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I REGOLAMENTI DEGLI ORGANI COSTITUZIONALI

• Regolamenti parlamentari (art. 64 Cost.)

• Regolamenti della Corte costituzionale (l. 87/1953)

• Regolamenti della presidenza della Repubblica (l. 1077/1948)

• Regolamento del Consiglio dei ministri (l. 400/1988)

• Regolamenti della presidenza del Consiglio (d.lgs. 303/1999)
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Regolamenti di 
ciascuna camera 

(art. 64 Cost.)

Costituzione

LA RISERVA DI REGOLAMENTO PARLAMENTARE
Art. 64.1 Cost.

«Ciascuna camera adotta il proprio regolamento a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti».
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• I regolamenti parlamentari sono fonti primarie perché attuano
direttamente la Costituzione

• Approvati a maggioranza assoluta perché “regole del gioco
parlamentare”

• Non sono però considerati «atti con forza di legge» soggetti al
controllo della Corte costituzionale perché espressione della
autonomia delle Camere garantita dalla Costituzione (Corte cost.
154/1985 e 120/2014)
 piuttosto oggetto di conflitto di attribuzioni (C. cost.. 14/1965, 262/2017)

• Hanno un ruolo decisivo ai fini della dinamica della forma di governo
rispetto alla essenziale disciplina costituzionale
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LA DEMOCRAZIA PARTECIPATIVA

Petizione (art. 50 Cost.)
Tutti i cittadini possono rivolgere petizioni alle Camere per
chiedere provvedimenti legislativi o esporre comuni necessità

Iniziativa legislativa popolare (art. 71.2 Cost.)
Il popolo esercita l’iniziativa delle leggi, mediante la proposta, da
parte di almeno cinquantamila elettori, di un progetto redatto in
articoli
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I REFERENDUM NELL’ORDINAMENTO ITALIANO
• Referendum costituzionale (art. 138.2 e 3 Cost.)

• Referendum abrogativo su leggi o atti aventi forza di legge (art. 75 Cost.)

• Referendum territoriali: per la fusione di più Regioni o la costituzione
di una nuova Regione (art. 132.1 Cost.); per consentire a una Provincia o
a un Comune di staccarsi da una Regione e aggregarsi a un’altra (art.
132.2 Cost.); per l’istituzione di nuovi Comuni o la modifica delle loro
circoscrizioni o denominazioni (art. 133.2 Cost.)

• Referendum regionali su «leggi e provvedimenti amministrativi della
Regione» (art. 123.1 Cost.)

• Referendum sugli Statuti delle Regioni ordinarie (art. 123.3 Cost.) e
sulle leggi statutarie delle Regioni speciali (l. cost. 2/2001(

• Referendum locali su «materie di esclusiva competenza locale» (artt. 6 e
8 TUEL) e per l’istituzione della città metropolitana (art. 23 TUEL; art.
23 l. 42/2009)
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IL REFERENDUM ABROGATIVO
Art. 75.1 Cost.

È indetto referendum popolare per deliberare la abrogazione,
totale o parziale, di una legge o di un atto avente valore di legge,
quando lo richiedono cinquecentomila elettori o cinque Consigli
regionali.

Artt. 27-40 legge 352/1970
[Denominazione del referendum]

«Volete che sia abrogata la legge (o il decreto-legge o il decreto legislativo)... (data,
numero, titolo)?»; oppure «Volete voi che sia abrogato l’articolo... (o siano
abrogati gli articoli...) della legge (o del decreto-legge o del decreto legislativo)...
(data, numero, titolo)?».

Qualora si richieda referendum per la abrogazione di parte di uno o più articoli di legge,
oltre all’indicazione della legge e dell’articolo, deve essere inserita l’indicazione del
comma, e dovrà essere altresì integralmente trascritto il testo letterale delle disposizioni di
legge delle quali sia proposta l’abrogazione.
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Il procedimento
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Il procedimento
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Il procedimento
Art. 75 Cost.

1. È indetto referendum popolare per deliberare la abrogazione,
totale o parziale, di una legge o di un atto avente valore di
legge, quando lo richiedono cinquecentomila elettori o cinque
Consigli regionali.

• Richiesta da parte di
 cinquecentomila elettori
 cinque Consigli regionali
- i 5 referendum votati nel 2022 chiesti su materie politiche anziché regionali

3. Hanno diritto di partecipare al referendum tutti i cittadini
chiamati ad eleggere la Camera dei deputati

5. La legge determina le modalità di attuazione del referendum.
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Raccolta 
500.000 firme 
o delibere 5

Consigli regionali

Giudizio di 
legittimità

Ufficio centrale per
il referendum

(Corte di cassazione)

3 mesi

Giudizio di 
ammissibilità

Corte costituzionale

Votazione
(tra il 15 aprile e

il 15 giugno)
se la richiesta è ammessa

• sì all’abrogazione decreto del Presidente della Repubblica

• no all’abrogazione divieto di riproporlo per cinque anni

Iniziativa
promotori

• mancato raggiungimento del quorum: referendum invalido
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Il quorum sui referendum

• Referendum costituzionale: «La legge sottoposta a referendum
non è promulgata, se non è approvata dalla maggioranza dei voti
validi» (art. 138.2 Cost.)

• Referendum legislativo: «La proposta soggetta a referendum è
approvata se ha partecipato alla votazione la maggioranza degli
aventi diritto, e se è raggiunta la maggioranza dei voti
validamente espressi» (art. 75. 4 Cost.)
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ALTRE NORME SUL REFERENDUM ABROGATIVO

• È vietato presentare richieste di referendum dodici mesi prima della
scadenza delle Camere e sei mesi dopo la loro elezione

• Il procedimento s’interrompe se il Parlamento, prima della data di
svolgimento del referendum, abroga le disposizioni che ne sono
oggetto (art. 39 l. 352/1970)

se però l’abrogazione sia accompagnata da una nuova disciplina che
non modifica i «principi ispiratori» e i «contenuti normativi
essenziali» di quella preesistente, l’Ufficio centrale per il referendum
modifica il quesito e lo «trasferisce» sulla nuova normativa (C. cost.
44/1978, 68-69/1978).
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• Se le Camere sono sciolte anticipatamente, il referendum
eventualmente già indetto è automaticamente sospeso e i termini del
procedimento riprendono a decorrere dal 365° giorno successivo alla
data delle elezioni

• L’entrata in vigore dell’abrogazione può essere ritardata fino a 60 giorni
dallo stesso decreto del Presidente della Repubblica che dichiara
abrogata la legge, previa deliberazione del Consiglio dei ministri
(art.37.3 l. 352/1970)
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• Se il referendum abrogativo è approvato
 il legislatore «conserva il potere d’intervenire nella materia oggetto

del referendum» (C. cost. 33/1993)

 sua discrezionalità è però circoscritta in ragione del voto popolare
che «manifesta una volontà definitiva e irripetibile» (C. cost.
468/1990)

 per cui non può ripristinare la disciplina abrogata, anche soltanto
«quale norma transitoria» (C. cost. 468/1990)

 salvo mutamento del quadro politico o delle circostanze di fatto e
tenuto anche conto del «lasso di tempo intercorso» fra la
pubblicazione dell’esito della consultazione referendaria e
l’adozione della nuova normativa (C. cost. 199/2012)
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L’ammissibilità del referendum abrogativo
I limiti espliciti
Art. 75.2 Cost. 

Non è ammesso il referendum per le leggi tributarie e di bilancio, di
amnistia e di indulto, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali

• Leggi tributarie e le leggi di bilancio

• Leggi di amnistia e di indulto

• Leggi di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali per
 evitare responsabilità Stato inadempiente verso altri contraenti
 riservare la politica estera a Parlamento e Governo
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I limiti impliciti fissati dalla 
Corte costituzionale (sent. 16/1978 ss.) 

• La Corte costituzionale «non si può limitare al “solo compito di
verificare se le richieste di referendum abrogativo riguardino
materie che l'art. 75, 2° co., Cost. esclude dalla votazione
popolare”, poiché esistono “valori di ordine costituzionale
riferibili alle strutture od ai temi delle richieste referendarie, da
tutelare escludendo i relativi referendum, al di là della lettera
dell'art. 75, 2° co., Cost.”. (sentenza n. 16/1978)
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I limiti impliciti in relazione alla MATERIA 
• Costituzione e leggi formalmente costituzionali

• Le leggi di cui è costituzionalmente obbligatorio
1) il contenuto per cui non può essere abrogato quel livello minimo di

tutela che attua la Costituzione nell’unico modo conforme:
giurisdizione militare, aborto (16/1978; 26/1981, 35/1997)

2) l’esistenza per cui non possono mai abrogate
 leggi su Presidenza del Consiglio, referendum, elettorali

(immediata applicabilità della c.d. normativa di risulta), pena
paralisi operativa di organi costituzionali

 lavoro a domicilio (49/2000), P.M.A. (45/2005), omicidio del
consenziente (50/2022)
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• Leggi strettamente collegate a quelle dell’art. 75.2 Cost.
a) leggi di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali (ex art.

117.1 Cost.)
 leggi d’esecuzione o attuazione di trattati internazionali, incluse

quelle «produttive di effetti strettamente collegati all’ambito di
operatività dei trattati medesimi» (30/1981)
- esecuzione Patti Lateranensi (16/1978), stupefacenti (30/1981,

27/1997, 51/2022), centrali nucleari (31/1981)

 leggi a contenuto “comunitariamente” vincolato o necessario la
cui abrogazione violerebbe i relativi obblighi ex art. 11 e 117.1
Cost.
- immigrazione (31/2000); liberalizzazione contratti di lavoro a tempo

determinato (41/2000, 45/2000)
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b) leggi tributarie e di bilancio
 leggi che incidono sull’equilibrio finanziario

- legge finanziaria, riforma sistema previdenziale

• Atti legislativi ordinari dotati di forza passiva rinforzata (Concordato,
Intese)

•
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I  referendum abrogativi sulle leggi elettorali
(Corte costituzionale, sentenze 29/1987, 47/1991, 32 e 33/1993, 5 e 10/1995, 26/1997, 

13/1999, 33 e 34/2000, 15, 16 e 17/2008, 13/2012, 10/2020)

• Le leggi elettorali sono leggi costituzionalmente necessarie, ma a
contenuto libero

• Le leggi elettorali possono essere sottoposte a richieste di abrogazione
non totale ma parziale, a condizione che ne risulti una normativa
immediatamente applicabile

• Il vuoto derivante dall’abrogazione non può essere colmato dalla
reviviscenza della precedente normativa elettorale
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I limiti impliciti in relazione alla 
FORMULAZIONE DEL QUESITO

• Mancanza di chiarezza, univocità e omogeneità in relazione
 al quesito: assenza di una manifesta e chiara alternativa; risposta

unica ad una pluralità di domande eterogenee non riconducibili a
una matrice razionalmente unitaria (97 articoli c.p.; legge 40/2004)

 all’esito (caccia e pesca, codice penale militare;
- però nel 1981 furono ammessi sull’aborto due referendum dagli

esiti opposti
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• Referendum non abrogativi ma “manipolativi” o “surrettiziamente
propositivi” perché, anziché limitarsi ad abrogare le disposizioni
vigenti, adoperano il testo oggetto di abrogazione come un serbatoio
lessicale dal quale estrarre con la c.d. tecnica del ritaglio (in sé non
motivo d’inammissibilità) eterogenei frammenti sintattici ricomposti in
modo giuridicamente significativo per produrre un’innovazione
«assolutamente diversa» e «del tutto estranea al contesto normativo»
ed alla ratio legis originaria (C. cost. 36/1997 sulla raccolta pubblicitaria
radiotelevisiva)
- però referendum elettorale 1993



Prof. Salvatore Curreri – Corso di Diritto costituzionale

Atti con forza di legge: regolamenti parlamentari e referendum 
– Fonti secondarie

Cap. IX § 8-10 XII § 6
Bin-Pitruzzella

 Riproduzione riservata 2024 23

• Inammissibilità anche alla luce del «complesso dei valori di ordine
costituzionale, riferibili alle strutture od ai temi delle richieste
referendarie, da tutelare escludendo i relativi referendum» (C. cost.
10/2020; v. già 16/1978)

• Risultato: delle 163 richieste referendarie la Corte costituzionale ne ha
ritenute ammissibili 83
 «poco importa se a torto o a ragione, si è diffusa l’impressione che i

giudizi di cui si discute siano fortemente politicizzati» (L. Paladin,
1996)

 nel giudizio della Corte «tutto deve essere motivato» ma «tutto è
motivabile» (G. Silvestri, 2022)
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IL REFERENDUM ABROGATIVO NELLA PRASSI: LA 
PARTECIPAZIONE AL VOTO DAL 1974 AL 2009

Votanti %Anno

87,71974

81,21978

79,41981

77,91985

65,11987

43,41990

62,41991

Votanti %Anno

77,11993 (12)

57,91995

30,31997

49,61999

32,52000

25,72003

25,92005

23,82009
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I REFERENDUM ABROGATIVI DEL 2011

No %Sì %Votanti %Quesito

4,795,354,8Modalità di affidamento e gestione dei servizi 
pubblici locali di rilevanza economica. Abrogazione

4,295,854,8Determinazione della tariffa del servizio idrico
integrato in base all’adeguata remunerazione del 
capitale investito. Abrogazione parziale di norme

69454,8Abrogazione delle nuove norme che consentono la 
produzione nel territorio nazionale di energia 
elettrica nucleare

5,494,654,7Abrogazione di norme della legge in materia di 
legittimo impedimento del presidente del Consiglio 
e dei ministri a comparire in udienza penale
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IL REFERENDUM ABROGATIVO DEL 2016

No %Sì %Votanti %Quesito

14,285,831,2Divieto di attività di prospezione, ricerca e 
coltivazione di idrocarburi in zone di mare 
entro dodici miglia marine. Esenzione da tale 
divieto per i titoli abilitativi già rilasciati. 
Abrogazione della previsione che tali titoli 
hanno la durata della vita utile del 
giacimento.
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I REFERENDUM ABROGATIVI DEL 2022
No %Sì %Votanti % Quesito

46,953,120,4Abrogazione del Testo unico delle disposizioni in materia di 
incandidabilità e di divieto di ricoprire cariche elettive e di Governo 
conseguenti a sentenze definitive di condanna per delitti non colposi

44,655,420,4Limitazione delle misure cautelari: abrogazione dell'ultimo inciso 
dell'art. 274, comma 1, lettera c), codice di procedura penale, in 
materia di misure cautelari e, segnatamente, di esigenze cautelari, nel 
processo penale

26,773,320,4Separazione delle funzioni dei magistrati. Abrogazione delle norme in 
materia di ordinamento giudiziario che consentono il passaggio dalle 
funzioni giudicanti a quelle requirenti e viceversa nella carriera dei 
magistrati

28,771,320,4Partecipazione dei membri laici a tutte le deliberazioni del Consiglio 
direttivo della Corte di cassazione e dei consigli giudiziari. Abrogazione 
di norme in materia di composizione del Consiglio direttivo della Corte 
di cassazione e dei consigli giudiziari e delle competenze dei membri 
laici che ne fanno parte

28,471,620,4Abrogazione di norme in materia di elezioni dei componenti togati del 
Consiglio superiore della magistratura
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I referendum abrogativi nella prassi

• L’ammissibilità delle richieste referendarie e i criteri utilizzati dalla
Corte costituzionale allargano a dismisura i limiti posti dal costituente

• I vincoli determinati dalla decisione referendaria nei confronti del
legislatore e il rispetto dell’esito del referendum (v. sent. Corte cost.
199/2012 sulla disciplina dei servizi pubblici locali dopo il referendum del
2011)

• La proponibilità di referendum aventi natura formalmente abrogativa
ma di fatto propositiva e il caso particolare dei referendum elettorali
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• L’opportunità di aggiornare l’istituto sotto diversi profili: successione
temporale del procedimento, numero di firme necessarie,
introduzione di un tetto al numero di referendum in una stessa
tornata, eliminazione o riduzione del quorum strutturale

• La possibilità di sottoscrizione delle richieste referendarie in forma
digitale (prevista dall’art. 38-quarter d.l. 77/2021)
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LE FONTI SECONDARIE: UN «SISTEMA APERTO»

• L’individuazione degli atti fonte secondari è lasciata alla disponibilità
dei soggetti titolari di potere normativo primario, sia pure nel
rispetto dei limiti costituzionali (riserva di legge)

• La potestà regolamentare deve trovare fondamento in una previa
disposizione di legge che attribuisca il relativo potere (principio di
legalità)

• Il principio di preferenza della legge: il giudice ordinario disapplica
l’atto regolamentare contrastante con una norma di legge, mentre
spetta al giudice amministrativo annullare il regolamento illegittimo
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LE FONTI REGOLAMENTARI SECONDARIE

• I regolamenti sono fonti secondarie del diritto, ossia subordinate a
quelle primarie

• La denominazione di «regolamento» include una categoria eterogenea
di atti normativi di competenza del governo, dei ministri, degli organi
centrali e periferici della pubblica amministrazione, nonché delle
regioni e degli enti locali

• Trattandosi di fonti subordinate a quelle primarie, questi regolamenti
sono cosa del tutto diversa dai regolamenti comunitari e dai
regolamenti parlamentari.
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LA POTESTA’ REGOLAMENTARE DEL GOVERNO
Art. 17 l. 400/1988

a) Regolamenti per disciplinare «l’esecuzione delle leggi e dei decreti
legislativi nonché dei regolamenti comunitari» (potere generale)
 anche in materie coperte da riserva di legge assoluta

b) Regolamenti per disciplinare «l’attuazione e l’integrazione delle
leggi e dei decreti legislativi recanti norme di principio, esclusi
quelli relativi a materie riservate alla competenza regionale»
 appositamente previsti in leggi di principio

c) Regolamenti per disciplinare «le materie in cui manchi la disciplina da 
parte di leggi o di atti aventi forza di legge, sempre che non si tratti di 
materie comunque riservate alla legge» (c.d. Indipendenti)
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d) Regolamenti per disciplinare «l’organizzazione ed il funzionamento
delle amministrazioni pubbliche secondo le disposizioni dettate dalla
legge»
 regolamenti di organizzazione e disciplina degli uffici dei ministeri

(art. 17.4-bis l. 400/1988)

• Regolamenti d’attuazione di direttive U.E. (art. 11 L. 11/2005)

• Regolamenti di semplificazione delle disposizioni regolamentari (art.
17.4-ter ex l. 69/2009) per
 riordinare quelle vigenti
 individuare quelle abrogate implicitamente
 abrogare espressamente quelle inefficaci o prive di contenuto
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I regolamenti delegati o di delegificazione (art. 17.2 l. 400/1988)

• Non in “materie comunque riservate alla legge”

• Anche su organizzazione e disciplina uffici ministeriali (art. 17.4- bis)
e sanzioni amministrative (art. 20-bis l. 59/1997)

• Previo parere della commissione parlamentare competente sullo
schema (art. 5.1.a) l. 69/2009)
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Approvazione della legge di autorizzazione
determinazione delle norme generali regolatrici della materia e 

indicazione delle norme vigenti delle quali è disposta l’abrogazione

Deliberazione del regolamento autorizzato
(previo parere parlamentare)

Entrata in vigore del regolamento
effetto dell’abrogazione delle norme legislative vigenti come 

disposto dalla legge di autorizzazione
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Consiglio dei 
ministri

deliberazione
schema di regolamento

Il procedimento di approvazione dei regolamenti governativi

Parlamento
parere commissioni sullo
schema di regolamento

(se previsto dalla legge)

Consiglio di stato
parere non vincolante 

sullo schema di 
regolamento

Consiglio dei 
ministri

deliberazione regolamento

Presidente della 
Repubblica

emanazione regolamento

Corte dei conti
visto e registrazione 

regolamento
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I REGOLAMENTI MINISTERIALI E INTERMINISTERIALI
(art. 17.3 legge 400/1988)

• Adottati nelle materie di competenza di uno o più ministeri o di
autorità subordinate al ministro

• Espressamente previsti dalla legge

• Non possono essere in contrasto con i regolamenti governativi

• Procedimento uguale ai regolamenti governativi, tranne
 comunicati prima dell’emanazione al Presidente del Consiglio
 emanati con Decreto ministeriale (D.M.) o interministeriali (D.I.)
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Il procedimento di approvazione dei regolamenti 
ministeriali e interministeriali

Ministro / Ministri

parere del
Consiglio                
di stato

comunicazione al 
presidente del 

Consiglio

adozione del            
regolamento 
ministeriale

legge che espressamente conferisca il potere regolamentare
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I REGOLAMENTI ADOTTATI DAL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI 
MINISTRI CON PROPRIO DECRETO (D.P.C.M.)

• Regolamenti assimilabili a quelli ministeriali

• Disciplinano l’organizzazione di quasi tutti i ministeri (v. da ultimo art.
10 d.l. 22/2021)

• I D.P.C.M. in materia di contenimento e gestione dell’emergenza
Covid-19
 senza previa delibera del Consiglio dei ministri
 non emanati dal Presidente della Repubblica
senza controllo del Parlamento
 qualificati come atti amministrativi a contenuto generale piuttosto

che come regolamenti in senso proprio (Corte cost. 198/2021)


