale – tra il “prevedere” (attraverso la legge) e il “provvedere” (attraver-
so l’atto amministrativo). 

Questa regola sulla produzione deriverebbe, naturalmente, dal modello idea-
le della legge generale e astratta, costituendone, per così dire, il versante pre-
scrittivo. Quando si appunta, però, contro le leggi-provvedimento, la critica non 
si limita a rilevare il discostamento dal modello ideale, ma si spinge a ritenere il-
legittima – per violazione di una regola che si vorrebbe, come si è detto, costitu-
zionalmente implicita – la legge stessa. 

Nel secondo caso, la critica alle leggi specializzate si fonda, invece, soltanto 
sull’allontanamento da un modello ideale di legge: quello della legge che non si 
spinge a dettagliare i profili minuti della disciplina, né contiene prescrizioni ec-
cessivamente specialistiche, ma – sapendosi guardare da illusioni di onniscienza – 
rimette a fonti secondarie la specificazione dei profili tecnici. 
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