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La violazione di norme a carattere meramente ordinatorio, di contro, non comporta la 
dichiarazione di nullità della legge1447. ,Q�TXHVW¶DPELWR�YDQQR�ULFRPSUHVH�WXWWH�OH�QRUPH�FKH�
non abbiano carattere tassativo (si tratta, dunque, di una categoria residuale). Ciò vale, ad 
esemSLR�� SHU� OD� YLROD]LRQH� GHOO¶DUW�� ��� F�� �� ,� S�� GG nei casi in cui il disegno di legge 
governativo sia trasmesso simultaneamente tanto al Bundesrat quanto al Bundestag, 
laddove la norma prevede la trasmissione in via prioritaria al Bundesrat; o ancora per il caso 
GL� XQ� VXSHUDPHQWR� GHO� WHUPLQH� GL� FXL� DOO¶DUW�� ��� F�� ��� ,,� S��� GDO� PRPHQWR� FKH� QRQ� q�
pregiudicata la partecipazione del Bundesrat al procedimento legislativo. Un ulteriore 
esempio ± ricorrente nella dottrina sul tema ± è costituito dalla violazione del § 76 c. 1° 
GO-BT, nelle ipotesi in cui la proposta di legge provenga da un numero di deputati inferiore 
al 5% dei componenti del Bundestag��,Q�TXHVW¶LSRWHVL��DQFKH�TXDORUD�VL�YROHVVH�LQWHQGHUH�OD�
GLVSRVL]LRQH�UHJRODPHQWDUH�FRPH�GLUHWWR�VYLOXSSR�GHOO¶DUW� 76 GG, ne andrebbe comunque 
escluso il carattere tassativo, dal momento che la ratio della norma è quella di limitare 
iniziative prive di prospettive di successo; se la legge invece è stata approvata, la questione 
non si pone. 

 
 

CAPITOLO I ± PARTE II 
GLI ATTORI DEL PROCEDIMENTO LEGISLATIVO ORDINARIO TEDESCO 

 
di Giacomo Menegus 

 
 

SOMMARIO: 1. Premessa. - 2. Il Bundestag. I soggetti politici. - 2.1. I gruppi parlamentari (Fraktionen). - 2.2. I gruppi 
riconosciuti (Gruppen). - 2.3. Singoli deputati non iscritti a gruppi (fraktionlose Abgeordnete). - 3. Il Bundestag. 
gli organi parlamentari. - 3.1. Gli organi direttivi. il Presidente del Bundestag. - ����� �VHJXH�� O¶XIILFLR� GL�
presidenza (Präsidium). - ������VHJXH��/¶Ältestenrat. - 3.4. Le commissioni (Ausschüsse). - 4. Il Bundesrat. - 4.1. 
Gli organi direttivi. Il Presidente del Bundesrat. - ������VHJXH��/¶8IILFLR�GL�SUHVLGHQ]D��Präsidium). - 4.3. (segue) 
Il Consiglio permanente (Ständiger Beirat). - 4.4. Le commissioni (Ausschüsse). - 4.5. Il segretariato 
(Sekretariat). 

 

 
1. Premessa. 

 
Per ragioni di chiarezza e sintesi espositiva ± prima di procedere alla descrizione del 

procedimento legislativo ordinario tedesco ± si è ritenuto opportuno delineare brevemente le 
caratteristiche salienti degli attori che intervengono nel processo decisionale; in questa sede 
VL� q� JXDUGDWR� LQ� SDUWLFRODUH� DOO¶DUWLFROD]LRQH� LQWHUQD� GL�Bundestag e Bundesrat, rinviando 
RJQL�DSSURIRQGLPHQWR�VXO�UXROR�GHO�*RYHUQR�IHGHUDOH�DOO¶DSSRVLWD�VH]LRQH1448. 

 
                                                 
1447 Cfr., ad esempio, BVerfGE 44, 308 del 10 maggio 1977; BVerfGE 91, 148 del 11 
ottobre 1994. 
1448 V. infra Cap. V, §§ 1 e 2. 
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2. Il Bundestag. I soggetti politici. 
 

2.1. I gruppi parlamentari (Fraktionen). 
 
Le Fraktionen UDSSUHVHQWDQR� LO� SHUQR� DWWRUQR� DO� TXDOH� UXRWD� O¶LQWHUD� DWWLYLWj� GHO�

Bundestag. Da un lato costituiscono infatti la struttura politica del Bundestag stesso, tanto 
che si è parlato in dottrina di un Fraktionenparlament1449��GDOO¶DOWUR�� DVVLFXUDQR� O¶HIILFDFH�
svolgimento dei lavori parlamentari, attraverso il proprio ruolo di coordinamento, 
LQWHJUD]LRQH� H� FDQDOL]]D]LRQH� GHOO¶DWWLYLWj� GHL� VLQJROL� SDUODPHQWDUL�� ROWUH� DG� DVVLFXUDUH� LO�
collegamento del Bundestag con la società in quanto «espressione dei partiti in 
Parlamento». 

La facoltà dei deputati di associarsi e riunirsi in Fraktionen è ritenuta generalmente 
espressione della più ampia libertà di mandato che compete a ciascun parlamentare in forza 
GHOO¶DUW�����F� 1° GG. 

La disciplina delle Fraktionen non è contenuta nella Legge fondamentale ± che le 
PHQ]LRQD� VROR� DOO¶DUW�� ��a GG in relazione alla Commissione comune ± ma 
prevalentemente negli artt. 45-54 AbgG (legge sullo status giuridico del membro del 
Bundestag, Gesetz über die Rechtsverhältnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages 
o, in breve, Abgeordnetengesetz, AbgG)1450 e, in parte, nel Regolamento del Bundestag, cui 
ID�ULQYLR�O¶DUW�����F�����AbgG. 

$L�VHQVL�GHOO¶DUW�����F�����GO-BT, la costituzione di una Fraktion dipende dal ricorrere di 
due presupposti: in primo luogo, è necessario un numero minimo di partecipanti che 
corrisponda almeno al 5% dei membri del Bundestag (c.d. Mindeststärke)1451; in secondo 
luogo, è richiesto che i componenti appartengano «allo stesso partito o a partiti che non 

                                                 
1449  U. THAYSEN, Parlamentarisches Regierungssystem in der Bundesrepublik 
Deutschland, Leske, Opladen, 1976, p. 69. 
1450 $UWLFROL�FKH�FRVWLWXLVFRQR�O¶XQGLFHVLPR�FDSR�GHOOD�OHJJH�H�VRQR�VWDWL� LQWURGRWWL�FRQ�
la 16a legge di riforma della disciplina menzionata del 11 marzo 1994 (c.d. 
Fraktionsgesetz; BGBl. I, 526). 
1451 Tale percentuale riflette la percentuale della soglia di sbarramento prevista dalla 
legge elettorale per il Bundestag (§ 6 c. 6° BWahlG). Ciò comporta che i parlamentari 
eletti sulla base di una Grundmandatsklausel (ovvero della regola che consente al 
partito che abbia vinto un Direcktmandat in una o più circoscrizioni di accedere al 
Parlamento anche se non dispone della percentuale minima su base federale) non siano 
tuttavia in grado di formare un vero e proprio gruppo parlamentare, ma possano 
organizzarsi esclusivamente come un gruppo riconosciuto. Inizialmente il regolamento 
del Bundestag del 20 settembre 1949 prevedeva che per la costituzione di una Fraktion 
fossero necessari almeno 10 deputati; la modifica nel senso descritto si deve alla c.d. 
Kleine Parlamentsreform del 1969, che ha condotto alla modifica regolamentare del 22 
maggio 1970. 
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siano in competizione tra di loro in nessun Land» (c.d. omogeneità politica del gruppo)1452. 
'D� TXHVW¶XOWLPR� UHTXLVLWR� GHULYDQR� LPSRUWDQWL� FRUROODUL�� XQ� SDUODPHQWDUH� QRQ� SXz� DGHULUH�
contemporaneamente a più gruppi (c.d. Verbot der Doppelmitgliedschaft), come pure 
membri del medesimo partito non possono dar vita a più gruppi distinti tra loro (c.d. Verbot 
der Fraktionsvermehrung). 

$L� VHQVL� GHOO¶DUW�� ��� F�� ��� GO-BT, le Fraktionen possono accogliere al loro interno 
membri ospiti (Glste) ovvero deputati indipendenti o comunque non aderenti ad alcun 
gruppo. Di tali membri, si tiene conto ai fini del calcolo della quota dei seggi per la 
composizione del Consiglio degli anziani (bltestenrat) e delle Commissioni (Aussch�sse), 
nonché ai fini della distribuzione delle presidenze delle Commissioni stesse. 

,�JUXSSL�VL�FRVWLWXLVFRQR�GL�QRUPD�DOO¶LQL]LR�GHOOD�OHJLVODWXUD�H�FHVVDQR�FRQ�OD�FRQFOXVLRQH�
della stessa in virtù di un principio di discontinuità tra le legislature1453. 

Le funzioni esercitate dalle Fraktionen nei lavori parlamentari possono distinguersi in 
quattro categorie1454: creative, legislative, di controllo e di pubblicità. 

Nella prima categoria (funzione creativa) si tende a ricondurre tutti quei casi in cui 
O¶DSSRUWR�GHOOH�Fraktionen è necessario per la formazione degli organi di natura funzionale 
del Bundestag (Presidente, Vice-Presidenti e Segretari, Ältestenrat, commissioni, 
sottocommissioni, ecc.); nella seconda si riportano tutte le prerogative di cui godono i 
gruppi parlamentaUL� QHOO¶HVHUFL]LR� GHOOD� IXQ]LRQH� OHJLVODWLYD�� QHOOD� WHU]D� FDWHJRULD� VL�
annoverano tutti gli strumenti di cui dispongono le Fraktionen DL� ILQL� GHOO¶HVHUFL]LR� GHOOD�
tipica funzione parlamentare di controllo (in particolare interrogazioni e interpellanze); 
inILQH��QHOO¶DPELWR�GHOOD�IXQ]LRQH�GL�SXEEOLFLWj�VL�FRQGXFRQR�WXWWL�L�SRWHUL�GL�FXL�GLVSRQJRQR�
le Fraktionen per orientare e organizzare il dibattito e i lavori nel Plenum (si pensi alla 
YRWD]LRQH� GHOO¶RUGLQH� GHO� JLRUQR� QHOO¶Ältestenrat, alla designazione del soggetto che 
prenderà la parola, alla ripartizione dei tempi per gli interventi, ecc.). 

È bene sottolineare che, se da un lato le Fraktionen condividono un nucleo fondamentale 
GL�XJXDOL�GLULWWL��GDOO¶DOWUR�YL�VRQR�PROWHSOLFL�IUDQJHQWL�LQ�FXL�OD�³PLVXUD´�di tali diritti è data 

                                                 
1452  Tale previsione è stata introdotta attraverso la menzionata modifica del 
5HJRODPHQWR� HG� q� VWDWD� GHILQLWD� ³CSU-Klausel´�� SURSULR� SHUFKp� YROWD� D� FRQVHQWLUH� D�
CDU e CSU di formare una singola Fraktion (fino ad allora era richiestD�O¶DSSDUWHQHQ]D�
al medesimo partito). Al ricorrere dei detti presupposti, il riconoscimento del gruppo 
parlamentare avviene automaticamente, senza che sia necessario il voto del Plenum. 
Qualora invece vi siano parlamentari che intendano creare un gruppo pur non essendo 
stati eletti in liste differenti e con orientamento politico diverso è necessario il voto del 
Plenum��YROWR�DG�HYLWDUH�LO�VRUJHUH�GL�JUXSSL�GDOO¶RULHQWDPHQWR�SROLWLFR�HWHURJHQHR�FKH�
potrebbero nuocere ai lavori del Bundestag. Cfr. H. BUTZER, GG Art. 38 [Wahl], in V. 
EPPING ± C. HILLGRUBER (a cura di), BeckOK - Grundgesetz, Rn. 138 ss., in part. 141. 
1453  Qualora però il numero dei componenti scenda al di sotto del 5%, il gruppo 
parlamentare è sciolto prima del termine della legislatura (con alcune eccezioni); Cfr. 
H.H. KLEIN, § 17. Fraktionen, in M. MORLOK ± U. SCHLIESKY ± D. WIEFELSPÜTZ (a cura 
di), Parlamentsrecht, Nomos, Baden-Baden, 2016, pp. 531-532. 
1454 Si riprende qui la categorizzazione di H.H. KLEIN, Art. 38, in T. MAUNZ ± G. DÜRIG, 
Grundgesetz - Kommentar, Beck, München, 2012, Rn. 47. 
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in proporzione alla loro consistenza. Si pensi, ad esempio, ai tempi per gli interventi 
assegnati a ciascun gruppo, oppure al numero di componenti negli organi collegiali. Sotto 
questo secondo profilo, particolarmente rilevante è il F�G�� ³SULQFLSLR� GL� VSHFXODULWj´�
(Grundsatz der Spiegelbildlichkeit) che informa la composizione di tutti quegli organi del 
Bundestag che partecipano al processo decisionale, quali in primis commissioni e 
subcommissioni1455. 

 
2.2. I gruppi riconosciuti (Gruppen). 

 
,� GHSXWDWL� FKH� LQWHQGRQR� DJJUHJDUVL� VWDELOPHQWH� LQ� UDJLRQH� GHOO¶DSSDUWHQHQ]D� DO�

medesimo partito o in virtù della condivisione dei medesimi obiettivi politici, ma non 
arrivino a rappresentare il 5% dei membri del Bundestag non possono formare una 
Fraktion. Tuttavia, in ragione del diritto di aggregarsi per svolgere in comune il lavoro 
parlamentare (art. 38 c. 1° GG), il gruppo in parola «può essere riconosciuto» 
GDOO¶$VVHPEOHD�DL�VHQVL�GHO������F�����GO-BT. Generalmente si ritiene che la decisione di 
rLFRQRVFHUH� R� PHQR� LO� JUXSSR� GLSHQGD� GDOOD� GLVFUH]LRQDOLWj� SROLWLFD� GHOO¶DXOD�� PD� LO�
riconoscimento diviene sostanzialmente obbligato quando la consistenza del gruppo sia tale 
da dare accesso a taluni diritti (si pensi, in particolare, alla ripartizione dei posti in 
commissione)1456. 

Il Regolamento del Bundestag non prevede espressamente alcuna disciplina dei compiti 
e dei poteri dei gruppi riconosciuti; finora, si è proceduto redigendo di volta in volta le 
regole per il caso specifico1457. In via generale, si può VRVWHQHUH�FKH�LO�UXROR�H�O¶DPSLH]]D�GHL�
diritti dei gruppi riconosciuti si avvicini, di volta in volta, più a quello dei singoli 
parlamentari o a quello di una vera e propria Fraktion in ragione della relativa consistenza 
numerica. Ciò è evidente in rapporto alla composizione delle commissioni: qualora, in 
UDJLRQH� GHOO¶DPSLH]]D� GHOOD� FRPPLVVLRQH�� UHVWLQR� YDFDQWL� GHL� SRVWL�� LO� JUXSSR� GHYH� SRWHU�
concorrere alla composizione della commissione in ragione del principio di 
proporzionalità1458. Nelle attività della commissione, i membri nominati delle Fraktionen e 
dai Gruppen godono delle medesime prerogative, senza distinzione alcuna. Questo, tuttavia, 
QRQ�FRPSRUWD�O¶LQVRUJHUH�GL�XQ�YHUR�H�SURSULR�GLULWWR�LQ�FDSR�DL�Gruppen a prender parte alle 

                                                 
1455 Cfr. § 12 GO-BT. Ciò non vale per la Commissione di Mediazione; V. infra Cap. 
IV, § 3. 
1456 Nel 1960 fu riconosciuto il gruppo del Deutsche Partei (DP) con 6 membri, dopo 
che 9 membri lasciarono la Fraktion per quella della CDU; nella XII Legislatura sono 
stati riconosciuti i gruppi dei Bündnis90/Die Grünen con 8 membri e del PDS/Die Linke 
con 17 membri; nel 2002, è stato invece negato il riconoscimento del gruppo ai soli due 
deputati del PDS eletti, dal momento che si sono ritenuti necessari almeno 3 membri. 
1457 6L�YHGDQR��DG�HVHPSLR�� OH� UHJROH� UHGDWWH�GDOO¶Ältestenrat con riferimento ai gruppi 
Bündnis90/Die Grünen e dei PDS/Die Linke della XVII Legislatura (BT-Drs. 12/149 e 
12/150), nonché ai PDS nella XIII Legislatura (BT-Drs. 13/684). 
1458 Cfr. BVerfGE 84, 304 del 16 luglio 1991 (c.d. Erste PDS-Entscheidung). 
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commissioni, con tutto ciò che ne consegue in merito alla partecipazione concreta al 
processo decisionale laddove non vi siano posti vacanti cui concorrere1459. 

 
2.3. Singoli deputati non iscritti a gruppi (fraktionlose Abgeordnete). 

 
'LYHUVDPHQWH� GD� TXDQWR� SUHYLVWR� QHOO¶RUGLQDPHnto italiano, il deputato eletto non è 

necessariamente tenuto ad aderire a una Fraktion o a un gruppo riconosciuto. Non è infatti 
SUHYLVWD�O¶HVLVWHQ]D�GL�XQD�FRPSRQHQWH�GHO�Bundestag analoga al nostro gruppo misto, che 
anzi contrasterebbe con il summenzionato principio di omogeneità politica. 

Nella prassi, i deputati privi di gruppo sono per lo più parlamentari che si sono dimessi o 
sono stati espulsi dal relativo gruppo nel corso della legislatura1460. 

I deputati in questione godono di una capacità di incidere sui lavori parlamentari 
significativamente minore rispetto a quella dei deputati organizzati in Fraktionen. Basti 
considerare che i membri di una Fraktion hanno ciascuno il diritto a sedere in almeno una 
commissione permanente con pienezza di diritti, mentre i singoli deputati fraktionslose 
hanno diritto di essere ammessi in commissione solo nella veste di membro a titolo 
consultivo e dispongono perciò del solo diritto di parola e proposta (Rede- und 
Antragsrecht), ma non di quello di voto: se fosse altrimenti, verrebbero alterati 
eccessivamente i rapporti di forza in commissione, i quali devono ± come si è visto ± 
rispecchiare quelli presenti in aula1461. Considerevolmente ridotti sono pure gli strumenti di 
controllo, in quanto è loro concessa la facoltà di presentare mere domande orali o scritte ai 
sensi del § 105 GO-BT, ma non interrogazioni e interpellanze, riservate alle sole Fraktion o 
a aggregazioni di deputati che raggiungano il 5% del Bundestag. 

I singoli deputato fraktionlos mantiene pertanto la pienezza dei diritti (in particolare, 
GLULWWR�GL�SDUROD�H�GL�YRWR��HVFOXVLYDPHQWH�QHOOD�VHGH�SOHQDULD��QHOO¶DPELWR�GHOOD�TXDOH�JRGH�
delle medesime prerogative degli altri deputati. 

Nel complesso tuttavia ± e in particolar modo, con riferimento specifico al processo 
GHFLVLRQDOH�� FKH� VL� FRQFHQWUD� SUHYDOHQWHPHQWH� QHOO¶DWWLYLWj� GHOOH� FRPPLVVLRQL� ± il singolo 

                                                 
1459  Cfr., in part., BVerfGE 96, 264 del 17 settembre 1997 (c.d. Zweite PDS-
Entscheidung), che riconosce la legittimità della differente disciplina tra Fraktionen e 
Gruppen in quanto funzionale a prevenire che «il pericolo che una miriade di istanze di 
piccoli gruppi ± da ultimo, senza prospettive ± intralci i lavori parlamentari». 
1460 'D�XOWLPR��VL�YHGD�LO�FDVR�GHL�GHSXWDWL�GHOO¶AfD, Frauke Petry e Mario Mieruch. 
1461 La partecipazione del singolo deputato alle commissioni, con diritto di parola e 
proposta, si atteggia come un vero e proprio diritto dello stesso deputato in virtù 
GHOO¶DUW�� ��� GG; Cfr., in tal senso, BVerfGE 80, 188 del 13 giugno 1989 (c.d. 
Wüppesahl-Urteil) annotata diffusamente in lingua italiana da N. ZANON, I diritti del 
deputato «senza gruppo parlamentare» in una recente sentenza del 
Bundesverfassungsgericht, in Giur. cost., 1989, p. 1147 ss. 
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GHSXWDWR�QRQ�DGHUHQWH�DG�DOFXQ�JUXSSR�q�GHVWLQDWR�D�FRQGXUUH�XQ¶©HVLVWHQ]D�GL�PDUJLQDOLWj�
politica»1462. 

 
3. Il Bundestag. Gli organi parlamentari. 

 
3.1. Gli organi direttivi. Il Presidente del Bundestag. 

 
Il Presidente del Bundestag (detto anche Bundestagspräsident) è la seconda carica dello 

stato tedesco dopo il Presidente federale e rappresenta ± ai sensi del § 7 c. 1° GO-BT ± il 
Bundestag, sia sotto il profilo istituzionale (come Rapräsentant) sia sotto quello più 
strettamente giuridico (come Vertreter)1463. 

Esercita una molteplicità di funzioni, tra le quali emerge la conduzione «equa e 
imparziale» dei lavori del Plenum��LO�3UHVLGHQWH�DSUH�H�FKLXGH�L�ODYRUL�GHOO¶$ula (§ 22 GO-
BT���FKLDPD�L�SXQWL�GHOO¶RUGLQH�GHO�JLRUQR��Gj�OD�SDUROD�DL�GHSXWDWL�HG�DVVLFXUD�± attraverso 
un articolato insieme di strumenti ± O¶RUGLQH� DOO¶LQWHUQR� GHO� Bundestag. Il Presidente è 
LQROWUH�LO�YHUWLFH�GHOO¶DPPLQLVWUD]LRQH�SDUODPHQWDUH1464, gestisce le proprietà del Bundestag 
HG�HVHUFLWD�L�SRWHUL�GL�SROL]LD�DOO¶LQWHUQR�GHJOL�HGLILFL�SDUODPHQWDUL��DUW�����F�����GG). È parte 
WDQWR�GHOO¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D��TXDQWR�GHOO¶Ältestenrat. Il Presidente del Bundestag è eletto 
± a maggioranza assoluta e scrutinio segreto ± GDOO¶$VVHPEOHD��DUW�����F�����GG), nel corso 
della prima seduta della nuova legislatura, che è presieduta dal c.d. Presidente decano (§ 1 
c. 1° e 4° GO-BT). 

Finora, la massima carica del Bundestag è sempre stata assegnata alla Fraktion più 
FRQVLVWHQWH��VHQ]D�SDUWLFRODUL�VFRQWUL�DO�PRPHQWR�GHOO¶HOH]LRQH1465. 

 
������VHJXH��/¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D��Präsidium). 

 
/¶8IILFLR� GL� 3UHVLGHQ]D� GHO� Bundestag (Präsidium) è un organo collegiale che si 

compone del Presidente e dei suoi Vice (§ 5 GO-BT). Il numero complessivo dei membri 
non è prefissato nel Regolamento, ma ogni Fraktion ± a partire dal 1994 ± deve poter 

                                                 
1462 H. SCHULTZ-FIELITZ, Der Fraktionslose im Bundestag: einer gegen alle?, in Die 
gffentliche Verwaltung, 1989, p. 836. 
1463 Cfr. amplius T. WILRICH, Der Bundestagsprlsident, in Die gffentliche Verwaltung, 
2002, p. 152 ss. 
1464 In questa vede provvede, ad esempio, ad assunzione, licenziamento e congedo dei 
dipendenti e alla nomina del Direttore del Bundestag. 
1465 Unica eccezione si è riscontrata nel 1954 quando ± deceduto il Presidente in carica ± 
è stato necessario arrivare alla terza votazione per scegliere tra il candidato della 
CDU/CSU e quello della SPD; Eugen Gerstenmaier (CDU/CSU) fu eletto solo al terzo 
ballottaggio. 
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disporre di almeno un Vice-Presidente 1466 . I Vice-Presidenti, oltre ai compiti svolti 
QHOO¶DPELR� GHO� Präsidium H� GHOO¶Ältestenrat, sostituiscono il compito di sostituire il 
Presidente nella pienezza dei poteri nelle ipotesi di impedimento dello stesso e gli 
subentrano, a rotazione, nella conduzione dei lavori parlamentari. 

/H�IXQ]LRQL�GHOO¶RUJDQR�QRQ�VRQR�LQGLYLGXDWH�SXQWXDOPHQWH�GDO�UHJRODPHQWR1467; in linea 
GL� PDVVLPD�� VL� SXz� DIIHUPDUH� FKH� � FRPSHWH� DOO¶8IILFLR�� LQ� SULPR� OXRJR�� XQD� IXQ]LRQH�
consultiva nei confronti del Presidente, nonché un potere di intervento in una serie di 
materie ± WDORUD�LQ�YLD�DXWRQRPD��WDORUD�G¶LQWHVD�FRQ�LO�3UHVLGHQWH�± tra le quali si ricordano, 
ad esempio, gli affari amministrativi (in particolare, il lavoro alle dipendenze del 
Bundestag���OH�TXHVWLRQL�FRQWURYHUVH�QHOOD�JHVWLRQH�GHO�GLEDWWLWR�LQ�DXOD�H�QHOO¶DSSOLFD]LRQH�
del regolamento, il controllo del rispetto delle norme di comportamento dei deputati, le 
pubbliche relazioni. Il Präsidium può inoltre redigere dichiarazioni preliminari alle sedute 
GHOO¶Ältestenrat (senza valore vincolante, ma con rilevante significato politico)1468. 

Nonostante le funzioni elencate possano apparire piuttosto limitate, nel corso del tempo 
O¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D�KD�DVVXQWR�YLD�YLD�XQ�UXROR�SROLWLFR�VHPSUH�SL��ULOHYDQWH��DO�SXQWR�GD�
essere definito come «una specie di camera di compensazione in vista degli accordi che si 
stringono nel vero consiglio G¶DPPLQLVWUD]LRQH��O¶Ältestenrat»1469. 

 
������VHJXH��/¶Ältestenrat. 

 
Il Consiglio degli Anziani è un organo collegiale, composto dal Presidente, dai Vice-

Presidenti e da altri 23 deputati (tra i quali sono in genere ricompresi i rispettivi capigruppo) 
designati dalle Fraktion in proporzione alla loro consistenza numerica. In via di prassi, alle 

                                                 
1466  $OO¶LQJUHVVR� QHO� Bundestag del partito nazionalista di destra Alternative für 
Deutschland (AfD��QRQ�q�VHJXLWD�WXWWDYLD�O¶HOH]LRQH�GL�XQ�9LFH-Presidente della relativa 
Fraktion: il candidato Albrecht Glaser non ha infatti ottenuto i voti necessari per 
accedere alla carica, in quanto osteggiato da una parte consistente dei deputati per 
DOFXQH� GLFKLDUD]LRQL� VX� OLEHUWj� UHOLJLRVD� HG� ,VODP�� ,O� SRVWR� ULVHUYDWR� DOO¶AfD rimane 
pertanto attualmente vacante. 
1467 Per lungo tempo quHVWD� LQFHUWH]]D�KD�FRPSRUWDWR� OD� VFDUVD�RSHUDWLYLWj�GHOO¶RUJDQR�
(che si occupava esclusivamente della conservazione delle registrazioni delle sedute del 
Bundestag; Cfr. H. TROßMANN, Parlamentsrecht des Deutschen Bundestages, Beck, 
München, 1977, § 5, nota ���� WDQWR� FKH� VL� q� SDUODWR� GL� ³%HOOD�$GGRUPHQWDWD´� �FRVu� LO�
GHSXWDWR� GHOO¶SPD, Karl Mommer; V Legislatura, 225a Seduta del 27 marzo 1969, 
Resoconto stenografico, Bd. 69, p. 12373). Il Präsidium KD�LQL]LDWR�D�RSHUDUH�³D�SLHQR�
UHJLPH´�VROR�D�SDUWLUH�GDOOD�ULforma parlamentare del 1969. 
1468 Cfr., anche per ulteriori indicazioni bibliografiche, P. BLUM, § 21. Leitungsorgane, 
in M. MORLOK ± U. SCHLIESKY ± D. WIEFELSPÜTZ (a cura di), Parlamentsrecht, Nomos, 
Baden-Baden, 2016, p. 700 ss. 
1469  W. ZEH, § 42. Gliederung und Organe des Bundestages, in J. ISENSEE ± P. 
KIRCHHOF (a cura di), Handbuch des Staatsrechts, II, C.F. Müller, Heidelberg - 
München - Landsberg - Frechen - Hamburg, 1998, Rn. 33. 
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sedute del Consiglio presenzia anche un membro del Governo (di regola, lo Staatsminister), 
LO�TXDOH�WXWWDYLD�QRQ�ID�WHFQLFDPHQWH�SDUWH�GHOO¶RUJDQR�H�QRQ�HVHUFLWD�SHUWDnto diritto di voto. 

Il collegio si riunisce settimanalmente ed è presieduto e convocato dal Presidente. Le 
decisioni sono di regola assunte per consensus. 

/¶Ältestenrat svolge compiti che, presso il Senato e la Camera italiani, sono 
riconducibili in parte DOOD�&RQIHUHQ]D�GHL�&DSLJUXSSR��LQ�SDUWH�DOO¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D1470: 
GD� XQ� ODWR�� LQIDWWL�� HVHUFLWD� XQ¶LPSRUWDQWH� IXQ]LRQH� GL� VXSSRUWR� DO� 3UHVLGHQWH�� VSHFLH� SHU�
quanto riguarda le questioni organizzative del Bundestag (§ 6 c. 2° p. I GO-BT���GDOO¶DOWUR��
ha competenza residuale su tutti gli affari interni che non ricadono nella competenza del 
solo Presidente o del Präsidium (§ 6 c. 3° p. I GO-BT). 

6RWWR� LO�SULPR�SURILOR�� O¶Ältenstenrat SURPXRYH�� DG�HVHPSLR�� O¶LQWHVD� WUD� OH�Fraktion in 
ordine alla ripartizione dei Presidenti e dei rispettivi Vice delle singole commissioni (§ 6 c. 
2° p. III GO-BT); o ancora la suddivisione dei tempi di parola tra le varie componenti 
parlamentari; ma soprattutto elabora il piano dei lavori del Bundestag SHU�O¶DQQR�VXFFHVVLYR��
noQFKp�LO�FDOHQGDULR�GHOOH�VHGXWH�SHU�OD�VHWWLPDQD�VHJXHQWH�H�O¶RUGLQH�GHO�JLRUQR1471. 

Al di là delle specifiche funzioni attribuitegli dal Regolamento, il Consiglio degli 
Anziani riveste un ruolo cruciale ± unanimemente riconosciuto dalla dottrina ± quale sede 
della mediazione delle forze politiche per assicurare la piena funzionalità del Bundestag. Si 
q� GHWWR� HIILFDFHPHQWH� LQ� SURSRVLWR� FKH� O¶Ältenstenrat è il «vero organo politico di 
RUJDQL]]D]LRQH�H�GLUH]LRQH�GHOO¶LQWHUD�DWWLYLWj�GHO�3DUODPHQWRª1472.  

 
3.4. Le commissioni (Ausschüsse). 

 
Le commissioni rappresentano gli organi collegiali di base del Bundestag e al loro 

interno si concentra la gran parte dei lavori parlamentari. 
Il Bundestag conta ad oggi ventitré commissioni permanenti 1473  (Finanze; Bilancio; 

EconomiD� HG� HQHUJLD�� ,QWHUQL�� $IIDUL� HVWHUL�� 'LIHVD�� $IIDUL� GHOO¶8QLRQH� HXURSHD�� 6DOXWH��
/DYRUR�H�DIIDUL� VRFLDOL�� ,VWUX]LRQH�� ULFHUFD�H�YDOXWD]LRQH�GHOO¶LPSDWWR� WHFQRORJLFR��$JHQGD�
digitale; Trasporti e infrastrutture digitali; Alimentazione e agricoltura; Famiglie, anziani, 
donne e giovani; Cultura e media; Diritti umani e aiuti umanitari; Cooperazione e sviluppo; 
Diritto e protezione dei consumatori; Sport; Turismo; Ambiente, protezione della natura, 
costruzione e sicurezza dei reattori; Petizioni; Verifica delle elezioni, immunità e 
UHJRODPHQWR��� *HQHUDOPHQWH� OH� FRPPLVVLRQL� VRQR� ULFRVWLWXLWH� H� ULQRPLQDWH� DOO¶LQL]LR� GL�
ciascuna legislatura; tuttavia, talune non sono nella disponibilità del Bundestag in quanto 

                                                 
1470 In tal senso anche N. ZANON, I diritti del deputato «senza gruppo parlamentare», 
cit., p. 1157. 
1471 Cfr. § 20 GO-BT. 
1472  A. VERSTEYL, Art. 40, in: I. V. M8ࡇNCH ± P. KUNIG (a cura di), Grundgesetz-
Kommentar, II, Beck, München, 2001, Rn. 10. 
1473 Il numero può variare anche considerevolmente: basti pensare che durante la I 
Legislatura si erano costituite quaranta commissioni, mentre già dalla sesta erano scese 
a diciassette. 
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previste dal Grundgesetz1474 ovvero da disposizioni di rango legislativo. La maggior parte 
GHOOH� FRPPLVVLRQL� SDUODPHQWDUL� WHQGH� D� FRUULVSRQGHUH� DOO¶DUWLFROD]LRQH� LQ� PLQLVWHUL� GHO�
Governo federale, in modo tale che a ciascun Ministero corrisponda una commissione 
competente per le medesime materie. 

Ogni commissione si compone di un Presidente, di un Vice-Presidente e di un numero 
variabile di deputati. I seggi in commissione sono ripartiti tra i gruppi parlamentari in 
conformità al principio di specularità, in modo tale che anche nella composizione del 
collegio siaQR�ULSURSRVWL�L�UDSSRUWL�GL�IRU]D�LQWHUFRUUHQWL�LQ�$XOD��/¶DVVHJQD]LRQH�GHL�VLQJROL�
deputati ad una specifica commissione è frutto della scelta della rispettiva Fraktion (art. 57 
c. 2° GO-BT), tendenzialmente orientata in base alle competenze e agli interessi del 
singolo1475. Ciascun gruppo parlamentare nomina un coordinatore (Obmann) dei propri 
membri in modo tale da assicurare un indirizzo coerente dei lavori in commissione. 

Compito principale delle commissioni è quello di svolgere la funzione referente, in 
qualità di «organi decisionali preparatori del Bundestag» (§ 62 c. 1° II p. GO-BT): i disegni 
di legge sono introdotti, discussi e rielaborati nelle commissioni competenti per poi essere 
sottoposti al voto del Plenum1476. 

 
 

4. Il Bundesrat. 
 

4.1. Gli organi direttivi. Il Presidente del Bundesrat. 
 
Il Presidente del Bundesrat rappresenta la Repubblica federale tedesca in tutte le materie 

QHOOH� TXDOL� q� SUHYLVWD� O¶LQWHUYHQWR� GHO� Bundesrat (§ 6 GO-BR) e dirige la relativa 
amministrazione (in particolare per quanto concerne il personale); nei casi di impedimento 
o cessazione anticipata dalla carica esercita le funzioni di Bundespräsident (art. 57 GG). Il 
Presidente è eletto senza dibattito per la durata di un anno (art. 52 GG in combinato 
disposto con § 5 GO-BR). In seguito alla controversa elezione del 1949, che ha visto eletto 
Presidente il Primo ministro del Nordrhein-Westfalen in luogo del candidato bavarese su cui 
i Länder si erano precedentemente accordati, si è deciso di rinunciare a procedere ad una 

                                                 
1474 Sono espressamente previste dal Grundgesetz la Commissione per gli Affari esteri 
(art. 45a GG), per la Difesa (art. 45a GG), per le Petizioni (art. 45c GG) e per gli Affari 
GHOO¶8QLRQH� HXURSHD� �DUW�� ���GG), cui va aggiunta (sebbene sia in realtà un organo 
collegiale paritetico) la Commissione comune (art. 53a GG) ± composta per due terzi da 
membri del Bundestag e un terzo da membri del Bundesrat ± la quale è chiamata ad 
LQWHUYHQLUH� FRPH�XQD� VRUWD� GL� ³SDUODPHQWR� G¶HPHUJHQ]D´� LQ� FDVL� HFFH]ionali di difesa 
(art. 115e GG). 
1475  Giocano un ruolo importante pure la provenienza regionale e sociale; Cfr. G. 
KRINGS, § 17 Fraktionen. D. Die Rolle der Fraktionen im parlamentarischen 
Verfahren, in M. MORLOK ± U. SCHLIESKY ± D. WIEFELSPÜTZ (a cura di), 
Parlamentsrecht, cit., p. 541. 
1476 V. infra Capp. II e III. 
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elezione YHUD�H�SURSULD�YROWD�SHU�YROWD��FRQ�O¶DFFRUGR�FRQFOXVR�DOOD�FRQIHUHQ]D�GHO����DJRVWR�
1950 di Königstein/Taunus (c.d. Königsteiner Abkommen)1477, i rappresentanti dei Länder 
hanno convenuto di procedere a rotazione in senso decrescente a partire dal Primo ministro 
del Land più popoloso. La votazione del Presidente quindi, sin dal 1950 adottata 
FRVWDQWHPHQWH�DOO¶XQDQLPLWj��q�GLYHQXWD�OD�VRVWDQ]LDOH�UDWLILFD�GL�WDOH�PHFFDQLVPR� 

 
������VHJXH��/¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D��Präsidium). 

 
Il Präsidium è un organo collegiale formato dal Presidente e dai suoi Vice1478. Come nel 

Bundestag, anche nel Bundesrat i Vice-3UHVLGHQWL� FRDGLXYDQR� LO� 3UHVLGHQWH� QHOO¶HVHUFL]LR�
delle funzioni e, in caso di impedimento, lo sostituiscono. 

Il collegio si occupa, in via principale, della preparazione del bilancio del Bundesrat, 
oltre che della preparazione delle sedute del Bundesrat e degli affari amministrativi nei casi 
in cui gli stessi non spettino allo Ständiger Beirat o al Bundesrat (§ 8 c. 2° GO-BR); ad ogni 
PRGR��TXHVW¶XOWLPR�SXz�GHOHJDUH�OD�WUDWWD]LRQH�GL�WDOXQH�TXHVWLRQL�DOO¶8IILFLR�GL�3UHVLGHQ]D� 

 
4.3. (segue) Il Consiglio permanente (Ständiger Beirat). 

 
Il Consiglio permanente riveste un ruolo di particolare importanza nel funzionamento del 

Bundesrat ± DVVDL�SURVVLPR�D�TXHOOR�GHOO¶Ältestenrat ± e rappresenta la sede privilegiata di 
FRRUGLQDPHQWR� GHOO¶RUJDQR� FRQ� LO� *RYHUQR� IHGHUDOH�� $OOH� VHGXWH�� FKH� VL� WHQJRQR�
settimanalmente, ha facoltà di partecipare con diritto di parola il Ministro federale per gli 
affari del Bundesrat e dei Länder (§ 9 c. 3° GO-BR)1479. Sotto il profilo strettamente 
RUJDQL]]DWLYR�� LO�&RQVLJOLR�SHUPDQHQWH�HVHUFLWD�D�VXD�YROWD�FRPSLWL�GL� VXSSRUWR�DOO¶DWWLYLWj�
della Presidenza, limitandosi tuttavia nella prassi alla gestione delle questioni più 
significative o controverse. 

Il Consiglio permanente è composto dal Presidente e dai plenipotenziari dei Länder. 
 

4.4. Le commissioni (Ausschüsse). 
 

                                                 
1477  Nella conferenza dei presidenti dei Länder del 20-21 dicembre 1990 si è 
QXRYDPHQWH�VWDELOLWR�O¶RUGLQH�GL�VXFFHVVLRQH�VXOOD�EDVH�GHO�QXPHUR�GHL�ULVSHWWLYL�DELWDQWL�
(che vale sino al 2016/2017). Cfr. H. RISSE ± M. WISSER, § 18. Die Gesetzesberatung im 
Bundesrat und seinen Ausschüssen, in W. KLUTH ± G. KRINGS (a cura di), 
Gesetzgebung: Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre 
gerichtliche Kontrolle, C.F. Müller, Heidelberg - München - Landsberg - Frechen - 
Hambur, 2013, p. 432, nota 26. 
1478  (OHWWL� DQFK¶HVVL� VHFRQGR� O¶RUGLQH� SUHYLVWR� SHU� L� 3UHVLGHQWL�� LO� SULPR� 9LFH� q� LO�
3UHVLGHQWH�GHOO¶DQQR�SUHFHGHQWH��LO�VHFRQGR�TXHOOR�GHOO¶DQQR�YHQWXUR� 
1479 Cfr. H. RISSE ± M. WISSER, § 18. Die Gesetzesberatung im Bundesrat und seinen 
Ausschüssen, in W. KLUTH ± G. KRINGS (a cura di), Gesetzgebung, cit., p. 435. 
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/D�PDJJLRU�SDUWH�GHOO¶DWWLYLWj�GHO�Bundesrat si concentra nelle commissioni permanenti 
alle quali, similmente a quanto accade per il Bundestag, compete una funzione referente, in 
quanto predispongono e preparano le deliberazioni del Bundesrat. Vi sono attualmente 
sedici commissioni permanenti 1480  (Finanze; Interni; Europa; Economia; Difesa; Affari 
esteri; Salute; Famiglie e Anziani; Lavoro, integrazione e politiche sociali; Donne e giovani; 
Politiche agrarie e tutela dei consumatori; Edilizia abitativa; Diritto; Ambiente; Trasporti; 
Cultura), ma è consentito istituire commissioni per questioni particolari (§ 11 GO-BR). 

Nella composizione delle commissioni, i Länder sono rappresentati in modo paritario, 
secondo il c.d. principio di Staatsgleichheit e hanno ciascuno diritto ad un voto. 

Generalmente nelle commissioni Difesa e Affari esteri, i Länder sono rappresentati dal 
vertice del Governo stataOH��VL�GLVFRUUH�SHUWDQWR�GL�³FRPPLVVLRQL�SROLWLFKH�1481; mentre alle 
altre commissioni specializzate partecipano, di norma, i ministri statali competenti. Un 
DVSHWWR� GL� JUDQGH� ULOLHYR� q� UDSSUHVHQWDWR� GDOOD� SRVVLELOLWj� FKH� L� PHPEUL� ³SROLWLFL´� GHOOD�
commissione possano farsi sostituire da un delegato (art. 52 c. 4° GG), ovvero un 
funzionario ministeriale statale, che può assicurare la necessaria competenza per la 
trattazione delle materie più specialistiche1482. 

Una parte considerevole del dialogo tra Länder e Governo federale si realizza 
QHOO¶DPELWR� GHOO¶DWWLYLWj� GHOOH� FRPPLVVLRQL�� WDQWR� LO� &DQFHOOLHUH� TXDQWR� L�PLQLVWUL� IHGHUDOL�
hanno il diritto di partecipare (e se richiesti, il dovere) alle sedute di ogni commissione, 
oltre al diritto di essere sentiti in qualunque momento (art. 53 GG). I lavori delle 
commissioni non sono pubblici (art. 37 GG). 

 
4.5. Il Segretariato (Sekretariat). 

 
Dal momento che i singoli ministri statali o comunque i rispettivi delegati per lo più non 

risiedono a Berlino, ma vivono ed operano prevalentemente nel proprio Land, un ruolo 
IRQGDPHQWDOH� QHOO¶DVVLFXUDUH� OD� FRQWLQXLWj�� LO� FRRUGLQDPHQWR� H�� LQ� XOWLPD� LVWDQ]D�� OD�

                                                 
1480  /¶DUWLFROD]LRQH� GHOOH� FRPPLVVLRQL� WHQGH� D� ULVSHFFKLDUH� OD� VWUXWWXUD� GHO� *RYHUQR�
federale ± come per il Bundestag ± in modo tale che le competenze di una commissione 
corrispondano a quelle di un ministero federale. Il numero delle commissioni si è 
attestato a sedici a partire dal 1991, in modo tale che ogni singolo Land possa ottenere 
la presidenza di una commissione. Cfr. H. RISSE ± M. WISSER, § 18. Die 
Gesetzesberatung im Bundesrat und seinen Ausschüssen, in W. KLUTH ± G. KRINGS (a 
cura di), Gesetzgebung, cit., p. 434, nota 42. 
1481 Alla Presidenza di tali commissioni si applica il meccanismo di rotazione descritto 
per il Presidente del Bundesrat.  
1482 B. PEZZINI, Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la riforma 
del bicameralismo nello Stato a base regionale, Giuffrè, Milano, 1990, p. 44, osserva 
che tale facoltà «è stata in realtà la chiave attraverso la quale la burocrazia locale è 
riuscita ad insediarsi in maniera significativa anche nella attuale struttura del Bundesrat, 
e ad acquisire uno specifico peso nel processo decisionale». 
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IXQ]LRQDOLWj� GHOO¶RUJDQR� �H� GHOOH� FRPPLVVLRQL� LQ� SDUWLFRODUH�� q� DVVXQWR� GDJOL� DSSDUDWL�
burocratici del Bundesrat. 

Il Segretariato del Bundesrat è presieduto dal Direttore, nominato dal Presidente in 
conformità alla votazione del Bundesrat; questi è assistito da un Vice-Direttore. Tanto il 
'LUHWWRUH�� TXDQWR� LO�9LFH� HVHUFLWDQR� XQ¶LPSRUWDQWH� IXQ]LRQH� GL� VXSSRUWR� DOOH� DWWLYLWj� GHOOD�
Presidenza (art. 14 GO-BR) 1483 , specie per quanto attiene alla direzione delle sedute 
SOHQDULH�� LO� 'LUHWWRUH� UHGLJH� O¶RUGLQH� GHO� JLRUQR�� DVVLVWH� LO� 3UHVLGHQWH� SHU� TXDQWR� DWWLHQH�
O¶DSSOLFD]LRQH�GHOOH�UHJROH�SURFHGXUDOL�H�OR�FRDGLXYD�QHOOD�FRQWD�GHL�YRWL1484. 

 
 

CAPITOLO II 
IL PROCEDIMENTO LEGISLATIVO IN GENERALE E L¶ITER IN ASSEMBLEA 

 
di Giulia Vasino  
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2.2. La riduzione del numero di Zustimmungsgesetze: un effetto sopravvalutato? - ���/D�IDVH�GHOO¶LQL]LDWLYD�H� LO�
ruolo chiave del Bundesregierung. - ��� /¶HVSUHVVLRQH� GHL� SDUHUL�� O¶LPSRUWDQ]D� GHOO¶erster Durchgang. - 5. La 
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1. Premessa. I tipi di procedimento legislativo: Zustimmungsgesetze e Einspruchsgesetze. 
 
/¶DUW�� ��� c. 1° della Legge fondamentale individua il Bundestag come unico organo 

titolare della funzione legislativa 1485 . Tuttavia, in virtù del principio di necessario 
contemperamento fra interessi federali e interesse nazionale che è posto a fondamento 
GHOO¶RUGLQDPHnto costituzionale tedesco, è previsto il coinvolgimento indiretto dei Länder 
QHOO¶DWWLYLWj� OHJLVODWLYD� GHOOR� 6WDWR�� Ê� LQIDWWL� OD� &RVWLWX]LRQH� D� VWDELOLUH� FKH�� LQ� VHJXLWR�
DOO¶DSSURYD]LRQH� GD� SDUWH� GHO�Bundestag, un testo di legge venga trasmesso al Bundesrat 

                                                 
1483 Cfr. H. RISSE ± M. WISSER, § 18. Die Gesetzesberatung im Bundesrat und seinen 
Ausschüssen, in W. KLUTH ± G. KRINGS, Gesetzgebung, cit., p. 435. 
1484 Invero, osserva ancora B. PEZZINI, Il Bundesrat della Germania federale., cit., pp. 
46-47, che «dato il rapido avvicendamento nella carica di presidente, nonché il 
contemporaneo assorbente impegno alla guida di un governo di Land, e date le frequenti 
DVVHQ]H� �«��� LO� UXROR� GHO� VHJUHWDULR� KD� DVVXQWR� XQD� LPSRUWDQ]D� HVVHQ]LDOH�� WDQWR� SL��
evidente quando si osservi che viene ricoperta ininterrottamente per periodi assai 
lunghi». 
1485 Art. 77 c. 1° I p. GG: «Die Bundesgesetze werden vom Bundestage beschlossen». 


