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Abstract: The thesis aims to examine the historical origins of the institute: from its origins in the 
Middle Ages, to the constitutional principles on the subject, up to the issues covered by the most 
current Parliamentary Commissions of Inquiry. 

 
SOMMARIO: 1. Cenni storici sulla genesi della Commissione parlamentare d’inchiesta in Italia: dal 

Medioevo all’Assemblea costituente. – 2. La nozione di inchiesta parlamentare. – 2.1 I rapporti con l’Au-
torità giudiziaria, poteri a confronto e la doppia disciplina dell’inchiesta – 3. Gli approdi delle più recenti 
Commissioni parlamentari d’inchiesta – 4. Uno sguardo sulle inchieste parlamentari nei Paesi di common 
law e civil law. 

 
 

1. Cenni storici sulla genesi della Commissione parlamentare d’inchiesta in 
Italia: dal Medioevo all’Assemblea costituente 
 

La recente normativa contenuta nella legge 9 febbraio 2023 n. 121, con la 
quale è stata istituita la Commissione bicamerale d’inchiesta in materia di fem-
minicidio e di violenza di genere, nonché nell’ancor più attuale legge 5 marzo 

 
* Valerio Antognarelli è avvocato del foro di Velletri; Milena Massetti è avvocata del foro di Roma. 

Contributo sottoposto a doppio referaggio cieco (double blind peer review): versione definitiva ricevuta il 
31 gennaio 2025. 

1 Legge 9 febbraio 2023 n. 12, «Istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta sul femmi-
nicidio, nonché su ogni forma di violenza di genere», in «Gazzetta Ufficiale», Serie generale, n. 41, 17 
febbraio 2023, entrata in vigore il 18 febbraio 2023, reperibile sul sito www.normattiva.it. 
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2024, n. 222 inerente alla gestione dell’emergenza sanitaria, derivante dalla dif-
fusione pandemica del virus SARS-Cov-2, rappresentano l’occasio legis per trac-
ciare una panoramica sull’istituto in commento, dalle origini medievali sino a 
concludere con l’attualità delle diverse Commissioni parlamentari d’inchiesta. 

Secondo una prospettiva storica, il diritto d’inchiesta, quale diritto-potere dei 
parlamenti di svolgere inchieste su fatti e conoscere fenomeni sui quali poi pro-
nunciarsi, risalirebbe a un’epoca precedente la divisione dei poteri3. Fu dapprima 

 
2 Legge 5 marzo 2024, n. 22, «Istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta sulla gestione 

dell'emergenza sanitaria causata dalla diffusione epidemica del virus SARS-CoV-2 e sulle misure adottate 
per prevenire e affrontare l'emergenza epidemiologica da SARS-CoV-2», in «Gazzetta Ufficiale», Serie ge-
nerale, n. 41, 13 marzo 2024, , entrata in vigore il 28 marzo 2024, reperibile sul sito www.normattiva.it. 

3 Com’è noto il principio e il concetto di separazione dei poteri è storicamente opera di Montesquieu 
(L’Esprit des lois), in merito alla quale si rinvia a S. COTTA, Montesquieu e la libertà politica, in D. FELICE 
(a cura di), Leggere L’Esprit des lois, Stato, società e storia nel pensiero di Montesquieu, Liguori, Napoli 1998, 
p. 103. L’autore, richiamando quanto tratto dal volume di Locke, Second Treatise of Government, afferma: 
«[…] Montesquieu, grazie alla sua precisa costruzione di un modello di costituzione è stato, e resta tuttora, 
uno dei maggiori “padri” del liberalismo moderno. Lodato quando questo è in auge, dimenticato o re-
spinto quando esso è in declino». Sul medesimo argomento cfr. G. MORBIDELLI, Lezioni di diritto pubblico 
comparato. Costituzioni e costituzionalismo, Monduzzi, Milano 2001, p. 60 s., il quale – richiamando 
anch’egli L’Esprit des lois – afferma: «le istituzioni inglesi venivano fatte oggetto di studi tuttora fondamen-
tali e che ebbero larga diffusione: de l’Esprit des lois di Montesquieu (e particolarmente il capitolo VI del 
libro Undicesimo dal titolo De la Costitution d’Angleterre, che peraltro era chiaramente una derivazione del 
Trattato di Locke), de Lolme, con i suoi trattati sulla Costitution de l’Angleterre e Blackstone, con i suoi 
Commentaries on the Laws of England. Nel 1772 Rousseau pubblica il Contrat social. Intanto la nozione di 
costituzione comincia ad essere impiegata proprio per indicare quell’insieme di leggi, istituzioni e consue-
tudini, derivante da cenni immutabili principi di ragione e diretti a fini di pubblico bene, che costituiscono 
il complesso del sistema secondo il quale la comunità ha convertito del sistema secondo il quale la comunità 
ha convenuto e accetta di essere “governata”». Sempre sul principio di separazione dei poteri, più in gene-
rale, H. KELSEN, Teoria generale del diritto e dello Stato (ed. orig.: General Theory of Law and State, Harvard 
University Press, Cambridge-MA 1945), trad. di S. Cotta e G. Treves, Edizioni di Comunità, Milano 
1954, p. 278, ove lo storico autore affermava: «Esiste l’apparenza di tale separazione, perché sono designate 
come leggi (leges) soltanto quelle norme generali che sono create dall’organo legislativo. Anche quando la 
costituzione mantiene esplicitamente il principio di separazione dei poteri, la funzione legislativa – che è 
sempre un'unica funzione, e non due funzioni distinte – è distribuita fra vari organi, ma ad uno solo di 
essi viene dato il nome di organo legislativo. Questo organo non ha mai un monopolio della creazione di 
norme generali, ma, al massimo, una certa posizione privilegiata, quale è stata delineata in precedenza. La 
sua designazione di organo legislativo è tanto più giustificata, quanto maggiore è la parte che esso ha nella 
creazione di norme generali».  
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l’Inghilterra il Paese in cui si avvertì la necessità che il Parlamento procedesse, 
attraverso proprie Commissioni, a conoscere fatti controversi. Ciò avvenne a par-
tire dal XIV secolo sotto i regni dei Plantageneti Edoardo II ed Edoardo III, 
quando «si cominciò a manifestare un’embrionale forma di dialettica tra Corona 
e Parlamento»4. Dette procedure si presentarono formalmente parlamentari, ma 
sostanzialmente giudiziarie, in quanto si avvalevano della possibile accusa penale. 
Tuttavia, con il tempo, si comprese come lo strumento penale non fosse pratico 
e neppure efficace. Così, dalla fine del XVI secolo in poi, invalse la pratica di 
costituire speciali Commissioni, caratterizzate dall’essere politicamente neutrali e 
con il compito di investigare su fatti e fenomeni, unendosi così a una funzione di 
tipo paragiudiziario quella di controllo. 

Ebbene, nonostante le origini storiche del fenomeno in commento apparte-
nessero alla politica britannica, l’istituzione di una Commissione parlamentare 
che si dedicasse alla conoscenza e alla punibilità di condotte penalmente rilevanti 
nei secoli successivi si estese poi anche Oltremanica. 

In Francia, nelle assemblee rivoluzionarie, vi furono Comitati in parte assimi-
labili alle Commissioni parlamentari d’inchiesta5; si ritiene che la prima Com-
missione, databile al 14 giugno 1828, sia stata istituita con il compito di indagare 
sull’attività anticostituzionale del ministro Villèle6. 

Per quanto più di nostro interesse, in Italia la realizzazione delle Commissioni 
in analisi avvenne nel corso dell’Ottocento, periodo in cui le inchieste parlamen-
tari furono istituite quale strumento cognitivo, da parte del Senato e della Ca-
mera dei deputati, affinché si potesse indagare anche l’attività del Governo7. 

 
4 Così M. CERASE, Inchiesta Parlamentare (voce), in S. CASSESE (diretto da), Dizionario di diritto pub-

blico, Giuffré, Milano 2006, p. 3041. Sul punto, cfr. A. FERRACCIU, Le inchieste parlamentari nel diritto 
pubblico moderno, Loescher, Torino 1899, passim. 

5 Si rinvia a R. ARNITZ, Les enquetès parlementaires d’ordre politique, Duchemin, Paris 1917, p. 18 ss. 
6 Si fa riferimento a Jean Baptiste Guillaume, conte di Villèle, il cui governo reazionario, da lui presie-

duto, rimase in carica dal 14 dicembre 1821 al 4 gennaio 1828 e fu esempio di ultrarealismo (note le sue 
leggi sul sacrilegio, indennità agli emigrati e restaurazione della censura). 

7 G. RECCHIA, L’informazione delle assemblee rappresentative: le inchieste, Jovene, Napoli 1970, p. 70 
ss., secondo il quale una Commissione parlamentare d’inchiesta fu istituita nel 1340 per «[…] la verifica 
dei conti sulla spesa dei lasciti testamentari». 
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Subito dopo l’emanazione dello Statuto Albertino del 4 marzo 1848, l’8 maggio 
dello stesso anno il Regolamento della Camera disciplinò l’istituzione di inchieste 
parlamentari8; il successivo il 30 giugno 1848 venne proposta la realizzazione di 
una Commissione di inchiesta inerente alla navigazione e al trasporto marittimo.  

Il deputato proponente Penco affermò che «una Commissione d’inchiesta, 
nominata dalla Camera fra i suoi membri e colla sua autorità, è la sola che possa 
provvedere efficacemente all’esame di fatti, alla raccolta di documenti, onde de-
dottene le cause se ne possano proporre i rimedi»9. L’istituto de quo si perfezionò 
negli anni successivi e, soprattutto, in virtù della trasformazione, in corso, della 
forma di governo, tendente verso l’affermazione del parlamento liberale10, con la 

 
8 Si richiama l’art. 66 del Regolamento della Camera del 8 maggio 1848 (in https://archivio.ca-

mera.it/), a norma del quale «Indipendentemente dalle Commissioni permanenti e dalle Commissioni 
delle petizioni, la Camera può formarne altre per la disamina d’una o più proposizioni, sia per elezione allo 
scrutinio ed alla maggioranza assoluta o relativa, sia per estrazione a sorte, sia anche per mezzo dello stesso 
Presidente, se la Camera lo domanda».  

9 Così, la proposta del deputato Filippo Giacomo Penco per l’istituzione di una Commissione d’in-
chiesta; documento reperibile in https://archivio.camera.it/. In dottrina, R. DICKMANN, Profili costituzio-
nali dell’inchiesta parlamentare, in «Diritto e società», n. 3, 2007, pp. 459-517. 

10 C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia. 1848-1994, Laterza, Roma-Bari, 1998, p. 35, il quale, 
nella fattispecie, illustra che «[…] lo Statuto albertino, il solo documento costituzionale rimasto in vigore 
dopo l’ondata reazionaria seguita al fallimento della rivoluzione del 1948, divenne il necessario fulcro delle 
speranze liberali in Italia. Grazie anche al suo carattere di costituzione flessibile, cioè modificabile con legge 
ordinaria, esso testimoniava quella profonda capacità di adeguarsi alle trasformazioni politiche e di seguire 
l’evoluzione delle circostanze che ne caratterizzano la vita. Vero è, però, che tale natura non risultava dalle 
intenzioni espresse da Carlo Alberto: infatti, né il proclama reale dell’8 febbraio 1948 contenete, per usare 
l’espressione del sovrano, le basi «di uno statuto fondamentale per stabilire nei nostri Stati un compiuto 
sistema di governo rappresentativo», né le precedenti discussioni svoltesi sotto la sua direzione in seno al 
Consiglio di conferenza parevano sottintendere o ammettere la flessibilità della costituzione. Anzi il pream-
bolo della stessa, definendola «legge fondamentale, perpetua ed irrevocabile», se attestava la realtà del re 
nei confronti del nuovo ordinamento e l’impegno a non revocarlo, sembrava, però, confermare anche il 
profondo convincimento di Carlo Alberto contrario per natura ad abbandonare alla volontà del Parla-
mento l’interpretazione e l’applicazione dei principi statutari». Contra D. ZANICHELLI, Introduzione storica 
allo statuto del sistema parlamentare italiano, F.lli Bocca, Torino, 1898, p. 147. 
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ritenuta flessibilità della carta costituzionale11, ma non priva di «tentenna-
menti»12. 

Fu poi con il Regolamento della Camera dei Deputati del 1888 che si con-
fermò la costituzione di Commissioni parlamentari d’inchiesta. In particolare, 
l’art. 112 disponeva: «Le proposte per inchieste parlamentari sono equiparate a 
qualsivoglia altra proposta d’iniziativa parlamentare»13. Si superò, così, quanto 
accadde con la scomparsa della documentazione di inchieste del 1863 e del 1868, 
ove l’istituzione di una Commissione d’inchiesta era da considerarsi quale «arma 
di difesa» delle minoranze parlamentari14. 

 
11 G. SARENDO, Trattato delle leggi, Giuseppe Pellans, Firenze 1886, p. 141, secondo cui «principio 

fondamentale [è] che ogni legge è modificabile, così il silenzio del nostro Statuto nel modo di sua riforma 
non può implicare che esso non possa essere riformato». Cfr. G. ARANGIO-RUIZ, Istituzioni di diritto costi-
tuzionale italiano, F.lli Bocca, Torino 1913, p. 465, ove l’autore eleva a «logica conseguenza […] la sua 
modificazione». Per la trattazione sulla flessibilità piuttosto che rigidità a possibili modifiche dello Statuto 
Albertino si rinvia a A. PACE, Potere costituente, rigidità costituzionale, autovincoli legislativi, Cedam, Padova 
2007, p. 14 ss.: «È però altrettanto indubitabile che, in un secondo momento, lo Statuto divenne (rectius: 
fu considerato) “flessibile”. Ciò derivò, conseguentemente, da un lato, nella natura “elastica” dalle norme 
statutarie le quali rendevano generalmente possibili notevoli mutamenti normativi, perché disposti con 
legge, dall’altro, da una sorta di… congiura politico-culturale che – volendo spiegare la vicenda in termini 
normativistici – determinò l’esistenza di una “lacuna apparente” in ordine al regime di immodificabilità a 
cui le norme statutarie erano sottoposte: una lacuna che rese pertanto possibile l’introduzione, nell’ordina-
mento statutario, di una norma consuetudinaria “sulla” produzione normativa, che facoltizzava la modifica 
delle norme statutarie da parte delle leggi ordinarie». 

12 Così, M. MALVICINI, G. LAURI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta: recenti sviluppi e osservazioni 
alla luce della prassi, in «Aic – Osservatorio costituzionale», n. 3, 2016. 

13 Si richiamano, altresì, gli artt. 113 e 114, Capo XVII del Regolamento della Camera dei deputati 
del 1888 (in https://archivio.camera.it/), a norma dei quali: «Allorché la Camera, dopo esaurita la proce-
dura ordinaria, delibera un’inchiesta, la Commissione è nominata dalla Camera mediante schede come 
all’articolo 5. La Camera può delegarne la nomina al Presidente» (art. 113) nonché «1. Quando una Com-
missione d’inchiesta stimi opportuno di trasferirsi o d’inviare alcuno dei suoi componenti fuori della sede 
del Parlamento dovrà informarne la Camera e chiederne la facoltà» (art. 114). In dottrina, vigente medio 
tempore, si rinvia a G. DE VINCENZI, Delle commissioni parlamentari di inchiesta e di alcune altre riforme nel 
governo, Stamperia Reale, Firenze 1866, passim. 

14 G. PISANELLI, Intervento, in A.P., Senato del Regno, VIII legislatura, II sessione (1863-1864), il 
quale nella attività parlamentare affermò: «Senza una legge la Camera non ha alcun freno nell’esercizio del 
diritto d’inchiesta, ma la legge è un’arma di difesa delle minoranze contro gli eccessi delle maggioranze, 
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Superato il ventennio fascista15, l’Assemblea costituente si occupò, tra le altre 
emanazioni, anche della creazione di strumenti ispettivi del Parlamento caratte-
rizzato dalla legittimazione popolare prevista dall’art. 1 Cost., «ma spogliato della 
sua sovranità statutaria»16. Con il passaggio dalla Monarchia alla Repubblica per 
effetto dello storico referendum del 194617, in vista dell’Assemblea costituente, la 
Commissione deputata alla riorganizzazione dello Stato e patrocinata dal Mini-
stero della Costituente18, nella sua relazione affermò: «[…] Viene comunemente 

 
schierandosi quelle dietro i limiti che la legge impone» (citato in I. STOLZI, Le inchieste parlamentari nella 
riflessione giuridica postunitaria (1861-1900), Libreria Alfani, Firenze 2012; EAD., Le inchieste parlamentari. 
Un profilo storico-giuridico (Italia 1861-1900), Giuffrè, Milano 2021, passim. 

15 Brevemente si può affermare che l’incipit della fine della dittatura fascista è rappresentato dal voto 
del Gran Consiglio del fascismo del 25 luglio 1943, con ordine del giorno di Dino Grandi, mediante il 
quale si permise al popolo di liberarsi della dittatura di Mussolini e al tempo stesso furono eliminate tutte 
le sovrastrutture istituzionali che il fascismo aveva imposto allo Statuto Albertino. Sul punto cfr. G. 
GUARINO, Le Gouvernement provisoire en Italie (du 25 juillet au juni 1946), in «Revue du droit public», 
1946, p. 270 ss.; G. AMBROSINI, Profilo storico del costituzionalismo italiano dai liberi comuni e dal Parla-
mento in Sicilia alla Costituzione repubblicana del 1948, in Studi per il ventesimo anniversario dell’Assemblea 
costituente, vol. I (La costituzione e la democrazia italiana), Vallecchi, Firenze 1969, p. 431 ss.  

16 M. MALVICINI, G. LAURI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta: recenti sviluppi e osservazioni alla 
luce della prassi, cit. 

17 V. C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia. 1848-1994, cit., p. 406 s., secondo cui «La scelta 
di un referendum popolare per la soluzione della questione istituzionale sembrava ricollegarsi per molti 
aspetti alla tradizione risorgimentale e liberale dello Stato. Anche durante il processo di unificazione nazio-
nale, infatti, tra il 1859 e il 1970, era stata la popolazione delle varie regioni della penisola a decidere a 
suffragio universale e diretto delle annessioni al regno di Sardegna prima, d’Italia poi, ratificando così col 
proprio voto la soluzione monarchico-costituzionale del problema italiano, in quella sorta di patto tra la 
dinastia e i suoi sudditi esaltato e mitizzato dalla pubblicistica del tempo. Ora, invece, dopo che l’esperienza 
fascista e la guerra perduta avevano mostrato la scarsa credibilità di un simile patto agli occhi delle forma-
zioni politiche ritenute le maggiori interpreti della volontà popolare, appariva opportuno interpellare di-
rettamente i cittadini perché esprimessero la loro volontà sul mantenimento della forma monarchica o, 
invece, sull’introduzione della forma repubblicana». Cfr. A. BATTAGLIA, La legge elettorale costituente, ri-
pubblicato in Studi per il ventesimo anniversario dell’Assemblea costituente, vol. I, cit., p. 89 ss. 

18 La costituzione del Ministero della Costituente avvenne nell’autunno del 1945, all’indomani 
dell’emanazione del decreto legislativo 25 giugno 1944, n. 151, «Assemblea per la nuova costituzione dello 
Stato, giuramento dei Membri del Governo e facoltà del Governo di emanare norme giuridiche», in «Gaz-
zetta Ufficiale», n. 39, 8 luglio 1944. Il provvedimento all’art. 1 stabilì: «Dopo la liberazione del territorio 
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riconosciuto che a un’Assemblea legislativa spetti il potere-dovere di raccogliere i 
materiali necessari per la formulazione delle norme legislative ed anche (per rife-
rirsi ad un precedente inglese) il potere costituzionale di fare inchieste sul modo 
con cui sia amministrato un ramo del governo allo scopo di censurare e di punire. 
[…] Sotto quest’ultimo aspetto il potere d’inchiesta si riconnette con il dovere 
ispettivo proprio delle Assemblee legislative, e specificamente con quella funzione 
di sindacato e di controllo tipica della forma parlamentare attraverso cui viene 
accertata la condotta del governo e fissata la sua responsabilità politica»19.  

Posto, dunque, il principio secondo cui ogni organo, sia esso collegiale o mo-
nocratico20, nello svolgere le proprie funzioni debba poter indagare su ciò che, in 

 
nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal popolo italiano che a tal fine eleggerà, a suffragio uni-
versale diretto e segreto, una Assemblea Costituente per deliberare la nuova costituzione della Stato». Sem-
pre in relazione a tale disposizione, inoltre, fu istituita la Consulta nazionale: in particolare, mentre il Mi-
nistero della Costituente ebbe il compito di preparare materiali di consultazione per i deputati dell’Assem-
blea costituente, alla Consulta nazionale fu assegnato tra l’altro il compito, quale organo consultivo, di 
elaborare le norme per l’elezione di detta Assemblea, emanate poi con decreto legislativo luogotenenziale 
10 marzo 1946, n. 74, «Norme per l’elezione dei deputati all'Assemblea Costituente», in «Gazzetta Uffi-
ciale», 12 marzo 1946, suppl. ord. n. 60. Cfr. V. FALZONE, F. PALERMO, F. COSENTINO, La Costituzione 
della Repubblica Italiana illustrata con i lavori preparatori, Colombo, Roma 1976, p. 11. 

19 COMMISSIONE PER STUDI ATTINENTI ALLA RIORGANIZZAZIONE DELLO STATO, Relazione all’Assem-
blea Costituente, vol. I, Stab. tip. Fausto Failli, Roma 1946, pp. 211-213. Quanto ivi citato è reperibile in 
S. FURLANI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta, Giuffrè, Milano 1954, p. 59 ss. 

20 Sul punto, v. M. MAZZIOTTI DI CELSO, G.M. SALERNO, Manuale di diritto costituzionale, Cedam, 
Padova 2010, p. 371 ss.: secondo gli autori, con riferimento alla Commissioni in analisi l’esercizio delle 
ispezioni è posto in essere dalle «commissioni d’inchiesta, le quali a differenza delle interrogazioni e delle 
interpellanze, hanno fondamento costituzionale […]. Nella prassi, oltre le commissioni monocamerali 
previste dalla Costituzione, sono state istituite frequentemente con legge commissioni bicamerali». Nel 
medesimo contesto gli autori affermano: «Il quadro deve essere completato ricordando le commissioni 
bicamerali che svolgono funzioni ispettive, consultive e di indirizzo politico. […], si è dubitato, ritenen-
done l’istituzione contraria tanto al principio secondo cui le due Camere debbano operare separatamente 
l’una dall’altra, quanto a quello che riserva ai regolamenti l’organizzazione delle Camere stesse». Cfr. T. 
MARTINES, Diritto costituzionale, Giuffré, Milano 1990, p. 388, ove si è evidenziato che le «inchieste pos-
sono essere disposte – a norma dell’art. 82 Cost. – da ciascuna Camera su materie di pubblico interesse. 
Ciò non toglie che le Camere possano deliberare congiuntamente, con legge o con un atto bicamerale non 
legislativo, di costituire un’inchiesta nei casi in cui la materia su cui indagare sia complesso o, per la sua 
spiccata connotazione politica, sia opportuno impiegare il Parlamento nella sua totalità […]. Si viene a 
formare, in tal caso, una commissione bicamerale». 
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modo diretto o indiretto, ne influenzi l’operatività e che, in un regime parlamen-
tare, il diritto d’inchiesta debba essere regolato in armonia con il modello fon-
dante la specifica forma di governo, in «un continuo rapporto di fiducia tra Par-
lamento e governo»21; la Commissione sottolineava come una simile attività ne-
cessitasse di un accordo con il Gabinetto. Diversamente, le inchieste avrebbero 
potuto assumere la natura di un voto di sfiducia, dal quale l’esecutivo avrebbe 
dovuto trarne le inevitabili conseguenze politiche. Si negava, così, la possibilità 
che una minoranza del consesso parlamentare potesse deliberare l’istituzione di 
una Commissione d’inchiesta22 (soluzione che trovò la sua prima possibile appli-
cazione nell’art. 34 della Costituzione di Weimar): propose quella possibilità 
nell’Assemblea Costituente l’on. Costantino Mortati, il quale volle riconoscere a 
una minoranza il potere di provocare un’inchiesta e di determinarne i poteri, 
anche nei confronti dei terzi. Contra l’on. Di Giovanni, il quale replicava che 
questa materia avrebbe dovuto essere riservata ai regolamenti delle Camere. Mor-
tati, a sua volta, ribadì che, in tal caso, sarebbe stato necessario per la Camera 
disciplinare di volta in volta poteri e facoltà, con una legge ad hoc; ossia provve-
dere, con una legge ordinaria, a disporre le opportune deroghe al diritto co-
mune23. La prospettiva tracciata da Mortati fu approvata dalla Sottocommis-
sione, benché in quella medesima sede, durante la fase di organizzazione degli 
articoli inerenti all’esercizio del potere legislativo, vi fosse stata la contestazione 
da parte dell’on. Terracini – presidente della seconda Sottocommissione24 prima 
e infine Presidente dell’Assemblea costituente – il quale affermò che «la tutela 

 
21 S. FURLANI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta, cit., p. 59 ss. 
22 Ivi, p. 60. 
23 Sul punto si rinvia ai resoconti dei dibattiti tenutisi nella seduta del 21 settembre 1946, reperibili in 

http://legislature.camera.it/_dati/costituente/lavori/II_Sottocommissione/sed019/sed019nc.pdf. In dot-
trina v. A. PACE, Il potere d’inchiesta delle assemblee rappresentative, Giuffrè, Milano 1973, p. 125 ss., ove si 
sostiene che sull’origine e sul significato della normativa disciplinante la Commissione d’inchiesta parla-
mentare un illustre e determinante sostenitore fu Max Weber. Sul punto cfr. I. STOLZI, Le inchieste parla-
mentari nella riflessione giuridica postunitaria (1861-1900), cit. 

24 La seconda Sottocommissione era una suddivisione della Commissione per la Costituzione compo-
sta da 75 membri, avente il compito di elaborare un progetto organico e articolato di Costituzione. Il 
presidente della seconda Sottocommissione era Umberto Terracini, il segretario era Tomaso Perassi. 
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doverosa delle minoranze non [dovesse] essere spinta fino al punto di concedere 
alle minoranze stesse la possibilità di creare un turbamento continuo nell’opera 
svolta dal Governo»25. Pertanto, la formula approvata in origine, con la possibilità 
di concedere così alle minoranze di istituire una Commissione parlamentare d’in-
chiesta, fu sostituita dall’attuale art. 82 Cost.26 

Ciò premesso, giova accennare al dibattito inerente all’applicazione della 
norma de qua in vigenza con la novella costituzionale. In particolare, la dottrina 
si chiedeva se l’art. 82 Cost., così come altre disposizioni della Costituzione, as-
sumesse natura primaria-precettiva oppure secondaria-programmatica27, poiché 
la disposizione costituzionale in analisi introduceva la possibile equiparazione 
delle Commissioni parlamentari, con potere d’inchiesta, al potere dell’autorità 
giudiziaria28. Sul punto si pronunciarono gli Ermellini, i quali con la sentenza 
delle Sezioni Unite n. 2410/1948,29, considerato quanto espresso dall’Assemblea 
costituente, ritennero che l’art. 82 Cost. avesse carattere precettivo; diversamente 

 
25 Sul punto cfr., i resoconti dei dibattiti tenutisi nella seduta del 21 settembre 1946 (v. nota n. 23). 
26 Cfr. M. MAZZIOTTI DI CELSO, G.M. SALERNO, Manuale di diritto costituzionale, cit., p. 372: «Si è 

posto anche il problema se il legislatore, nell’istituire la commissione, possa inoltre disciplinare i poteri, 
eventualmente ampliandoli rispetto a quelli dell’autorità giudiziaria; sebbene la prassi sia stata oscillante 
[…], la risposta sembra dover essere negativa, poiché l’attribuzione di poteri diversi da quelli stabiliti 
dall’art. 82 risulta in chiara violazione di questo». 

27 Sulla distinzione tra le norme primarie e secondarie si rinvia a, G. CALCATERRA, Norme giuridiche e 
valori etici. Saggi di filosofia del diritto, Carocci, Roma 1990, p. 136, ove si afferma che negli ordinamenti 
giuridici sussistono «[…] norme che impongono obblighi, o che, pur se letteralmente non sembrano im-
porre obblighi, sono tuttavia, attraverso l’analisi e l’interpretazione, completamente riducibili a norme ob-
bligatorie. Queste, tradizionalmente dette primarie, possono considerarsi prescrizioni […]. Ci sono poi le 
altre norme, quelle che sfuggono alla presa del prescrittivismo, in quanto non impongono obblighi e non 
sono riconducibili, o completamente riducibili, a norme obbligatorie. Di tutte queste norme, secondarie, 
si possono rendere conto mediante la categoria delle «performative utterances», e più precisamente me-
diante i performativi dispositivi, statutori, o costitutivi». Se pur con riferimento a ordinamenti di common 
law cfr. H.L.A. HART, The Concept of Law, Oxford University Press Oxford 1961, p. 102, il quale carat-
terizza il diritto come l’unione tra norme primarie, le quali comandano il rispetto degli obblighi, e norme 
secondarie che, facendo seguito alle norme primarie, specificano si accettino, introducono, variano, oppure 
eliminano le norme primarie. 

28 M. MALVICINI, G. LAURI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta, cit.  
29 Cass., SS. UU., 7 febbraio 1948, n. 2410, reperibile in https://archivio.quirinale.it/archivio. 
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la dottrina, della stessa Assemblea, «aveva optato per una visione programmatico-
direttiva, da cui sarebbe derivata una maggiore funzionalità delle commissioni di 
inchiesta»30. In altri termini, il timore della dottrina, espressasi illo tempore, era la 
possibile eccessiva applicazione dell’art. 82 Cost. determinando così «il più pro-
fondo discredito di questo istituto, che è l’indice massimo della serietà della fun-
zione legislativa ed ispettiva nel regime parlamentare»31. 

Concludendo il presente excursus storico circa la possibile formazione di Com-
missioni parlamentari d’inchiesta, appare interessante un accenno circa un tenta-
tivo di mutamento costituzionale, che avrebbe potuto incidere sulla norma in 
commento. Ricordiamo in tal senso la c.d. “riforma Renzi-Boschi”, la quale 
all’art. 20, comma 1, del disegno di legge («Inchieste parlamentari») prevedeva: 
«La Camera dei deputati può disporre inchieste su materie di pubblico interesse. 
Il Senato della Repubblica può disporre inchieste su materie di pubblico interesse 
concernenti le autonomie territoriali»32.  

 
30 M. MALVICINI, G. LAURI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta, cit. In merito si segnala come 

nell’Assemblea costituente sussisteva chi – in particolare l’on. Colitto – riteneva la Commissione parla-
mentare d’inchiesta del tutto superflua, non potendosi dubitare «che una qualsiasi materia, specie se, come 
nell’articolo si legge, materia di pubblico interesse, possa formare oggetto di inchieste disposte dalle Ca-
mere, perché le Camere possono sempre disporre di indagini, investigazioni, accertamenti, come li possono 
disporre tutte le pubbliche amministrazioni». Contra l’on. Ruini, nella qualità di Presidente della Com-
missione per la Costituzione la cui opinione prevalse, osservò: «se non vi fosse questa disposizione nel 
primo comma, occorrerebbe una legge, mentre noi abbiamo voluto attribuire ad ogni Camera il potere di 
fare l’inchiesta per conto proprio. Quindi la disposizione non è inutile. Ciò risulta ancora più nel secondo 
comma ove abbiamo detto che si procede agli esami e alle indagini con gli stessi poteri e limiti dell’autorità 
giudiziaria. Se non vi fosse, come potrebbero le Camere avere questi poteri dall’autorità giudiziaria, se non 
per legge? La disposizione quindi ha la sua ragione d’essere». Così, la seduta del 21 settembre 1946, p. 803 
ss. (v. nota n. 23). Sul punto cfr. V. FALZONE, F. PALERMO, F. COSENTINO, La Costituzione della Repub-
blica Italiana illustrata con i lavori preparatori, cit., p. 234. 

31 S. FURLANI, Le commissioni parlamentari d’inchiesta, cit., p. 69 s. 
32 Disegno di legge costituzionale presentato durante la XVII legislatura (2013-2018), dal Presidente 

del Consiglio Matteo Renzi e dalla ministra per le riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento 
Maria Elena Boschi, reperibile in https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00955273.pdf. In 
particolare si rinvia all’art. 20, del d.d.l. cost. S. 1429-D, «Disposizioni per il superamento del bicamerali-
smo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle 
istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del Titolo V della parte II della Costituzione», reperibile 
in https://www.camera.it/leg17/126?pdl=2613-D. 
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Ebbene, dalla lettura della primissima dottrina appare che il progetto di ri-
forma, ivi citato, avrebbe potuto determinare una limitazione al potere del Senato 
a inchieste riguardanti prevalentemente le autonomie locali; oppure le specifiche 
materie oggetto di inchiesta da parte della Commissione Parlamentare avrebbe 
potuto superare gli interessi delle Regioni e/o gli altri enti locali, il che avrebbe 
però determinato una possibile limitazione del potere d’inchiesta del Senato33. In 
estrema sintesi, già a suo tempo non indifferenti sarebbero potute divenire le 
combinazioni delle Commissioni ex art. 82 Cost., con il ruolo del Senato nelle 
inchieste particolarmente modificato34. Successivamente, poco prima del referen-
dum del 4 dicembre 2016 (che determinò il venir meno della “riforma Renzi-
Boschi”), parte della dottrina evidenziò come la riforma citata avrebbe potuto 
rendere possibile «formare commissioni di inchiesta con i poteri della magistra-
tura»35. Secondo la stessa dottrina, sussisteva, però, un problema di rappresenta-
tività; in quanto la scelta di abbandonare l’elezione diretta come metodo di 

 
33 A. PACE, Attualità delle inchieste di minoranza, in «Aic – Osservatorio costituzionale», lugio 2014, 

secondo il quale si sarebbe determinata così «[…] una limitazione aprioristica del potere d’inchiesta sena-
toriale, posto che, come accennato poco sopra, il potere d’inchiesta ha natura strumentale per il migliore 
esercizio delle attribuzioni. Per cui una volta attribuita una competenza materiale ad un’assemblea, è illo-
gico disconoscerle il relativo potere d’inchiesta». 

34 E. BARDAZZI, Le Commissioni parlamentari d’inchiesta dopo la riforma costituzionale, in «Forum di 
Quaderni costituzionali», 9 novembre 2016. In particolare, l’autrice ha evidenziato che «La principale 
difficoltà che incontrerà il nuovo Senato consisterà innanzitutto nel dover proseguire il suo lavoro sulle 
fondamenta di un organo che ha lavorato fino ad oggi senza le limitazioni (ma anche le opportunità) che 
potrebbero essere introdotte dalla riforma costituzionale “Renzi-Boschi”. Esso troverà certamente ostacoli 
nella sua affermazione, con il rischio di rivendicare anche alcune attribuzioni passate. Tuttavia sciogliere la 
maggior parte dei dilemmi pratici della riforma costituzionale competerà ai regolamenti parlamentari che 
saranno approvati, in particolare a quello del Senato». 

35 Così M. VILLONE, La riforma Renzi-Boschi: Governo forte, Costituzione debole, in «Questione giusti-
zia», n. 2, 2016, pp. 41-50. L’autore, in linea di massima, esprime critiche sulla riforma costituzionale 
bocciata dal referendum del 2016 e, in particolare, si sofferma sul ruolo e sugli incarichi attribuibili ai 
Senatori non eletti. A tal proposito afferma altresì: «È di immediata evidenza che sarebbe difficile o impos-
sibile distinguere le tutele applicabili a seconda delle funzioni esercitata assumendo ad esempio che l’ufficio 
del sindaco-senatore non sia protetto, e che invece la segreteria del senatore-sindaco sia assistita dalle ga-
ranzie costituzionali. Non è improbabile che proprio questa tutela sia il benefit che renderà più di altri la 
carica di Senatore effettivamente appetibile per un Consigliere regionale o un Sindaco». 
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selezione dei senatori avrebbe portato a un Senato, ritenuto delle autonomie, os-
sia rappresentativo dei territori. Tuttavia, in ogni Regione, «[…] esprimendo al-
cuni Consiglieri e un Sindaco, sarebbe in realtà rappresentata a macchia di leo-
pardo, trovando voce in Senato i territori che sono la base elettorale di ciascun 
Senatore, ad esclusione degli altri. È mera finzione che una composizione così 
definita sia una rappresentanza delle Autonomie»36. 

Ciò premesso, de iure condito, spicca la legge costituzionale 19 ottobre 2020 
n. 137, ove il legislatore, con successivo consenso referendario, riducendo il nu-
mero dei deputati e dei senatori, sembrerebbe aver inciso sull’equilibrio della 
quantità dei membri di una Commissione parlamentare d’inchiesta. Sul punto 
corre il caso di evidenziare che taluni, prima del passaggio referendario alla ri-
forma in commento, già avevano evidenziato come il mutamento della quantità 
dei parlamentari della Camera dei deputati e del Senato avrebbe probabilmente 
inciso anche sulla composizione numerica sia delle Commissioni permanenti e 
sia delle Commissioni speciali, come quella in esame38. La disposizione delle più 

 
36 Ibid.; secondo lo stesso autore è stata a suo tempo «[…] assai più probabile una traduzione a livello 

nazionale di localismi e di interessi particolari. Molto meglio sarebbe stato un Senato direttamente elettivo 
che, pur con pochi Senatori, avrebbe in ogni caso dato eguale voce a tutto il territorio regionale, e agli Enti 
locali in esso compresi». 

37 Legge costituzionale 16 ottobre 2020, n. 1, «Modifiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione 
in materia di riduzione del numero dei parlamentari», in «Gazzetta Ufficiale», n. 261, 20 ottobre 2020. 

38 R. DI CESARE, L’aritmetica del Legislatore: rapporti e proporzioni degli organismi collegiali, in partico-
lare bicamerali, in «Forum di Quaderni costituzionali», n. 3, 2020, pp. 385-391, ove l’Autrice afferma: 
«Qualora invece si riducesse il numero delle Commissioni permanenti al fine di renderne immutata ri-
spetto ad ora la composizione […] esse vedrebbero aumentata la loro rappresentatività rispetto all'Assem-
blea di riferimento, passando dal 7 per cento attuale a circa il 9 per cento. In parallelo, se la composizione 
delle Commissioni bicamerali non fosse modificata, si manterrebbero di fatto i rapporti di proporzionalità 
esistenti con le Commissioni permanenti, nel senso che - tranne le eccezioni dell'antimafia e delle bicame-
rali con 20 senatori - il peso della componente senatoriale delle bicamerali tutt'al più uguaglierebbe la 
composizione delle permanenti». Sul punto cfr. F. SICURO, Il sistema delle commissioni parlamentari alla 
prova del ridimensionamento della rappresentanza politica, in «Forum di Quaderni costituzionali», n. 1, 
2021, pp. 594-661, secondo il quale «[…] riservare, all’interno di un Parlamento numericamente ridotto, 
la presidenza di commissioni, soprattutto d’inchiesta e di controllo, ad esponenti dei suddetti gruppi poli-
tici minoritari. Soluzione, quest’ultima, che, tuttavia, richiedendo una sostanziale convergenza tra maggio-
ranza ed opposizione, incontra difficoltà realizzative di non poco momento». 
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recenti Commissioni parlamentari d’inchiesta, afferenti al femminicidio e 
all’emergenza SARS-Cov-2, potrebbe quindi suggerire un approfondimento ine-
rente al quorum dei componenti dell’istituto de quo. 

 
 

2. Nozione di inchiesta parlamentare 
 
Volgendo dal breve excursus storico circa l’esegesi dell’istituto in menzione 

all’analisi dell’attività più attuale, appare opportuno in primis fornire una sinte-
tica nozione della Commissione così come disciplinata dall’art. 82 Cost. 

Proprio a seguito di quanto trattato e discusso durante l’Assemblea, è oggi 
possibile asserire che il Costituente abbia attribuito all’inchiesta parlamentare un 
perimetro ben delimitato, ove emerge il «pubblico interesse»39 quale postulato 
dell’istituzione di una Commissione, che può dirsi consistere «[…] in una serie 
di indagini, più o meno complesse, su situazioni, fatti o persone che le Camere 
eseguono ai fini dell’esercizio, o del migliore esercizio, dei compiti o delle fun-
zioni attribuite alla loro competenza: e viene ordinata in conseguenza del verifi-
carsi di determinate circostanze, o dell’insorgere della necessità di acquisire, per 
una adeguata esplicazione delle diverse attività istituzionali, elementi di cono-
scenza e di giudizio più vasti e approfonditi di quelli che risultino disponibili»40; 
attività tutte poste in essere dalla Commissioni all’uopo creata. Sul punto è forse 
opportuno evidenziare sin d’ora come l’inchiesta rappresenti l’unico strumento 
mediante il quale è consentito al Parlamento di realizzare operazioni ispettive e 
conoscitive41 e, invero, così prevede la disposizione in esame: «Ciascuna Camera 

 
39  Con riferimento alla normativa citata nel testo si rinvia a G. FERRARA, Gli atti costituzionali, Giap-

pichelli, Torino 2000, p. 274: «Da questa formula non possono che trarsi le seguenti conseguenze: a) la 
Costituzione ha usato una espressione determinativa esattamente coincidente con oggetti la cui individua-
zione rientra nell’esclusiva valutazione degli organi che detengono la rappresentanza della Nazione, cioè 
ciascuno dei due rami del Parlamento; b) qualunque altro limite o condizionamento risulterebbe contra 
constutionem».  

40 Così F. PIERANDREI, Inchiesta parlamentare (voce), in Noviss. Digesto it., VIII, Utet, Torino 1957, 
p. 516.  

41 A. PACE, Inchiesta parlamentare (voce), in Enc. Dir., XX, Giuffrè, Milano 1970, p. 994. 
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può disporre inchieste su materie di pubblico interesse. A tale scopo nomina fra 
i propri componenti una commissione formata in modo da rispecchiare la pro-
porzione dei vari gruppi. La commissione d’inchiesta procede alle indagini e agli 
esami con gli stessi poteri e le stesse limitazioni dell’autorità giudiziaria». A una 
prima lettura, sembra possibile affermare che, al fine di poter qualificare un’in-
chiesta quale parlamentare, occorre: che la stessa abbia origini dal Senato oppure 
dalla Camera dei deputati; che i componenti siano derivanti unicamente da or-
gani del Parlamento; che, infine, la nomina dei membri venga attuata dall’organo 
deliberante o dal Presidente della Camera42. 

Ciò posto, appare opportuno procedere all’illustrazione circa il fondamento e 
la natura di quanto statuito dall’art. 82 Cost. Sul punto si sono formati due orien-
tamenti: il primo vede l’esistenza, implicita o meno, del potere espresso dal Par-
lamento, mediante il quale le Camere usano poteri differenti ed eterogenei ri-
spetto a quelli di cui l’organo legislativo dispone, andando anche oltre le attribu-
zioni conferite allo stesso Parlamento43. L’altro orientamento sembra affermare, 
invece, che, pur essendo implicito, il potere d’inchiesta non è da considerarsi 
strumentale a tutte le funzioni parlamentari; risulterebbe infatti legato al partico-
lare ruolo di specifica garanzia costituzionale che, a differenza delle altre guaren-
tigie, non punta a incidere direttamente sulla formazione della volontà generale 
dello Stato, bensì «si risolve in un meccanismo giuridico di sicurezza preordinato 
dall’ordinamento costituzionale al fine di salvaguardare e difendere l’integrità 
della norma che attribuisce al popolo la effettiva sovranità»44 e ciò al fine di evitare 
un esercizio abusivo del potere d’inchiesta. 

La sussistenza di due differenti posizioni non ha rivestito un’importanza solo 
teorica, poiché l’idea dell’esercizio di un potere implicito, al di là di quanto 
espresso nella norma in descrizione, è stato considerato l’assunto per sostenere la 
cosiddetta “doppia disciplina dell’inchiesta” che, si ritiene adottabile, in ogni 

 
42 A. PACE, Art. 82, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, vol. La formazione delle 

leggi - tomo II (Art. 76-82), Zanichelli - Il Foro italiano, Bologna-Roma 1979, p. 317. 
43 G. SILVESTRI, Considerazioni sui poteri e i limiti delle Commissioni parlamentari d’inchiesta, in «Il 

Politico», n. 3, 1970, p. 538 ss.  
44 A. MANZELLA, Il parlamento, il Mulino, Bologna 1977, p. 129 s. 
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caso, all’interno dei principi costituzionali, mediante l’emanazione di una nor-
mativa tesa ad ampliarne i poteri rispetto a quanto previsto dall’art. 82 Cost., 
laddove lo Stato necessiti di accertamenti che vedono l’autorità giudiziaria con 
poteri insufficienti nella fattispecie. Detta opportunità appare invece negata da 
coloro che considerano la disposizione de qua riferirsi, senza alcuna deroga, all’ap-
plicazione di quanto espressamente previsto dallo stesso art. 82 Cost. soprattutto 
con riferimento ai poteri, alle tipologie d’inchiesta, alla impostazione monoca-
merale con istituzione mediante una delibera bicamerale emanata tramite una 
legge45. 

In merito è forse possibile affermare che il potere parlamentare in esame, an-
che se non espressamente individuabile come potere implicito, secondo dot-
trina46 parrebbe assimilabile a forme di sindacato ispettivo, come l’esercizio di 
mozioni, interpellanze e interrogazioni delle Camere e, oltre a quanto disposto 
nell’art. 82 Cost., potrebbe possedere anche il cosiddetto carattere rinforzato, os-
sia di normative parlamentari volte a favorire delle minoranze coinvolte all’isti-
tuzione di una Commissione d’inchiesta. Singolare, in tal senso, paiono essere 
infatti sia l’art. 116, comma 4 del Regolamento della Camera di Deputati (sub 
Parte Terza, «Procedure di indirizzo, di controllo e di informazione», Capo 
XXXII, «Delle inchieste parlamentari»)47, sia l’art. 162, comma 2 del 

 
45 R. BORRELLO, L’art. 82 della Costituzione, in «Lamagistratura.it» - Commentario, 8 agosto 2022. 
46 A. ISONI, Sui limiti al potere di inchiesta nel parlamento bipolare, in «Rivista Aic», n. 4, 2011, secondo 

il quale «si può affermare come il potere di inchiesta, pur se non individuabile con certezza come un potere 
implicito delle Camere, rientri tuttavia nella piena disponibilità di ciascuno dei rami del Parlamento e, 
specialmente, non possa essere ricondotto alle altre funzioni svolte dal Parlamento con finalità analoghe, 
come gli istituti del sindacato ispettivo, le indagini conoscitive o le iniziative istruttorie attivate nel corso 
di procedimenti legislativi. Infatti, il potere di inchiesta si qualifica rispetto alle forme tipiche del sindacato 
ispettivo, quali mozioni, interpellanze e interrogazioni, oltre che per la previsione costituzionale, anche per 
il cosiddetto carattere rinforzato, vale a dire per le particolari misure a favore delle minoranze che circon-
dano l’istituzione delle commissioni». 

47 Art. 116, comma 4, R.C. (cfr. il testo vigente sul sito della Camera), a norma del quale «La questione 
di fiducia non può essere posta su proposte di inchieste parlamentari, modificazioni del Regolamento e 
relative interpretazioni o richiami, autorizzazioni a procedere e verifica delle elezioni, nomine, fatti perso-
nali, sanzioni disciplinari e in generale su quanto attenga alle condizioni di funzionamento interno della 
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Regolamento del Senato (sub Capo XX, «Delle inchieste parlamentari»)48. Tali 
norme sembrerebbero, seppur distintamente nei singoli regolamenti, offrire delle 
specifiche garanzie rispetto alla partecipazione delle minoranze all’esercizio del 
potere d’inchiesta. In particolare, il Regolamento del Senato assicura alle mino-
ranze qualificate il diritto di far inserire all’ordine del giorno la proposta di in-
chiesta parlamentare al fine di indagare su eventi «di pubblico interesse», in modo 
tale che le proposte avanzate da una minoranza siano almeno poste al vaglio 
dell’assemblea. In tal senso, ancor più incidente parrebbe essere il Regolamento 
della Camera, che esclude in modo espresso che la questione di fiducia possa 
essere posta su proposte di inchieste parlamentari. In altri termini, così si evite-
rebbe che il potere esecutivo possa minacciare una crisi di governo a fronte di 
inchieste parlamentari volte a indagare sul proprio operato e sull’esercizio dei 
propri uffici49. 

Ebbene, a fronte di quanto ivi descritto, è forse possibile asserire che le Com-
missioni parlamentari d’inchiesta potrebbero considerarsi, in apparenza, al di 
fuori del rapporto fiduciario tra Esecutivo e Legislativo. Ciononostante, negli 
anni, buona parte della dottrina50 sembrerebbe aver dimostrato il costante con-
dizionamento del Governo in merito all’attività posta in essere dalle Commis-
sioni d’inchiesta. In estrema sintesi, parrebbe necessaria la sussistenza di un pre-
liminare nulla osta, da parte del Governo, affinché il legislatore possa attuare la 
norma costituzionale in analisi; soprattutto qualora l’oggetto d’inchiesta sia 

 
Camera e su tutti quegli argomenti per i quali il Regolamento prescrive votazioni per alzata di mano o per 
scrutinio segreto». 

48 Art. 162, comma 2 R.S. (cfr. il testo vigente sul sito del Senato), ove è previsto che «Quando una 
proposta di inchiesta parlamentare è sottoscritta da almeno un decimo dei componenti del Senato, è posta 
all’ordine del giorno della competente Commissione, che deve riunirsi entro i cinque giorni successivi al 
deferimento. Il Presidente del Senato assegna alla Commissione un termine inderogabile per riferire all’As-
semblea. Decorso tale termine, la proposta è comunque iscritta all'ordine del giorno dell’Assemblea nella 
prima seduta successiva alla scadenza del termine medesimo, ovvero in una seduta supplementare da tenersi 
nello stesso giorno di questa o in quello successivo, per essere discussa nel testo dei proponenti. La discus-
sione in Assemblea si svolge a norma dell’articolo 55, comma 5».  

49 A. ISONI, Sui limiti al potere di inchiesta nel parlamento bipolare, cit. 
50 P. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, Jovene, Napoli 1974, p. 375; C. LAVAGNA, Diritto 

costituzionale, Utet, Torino 1976, p. 656. 
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rappresentato dal controllo dell’attività amministrativa dell’Esecutivo51. Altri-
menti, si potrebbe assistere alle dimissioni del Governo e, quindi, possibile scio-
glimento delle Camere con le successive conseguenze politiche52. Ipotesi, 
quest’ultima, che è stata evidenziata soprattutto da coloro che, da tempo, affer-
mano come la prassi, mediante la condotta di più rappresentanti, appartenenti a 
uno o più partiti, abbia determinato un impiego improprio dell’istituto parla-
mentate in analisi teso a favorire maggiormente il Governo53.  

Nel recente passato è stata anche sostenuta una possibile modifica dell’art. 82 
Cost., al fine di prevedere la formazione egualitaria bipartisan della Commis-
sione. Tuttavia, al fine di evitare «[…] l’utilizzazione strumentale delle Commis-
sioni d’inchiesta, la XIV Legislatura ha purtroppo conosciuto con le cosiddette 
commissioni-canaglia, si può prevedere in Costituzione una maggioranza 

 
51 G.U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, Zanichelli, Bologna 1979, p. 374. 
52 G. FERRARA, Gli atti costituzionali, cit., p. 278, ove l’autore afferma: «È quanto mai importante però 

porre in rilievo che, cambiando il quadro politico, alternandosi, come si dice, un giorno all’altro, le mag-
gioranze ed i governi, le Commissioni di inchiesta che si dovessero costituire all’indomani delle elezioni 
politiche che comportino il cambio di maggioranza, avrebbero nella nuova maggioranza il soggetto politi-
camente più adeguato per un controllo quanto mai severo dell’operato della maggioranza e del Governo 
della precedente legislatura». Più recentemente, L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, il 
Mulino, Bologna 2023, p. 236, ove si afferma: «[…] è significativo che il regolamento della Camera – e 
quello del Senato – escluda la possibilità per il Governo di porre sull’atto istituivo di una commissione 
d’inchiesta la questione di fiducia. Da quest’ultima previsione, oltre che da considerarsi di ordine sistema-
tico, possono trattarsi argomenti a favore dell’interpretazione dell’inchiesta parlamentare come uno stru-
mento di garanzia, oggetto di un’attività radicalmente autonoma rispetto al circuito dell’indirizzo politico. 
Un’interpretazione rafforzata dalla disposizione, prevista solo dal regolamento del Senato (art. 162 comma 
2), che fissa un percorso procedurale accelerato per le proposte d’inchiesta sottoscritte dalla minoranza (più 
esattamente, da un decimo di senatori)». 

53 Sul punto, in primis, v. A. PACE, Il potere d’inchiesta delle Assemblee legislative, Giuffré, Milano 1973, 
p. 106. L’autore, già a p. 8, evidenzia come l’inchiesta parlamentare abbia la funzione di «[…] sensibilizzare 
l’opinione pubblica su temi della politica governativa, sia a venire incontro alle richieste di partecipazione 
democratica e di decentramento nella funzione della volontà legislativa». Cfr. G. FERRARI, L’inchiesta par-
lamentare, in Annuario dell’Università di Parma 1958-1959, Parma, p. 31 ss.; C. MORTATI, Dibattito sulle 
inchieste parlamentari, in «Giurisprudenza costituzionale», n. 1, 1959, p. 592 ss. Più recentemente, A. 
RUSSO, “Leale collaborazione” tra Commissione d’inchiesta e procura della Repubblica: è la corte a stabilire 
“quantum et quomodo”, in «Amministrazione in cammino», 14 novembre 2008. 
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qualificata per l’elezione del Presidente»54. Si è trattato, oltre venti anni orsono, 
di inchieste parlamentari istituite dalla maggioranza legislativa e volte a esaminare 
il valore di attività politiche dallo schieramento avverso, al fine di far emergere 
anche responsabilità penalmente ragguardevoli il che, però, avrebbe determinato 
«palese violazione delle prerogative dell’autorità giudiziaria»55. 

Dopo aver accertato l’esistenza del potere implicito dell’Assemblea bicamerale, 
circa la possibile costituzione di una Commissione d’inchiesta sembra potersi af-
fermare che la logica naturale, prima ancora che giuridica, presupponga che detta 
attività si attui tramite un collegamento con le funzioni del Parlamento, quale ne-
cessità «di conoscere per agire»56. Infatti, secondo parte della dottrina57, tale costi-
tuzione rappresenterebbe l’essenza propria dell’inchiesta parlamentare anche a vo-
ler trascurare la sussistenza, implicita o meno, di un potere come quello in esame. 

 
54 Così, E. GIANFRANCESCO, F. CLEMENTI, L’adeguamento dei regolamenti parlamentari al sistema bi-

polare, in A. MANZELLA, F. BASSANINI (a cura di), Per far funzionare il Parlamento. Quarantaquattro mo-
deste proposte, il Mulino, Bologna, 2007, p. 41. 

55 A. ISONI, Sui limiti al potere di inchiesta nel parlamento bipolare, cit.; A. MANZELLA, Il Parlamento e 
le inchieste canaglia, in «la Repubblica», 12 agosto 2003; M. AINIS, Troppe indagini, in «Il Sole 24 Ore», 
11 agosto 2003. 

56 R. BORRELLO, L’art. 82 della Costituzione, cit., ove si afferma che «La teoria del carattere autonomo 
del potere di inchiesta parlamentare, dal canto suo, sorge storicamente in un momento successivo nel 
contesto dell’ordinamento italiano. I suoi sostenitori non disconoscono che tale potere sia usualmente 
utilizzato in funzione accessoria rispetto ad altre funzioni parlamentari. Ciò che essi contestano è in realtà 
il carattere cogente di tale collegamento, e cioè l’impossibilità di concepire un’attività conoscitiva avente 
un proprio margine di autonomia e quindi emancipata in via di fondamento generale dalle altre funzioni». 

57 A. PACE, Attualità delle inchieste di minoranza, cit., il quale afferma: «[…] secondo l’articolo 82 della 
Costituzione, ciascuna Camera, per il tramite di commissioni composte di parlamentari in proporzione 
della consistenza dei vari gruppi, svolge indagini ed esami con gli stessi poteri istruttori e con gli stessi limiti 
dell’autorità giudiziaria (ordinaria, amministrativa e contabile). Essendo l’acquisizione di informazioni fi-
nalizzata al miglior svolgimento delle funzioni parlamentari legislative e di controllo, il potere d’inchiesta, 
ancorché esplicitamente previsto in Costituzione, costituisce un potere essenzialmente “strumentale” (e 
mai fine a sé stesso)». Cfr., V. DI CIOLO, L. CIAURRO Il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica, 
Giuffrè, Milano 1987, p. 471, secondo cui «l’acquisizione di dati e notizie mediante le indagini legislative 
può rendere più rara la istituzione di inchieste parlamentari, soprattutto quelle a scopo conoscitivo; ma 
può accadere anche il contrario, e cioè che l’udienza legislativa evidenzi delle deficienze tali nel funziona-
mento dell’Esecutivo, da consigliare l’istituzione di una Commissione di inchiesta, per procedere a più 
approfondite indagini, con i poteri di cui all’art. 82 della Costituzione». 
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Di qui la summa divisio, ex art. 82 Cost., delle Commissioni in base alla loro 
funzione: legislativa, ossia finalizzate alla produzione normativa oppure alla veri-
fica del rispetto del dettato legislativo già in essere; e politica, ossia finalizzate al 
controllo dell’attività di Governo58. 

A quanto espresso si affiancano, poi, le inchieste parlamentari-giudiziarie: tese 
alla ricerca di responsabilità penali di alte autorità istituzionali, ovvero elettorali 
volte alla verifica dei poteri, nonché personali, cioè attività deputate all’accerta-
mento inerente al factum, posto in essere da un parlamentare, idonee a incidere 
sulla sua onorabilità (con possibili effetti più generali)59, anche se, a un’analisi più 
attenta, dette inchieste esulano dall’art. 82 Cost., essendo dette ipotesi discipli-
nate dagli artt. 64, 66, 68, 90 e 92 Cost.60. 

Premesso quanto sopra, centrale nella ricerca de qua è la giurisprudenza della 
Consulta e in particolare la sentenza del 13 febbraio 2008, n. 26, pronunciata in 
un giudizio sul conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato, di cui all’art. 134 
Cost. e disciplinato dall’art. 37 della legge 11 marzo 1953, n. 8761: esso, in par-
ticolare, vedeva coinvolti la Procura della Repubblica di Roma, quale ricorrente, 
e la Commissione parlamentare d’inchiesta inerente all’omicidio di Ilaria Alpi e 
Miran Hrovatin62, quale resistente. La Corte costituzionale confermava il 

 
58 G. AMATO, L’ispezione politica del Parlamento, Giuffré, Milano 1968, p. 166 ss. Recentemente, parte 

della dottrina (M. MALVICINI, La funzione di controllo del Parlamento nell’ordinamento costituzionale ita-
liano, Giappichelli, Torino 2022, p. 51), proprio facendo riferimento all’autore ivi citato, spiega che lo 
stesso «parte da una premessa di carattere teorico: occorre distinguere tra le conseguenze che derivano 
dall’istituto della fiducia da un lato e i nessi istituzionali generali del rapporto di responsabilità del Governo 
nei confronti delle Camere dall’altro. “Se è corretto identificare nella fiducia il rapporto che lega il Governo 
e la maggioranza, per la responsabilità il discorso deve essere evidentemente diverso”». 

59 A. PACE, Art. 82, cit., p. 316. 
60 Ivi, p. 326 ss.; A. PACE, Inchiesta parlamentare (voce), cit., p. 1000. 
61 Legge 11 marzo 1953, n. 87, «Norme sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzio-

nale», in «Gazzetta Ufficiale», n. 62, 14 marzo 1953. 
62 La Commissione parlamentare d’inchiesta ivi citata è stata istituita quale Commissione bicamerale 

mediante deliberazione del 31 luglio 2003, «Istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta 
sulla morte di Ilaria Alpi e Miran Hrovatin», in «Gazzetta Ufficiale», Serie generale, n. 180, 5 agosto 2003. 
Nella fattispecie, particolarmente rilevante è l’art. 6, comma 3, della fonte de qua, a norma del quale «La 
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seguente principio: «[…] Questa Corte, infatti, ha già avuto modo di chiarire che 
il compito delle Commissioni parlamentari d’inchiesta “non è di ‘giudicare’, ma 
solo di raccogliere notizie e dati necessari per l’esercizio delle funzioni delle Ca-
mere, attingendo così lo scopo di mettere a disposizione delle Assemblee tutti gli 
elementi utili affinché queste possano, con piena cognizione delle situazioni di 
fatto, deliberare la propria linea di condotta, sia promuovendo misure legislative, 
sia invitando il Governo a adottare, per quanto di sua competenza, i provvedi-
menti del caso” (così, incisivamente, la sentenza n. 231 del 1975). Orbene, è 
appunto la diversità degli scopi propri dei poteri d’indagine spettanti, rispettiva-
mente, alle Commissioni parlamentari d’inchiesta ed agli organi della magistra-
tura requirente, che impone di ritenere che l’esercizio degli uni non possa mai 
avvenire a danno degli altri (e viceversa); e dunque impone, altresì, di ribadire 
quanto già affermato da questa Corte, ovvero che “il normale corso della giustizia 
[…] non può essere paralizzato a mera discrezione degli organi parlamentari” 
(come, invece, avvenuto nel presente caso), “potendo e dovendo arrestarsi unica-
mente nel momento in cui l’esercizio di questa verrebbe illegittimamente ad in-
cidere su fatti soggettivamente ed oggettivamente ad essa sottratti e in ordine ai 
quali sia stata ritenuta la competenza degli organi parlamentari” (sentenza n. 13 
del 1975)»63. 

 
Commissione può avvalersi dell’opera di agenti e di ufficiali di polizia giudiziaria e di tutte le collaborazioni 
che ritenga necessarie. Ai fini dell’opportuno coordinamento con le strutture giudiziarie, militari e di po-
lizia, la Commissione può avvalersi dell’apporto di un magistrato e di un dirigente dell’Amministrazione 
dell’interno». 

63 Corte cost., 13 febbraio 2008, n. 26, punto 4.2 Cons. dir., in www.cortecostituzionale.it. Come 
accennato nel testo, la pronuncia ivi riportata atteneva a un conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato 
e, nel merito, i fatti contestati erano inerenti alla non accolta richiesta effettuata dalla Procura della Repub-
blica di Roma alla Commissione parlamentare d’inchiesta, la quale in applicazione dell’art. 360 c.p.p., 
aveva disposto degli accertamenti irripetibili sull’automobile Toyota, ove erano seduti la giornalista Ilaria 
Alpi e il cineoperatore Miran Hrovatin al momento del loro decesso avvenuto il 20 marzo 1994, nella città 
di Mogadiscio capitale della Somalia. In dottrina si rinvia a C. CORAGGIO, Il caso Ilaria Alpi davanti alla 
Corte costituzionale. Riflessioni a margine di una sentenza complessa, in «Giurisprudenza italiana», n. 7, 2008, 
p. 1622 ss., ove in conclusione l’autrice ha affermato: «[…] È pur vero che le inchieste parlamentari pos-
sono riferirsi a tutte le materie di pubblico interesse legate alle diverse funzioni delle Assemblee e ciò non 
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Ecco, dunque, la Consulta ribadire i principi espressi già nel 1975 con un 
significativo riferimento ai poteri di inchiesta parlamentare, che non possono 
esercitarsi in danno dell’attività della magistratura, ma neppure «viceversa». 

D’altronde è noto quanto siano state numerose le Commissioni in esame, isti-
tuite dall’avvento della Repubblica democratica fino a oggi, ove s’è dato luogo sia 
a osservazioni volte a ottenere informazioni d’ampia portata finalizzate all’attività 
legislativa del Parlamento64, sia attività paragiurisdizionali deputate a far emer-
gere responsabilità politiche del precedente Governo oppure di uno o più singoli 
parlamentari65. Circostanze in cui potrebbero rientrare anche le Commissioni 

 
consente di escludere tra i possibili oggetti vicende sulle quali stia indagando la magistratura. Non può 
però ammettersi che esse vertano direttamente sulle autonomie costituzionalmente garantite, e in partico-
lare sull’operato della magistratura. A fortiori quando vi sia una contestuale indagine sui medesimi fatti, un 
atteggiamento inquisitorio nei confronti dell’autorità giudiziaria può creare suggestioni nell’attività inve-
stigativa e incidere di fatto sulle situazioni soggettive dei cittadini. Emerge così la necessità di non pregiu-
dicare il conseguimento dei diversi obiettivi dei due organi». Sempre con riferimento al decesso di Ilaria 
Alpi e Miran Hrovatin, e alla conseguente ordinanza della Consulta del 24 febbraio 2006, n. 73, si rinvia 
al commento di R. BORRELLO, Il caso Alpi-Hrovatin ed il conflitto tra Parlamento e magistratura: l’inchiesta 
di maggioranza diventa anche monocratica, in «Giurisprudenza costituzionale», n. 3, 2006, p. 2563.  

64 Si rinvia, in merito, alla Commissione parlamentare d’inchiesta monocamerale presso la Camera dei 
deputati costituita con delibera del 4 dicembre 1951, volta a indagare sul livello di disoccupazione in Italia; 
alla Commissione parlamentare d’inchiesta monocamerale presso la Camera dei deputati costituita con 
delibera del 12 ottobre 1951, «con il compito di accertare la quota di popolazione che avrebbe avuto diritto 
all’intervento riparatore dello Stato ai sensi dell’articolo 38 della Costituzione»; la Commissione parlamen-
tare d’inchiesta monocamerale presso la Camera dei deputati costituita con delibera del 1° giugno 1988 
finalizzata ad accertare «le cause generali e le specifiche motivazioni di disagio sociale e culturale relativa-
mente alla condizione giovanile» e la Commissione parlamentare d’inchiesta bicamerale, istituita con legge 
23 marzo 1988, n. 94, «Istituzione di una commissione parlamentare di inchiesta sul fenomeno della mafia 
e sulle altre associazioni criminali similari» (in «Gazzetta Ufficiale», Serie generale, n. 72, 26 marzo 1988).  

65 In tal senso, si rinvia alla Commissione parlamentare d’inchiesta bicamerale posta in essere con legge 
22 maggio 1964, n. 370, «Istituzione di una Commissione parlamentare d’inchiesta sul disastro del Va-
jont» (in «Gazzetta Ufficiale», n. 141, 11 giugno 1964); alla Commissione parlamentare d’inchiesta bica-
merale posta in essere con legge 23 novembre 1979, n. 597, «Istituzione di una commissione parlamentare 
d’inchiesta sulla strage di via Fani, sul sequestro e l’assassinio di Aldo Moro e sul terrorismo in Italia» (in 
«Gazzetta Ufficiale», n. 326, 29 novembre 1979); alla Commissione parlamentare d’inchiesta bicamerale 
posta in essere con legge 23 settembre 1981, n. 527, «Istituzione di una commissione parlamentare di 
inchiesta sulla Loggia massonica P2» (in «Gazzetta Ufficiale», n. 264, 25 settembre 1981). Ancora più 
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parlamentari d’inchiesta più recenti, come quella in tema di femminicidio e, so-
prattutto, quella costituita per indagare sull’emergenza SARS-Cov-2. 

In merito, è bene specificare che l’esercizio parlamentare del potere d’inchie-
sta, tramite l’istituzione di una Commissione ad hoc, è stato ed è un elemento di 
scontro ed evoluzione nel rapporto tra la magistratura e il legislatore. 

 
 

2.1. I rapporti con l’Autorità giudiziaria, poteri a confronto e la doppia di-
sciplina dell’inchiesta 

 
Descritta in breve la ratio dell’art. 82 Cost., appare possibile affermare che le 

Camere, nello svolgimento d’inchieste, assumano «un atteggiamento pro-attivo 
e non meramente reattivo»66. In altri termini, esse studiano questioni di pubblico 
interesse, cercando di ottenere informazioni utili ai loro scopi investigativi, non 
filtrate da altri soggetti. Come in precedenza accennato, nel portare avanti tale 
attività, le Commissioni dispongono dei medesimi strumenti investigativi della 
magistratura, potendo arrivare a disporre anche limitazioni temporanee della li-
bertà personale nei confronti di soggetti privati che risultino convolti nelle in-
chieste67. Ciò premesso, occorre approfondire come tali limitazioni possano 

 
recentemente, rilevano la Commissione parlamentare d’inchiesta monocamerale presso la Camera dei de-
putati costituita con delibera del 19 ottobre 1999 «con il compito di indagare sulla tragedia del Cermis, 
avvenuta il 3 febbraio 1998 quando un aereo militare statunitense tranciò le funi della funivia del Cermis, 
provocando venti morti»; la Commissione parlamentare d’inchiesta bicamerale posta in essere con legge 
21 maggio 2022, n. 99, «Istituzione di una Commissione parlamentare d’inchiesta sull’affare Telekom-
Serbia» (in «Gazzetta Ufficiale», n. 120, 24 maggio 2002); la Commissione parlamentare d’inchiesta bica-
merale posta in essere con legge 7 maggio 2002, n. 90, «Istituzione di una Commissione parlamentare 
d’inchiesta concernente il “dossier Mitrokhin” e l’attività d’intelligence italiana» (in «Gazzetta Ufficiale», 
n. 109, 11 maggio 2002); la Commissione parlamentare d’inchiesta monocamerale presso la Camera dei 
deputati con delibera del 30 aprile 2019, «Istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta sulla 
morte di Giulio Regeni» (il documento istitutivo è reperibile in https://www.camera.it/application/xma-
nager/projects/leg18/attachments/norme_di_riferimento_commissione/pdfs/000/000/008/01_deli-
bera_istitutiva_30_aprile_2019_FORMATO_PDF.pdf).   

66 M. CERASE, Inchiesta parlamentare (voce), cit., p. 3045. 
67 In tal senso A. MANZELLA, Il parlamento, cit., p. 393. 
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trovare legittimazione in un sistema costituzionale che, in materia di libertà in-
dividuali, prevede rigide riserve di legge e di giurisdizione a favore della magistra-
tura e, in particolar modo, come in tale frangente si articolino i rapporti tra il 
Parlamento e l’Autorità giudiziaria. Si ribadisce infatti che si tratta d’illustrare 
l’esercizio di poteri capaci di consentire alla Commissione parlamentare d’inchie-
sta di adottare provvedimenti afferenti alla libertà di colui che sia coinvolto in 
accertamenti parlamentari. Si tratta, in altri termini, di esporre l’applicazione 
della cosiddetta “doppia disciplina dell’inchiesta”, precedentemente accennata, 
mediante la quale sembrerebbe che il paradigma giudiziario, sempre entro i limiti 
dell’art. 82 Cost., sia riferibile alle sole inchieste parlamentari monocamerali, con 
la possibilità che la normativa possa attuare diversamente i poteri d’inchiesta, 
sempre, però, nei limiti di cui alla Costituzione repubblicana. Il possibile supe-
ramento del paradigma giudiziario, ideato ex lege, ha comportato che, in passato, 
le Commissioni d’inchiesta potessero superare i limiti della magistratura rispetto 
all’accesso a segreti68. 

In altri termini, la normativa istituente una Commissione d’inchiesta, se-
condo il tenore letterale di quanto previsto dall’art. 82 Cost., «[…] procede alle 
indagini e agli esami […]» e ne stabilisce i limiti delle attività. In particolare, la 
Commissione ha la facoltà di avvalersi delle azioni della polizia giudiziaria, come: 
ispezioni, perquisizioni, sequestri di documenti, intercettazioni telefoniche; non-
ché di accedere a «segreti che sono superati, secondo la disciplina legislativamente 
dettata in materia, se l’autorità giudiziaria, e quindi anche la Commissione di 
inchiesta, nutra dubbi sulla dichiarazione fatta sulla sussistenza di detti segreti e 
ritiene che senza l’acquisizione di testimonianze, di documenti, di atti per cui è 
stata eccepita la copertura di detti segreti, non possa procedere nell’inchiesta»69. 

 
68 Sul punto cfr. R. BORRELLO, Segreti pubblici e poteri giudiziari delle commissioni d’inchiesta. Profili 

costituzionalistici, Giuffrè, Milano 2004, p. 273 ss. 
69 Così G. FERRARA, Gli atti costituzionali, cit., p. 274 s., ove l’autore aggiunge altresì: «Diversa è la 

conseguenza se è eccepito il segreto di Stato e se, a richiesta della stessa Commissione, il Presidente del 
Consiglio confermi la copertura di tale segreto perché neanche il voto favorevole del Comitato parlamen-
tare per i servizi segreti può comportare la desegretazione della notizia, del documento, ma solo il referto 
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Ecco dunque riemergere e confermare quanto già indicato, ove si è accennato 
che la dottrina e la prassi parlamentare hanno assunto posizioni contrapposte nel 
tempo. Taluno ha ritenuto corretta una lettura circoscritta della norma in analisi 
e, quindi, con la sola esistenza di Commissioni monocamerali, aventi potere im-
plicito d’inchiesta. Talaltro ha invece previsto l’esistenza di limitati poteri parla-
mentari d’inchiesta rispetto a quanto letteralmente previsto dall’art. 82 Cost., 
norma che in ogni caso, però, consentirebbe alla Commissione di accedere ai 
segreti di Stato70 che non sono in generale accessibili dalla magistratura (la quale, 
in tal caso, dovrebbe effettuare ricorso alla Consulta per conflitto di attribuzione 
tra poteri dello Stato). 

Ciò posto, un ulteriore profilo d’indubbia rilevanza per l’attività investigativa 
del Parlamento e i suoi rapporti con l’Autorità giudiziaria è il cosiddetto “princi-
pio del parallelismo”, mediante il quale, soprattutto in un passato antecedente il 
vigente codice di procedura penale71, sono stati in altro modo disciplinati i limiti 
ai poteri investigativi delle due attività in discussione. Al riguardo, appare oppor-
tuno evidenziare che i soggetti coinvolti nelle attività investigative delle Commis-
sioni parlamentari non possano fruire di minori garanzie rispetto a quelle di cui 

 
alle Camere detta dichiarazione del Presidente del Consiglio ritenuta infondata dal Comitato stesso». Cfr. 
R. DICKMANN, Il Parlamento italiano, Jovene, Napoli 2011, p. 222 s., secondo cui «nonostante il sostan-
tivo “segreto”, di un originale regime di limitazione della pubblicità degli atti e documenti degli organi 
d’inchiesta, vagamente articolato al suo interno (gli atti possono essere classificati non solo come “segreti” 
ma anche come “riservati”) connesso alla posizione d’indipendenza ed autonomia dell’organo. In realtà un 
segreto “funzionale” (con maggiore o minore intensità) può essere opposto da tutti gli organi parlamentari, 
semplicemente avendo riguardo al fatto che possono deliberare di procedere in seduta segreta. Si tratta 
pertanto di una manifestazione di autotutela espressione dell’autonomia costituzionale delle Camere e dei 
propri organi. […] Il segreto funzionale si sovrappone ad eventuali ulteriori regimi di segretazione apposti 
su atti acquisiti, come il segreto di Stato, di cui la commissione non può ovviamente disporre: in tal caso 
il segreto funzionale serve anche a garantire la preservazione di tali ulteriori eventuali regimi di segretezza 
nella consultazione dei documenti al proprio interno ovvero presso gli Archivi delle Camere al termine 
dell’inchiesta». 

70 R. BORRELLO, Segreti pubblici e poteri giudiziari delle commissioni d’inchiesta. Profili costituzionalistici, 
cit., p. 207 ss. Altresì, T. GIUPPONI, Art. 82, in S. BARTOLE, R. BIN (a cura di), Commentario breve alla 
Costituzione, Cedam, Padova 2008, p. 748. 

71 R. BORRELLO, L’art. 82 della Costituzione, cit., il quale appare essere tra i più attuali sostenitori della 
sostituzione del pregresso “principio del parallelismo” con la più attuale “doppia disciplina d’inchiesta”. 
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avrebbero goduto se sottoposti a indagine giudiziaria72; fattispecie nella quale si 
potrebbe ribadire che la Commissione possieda gli stessi poteri, ma anche gli 
stessi limiti, del pubblico ministero.  

Dall’altra parte, al tempo della formulazione dell’art. 82 Cost., il Costituente, 
nell’immaginare quale potesse essere la funzione investigativa del legislatore, 
aveva di fronte a sé la figura del giudice istruttore, propria del codice di procedura 
penale del 1930, c.d. “codice Rocco”73; questi prendeva il ruolo del magistrato 
attuativo sia di funzioni inquirenti, sia di funzioni giudicanti. Autorità giudiziaria 
ab ovo di matrice autoritaria, la quale dopo l’avvento della Costituzione, in virtù 
di copiosa e reiterata nomofilachia, nonché di approdi del giudice delle leggi74, 
ha però consentito nel tempo interventi sempre più importanti della difesa fo-
rense75. In quest’ottica, durante l’inchiesta condotta dalle Camere elettive, come 
già accennato, era forse consentito di emettere provvedimenti coercitivi, essendo, 
la Commissione parlamentare d’inchiesta parificata a un giudice istruttore. Tale 
sistema, tuttavia, non trovava sostegno da parte della dottrina76, la quale non 
mancava di sottolineare come, di fatto, non vi fossero limiti all’agire dei commis-
sari la cui attività era, in realtà, in contrasto con il “principio del parallelismo” 
giacché si metteva il terzo in una posizione peggiore di quella in cui si sarebbe 
trovato ove si fosse trattato di indagine giudiziaria. Per di più, un meccanismo 

 
72 M. CERASE, Inchiesta parlamentare (voce), cit., p. 3045. 
73 Regio decreto 19 ottobre 1930, n. 1399, «Approvazione del testo definitivo del Codice di Procedura 

Penale», in «Gazzetta Ufficiale», Serie generale, n. 251, 26 ottobre 1930. 
74 Più in generale sui rapporti interpretativi tra gli ermellini di Piazza Cavour e la Corte costituzionale 

si rinvia ad A. PUGIOTTO, Sindacato di costituzionalità e diritto vivente: genesi, uso, implicazioni, Giuffrè, 
Milano 1994, passim. 

75 A. MANZELLA, Il Parlamento, in G. AMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto pubblico, il Mulino, 
Bologna 1986, p. 393: «La natura penale sempre più accentuata che le inchieste parlamentari hanno as-
sunto poi portato un’altra serie di problemi: quelli relativi alla tutela degli interrogati. Da tempo si è accet-
tata la presenza del difensore accanto a coloro che sono chiamati a riferire sui fatti che potrebbero vederli 
imputati in un procedimento penale. E così, sia pure dopo varie incertezze, si è ammesso il potere della 
Commissione (e per essa del suo Presidente) di disporre l’arresto del testimone falso o reticente. È evidente 
la delicatezza di simili questioni, che vedono protagonista di decisioni sulla libertà personale un organo che 
ha pur sempre carattere essenzialmente politico e la loro connessione con il sindacato degli interna corporis». 

76 In tal senso A. MANZELLA, Il parlamento, cit., p. 145. 
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istituzionale così concepito non permetteva la sindacabilità degli atti posti in es-
sere dalle Commissioni d’inchiesta77. 

L’avvento poi della riforma della procedura penale, c.d. “riforma Vassalli-Pi-
sapia”, di cui al decreto legislativo 28 luglio 1989, n. 27278, non pare aver sem-
plificato i rapporti tra le autorità in commento. 

Emerge, tra le più rilevanti modifiche normative, la distinzione tra le funzioni: 
inquirente del pubblico ministero da una parte, giudicante della magistratura 
dall’altra. Se infatti si fosse scelto di parificare le Commissioni d’inchiesta al pub-
blico ministero, si sarebbe sminuita di molto la loro indipendenza, essendo i prov-
vedimenti del p.m. sindacabili dal giudice delle indagini preliminari; viceversa, pa-
ragonando le Commissioni istituite ai sensi dell’art. 82 Cost. alla magistratura giu-
dicante, sarebbe risultato difficile spiegare come le stesse potessero portare avanti 
indagini, ossia attività che sono precluse al magistrato chiamato a giudicare79.  

Ebbene, la difficile questione in esame sembra forse aver trovato una soluzione 
nella prassi giurisprudenziale espressa nel corso dei decenni dalla Consulta. In tal 
senso, infatti, anche la dottrina più recente80 richiama i principi rinforzati dalla 
Corte costituzionale con la sentenza n. 26/2008, sopra citata, con la quale si ri-
badiscono gli orientamenti formulati già nel secolo scorso con la sentenza 22 ot-
tobre 1975, n. 231, ove si statuiva che: «(…) L’attività di inchiesta rientra, in-
somma, nella più lata nozione della funzione ispettiva delle Camere; muove da 
cause politiche ed ha finalità del pari politiche; né potrebbe rivolgersi ad accertare 
reati e connesse responsabilità di ordine penale, ché se così per avventura facesse, 
invaderebbe indebitamente la sfera di attribuzioni del potere giurisdizionale. E, 

 
77 A. PACE, Atti coattivi «esterni» delle commissioni parlamentari d’inchiesta e sindacato giurisdizionale, 

in «Giurisprudenza costituzionale», n. 4, 1984, p. 665. 
78 Decreto legislativo 28 luglio 1989, n. 272, «Norme di attuazione, di coordinamento e transitorie 

del decreto del Presidente della Repubblica 22 settembre 1988, n. 448, recante disposizioni sul processo 
penale a carico di imputati minorenni», in «Gazzetta Ufficiale», n. 182, suppl. ord. n. 57, 5 agosto 1989. 

79 M. CERASE, Inchiesta parlamentare (voce), cit., p. 3045 s. espressamente osserva: «a quale autorità 
giudiziaria poteva essere equiparata l’inchiesta parlamentare, all’ufficio della pubblica accusa o al giudice?». 

80 F. DAL CANTO, Verso una commissione d’inchiesta sui rapporti tra magistratura e politica? Una solu-
zione illegittima e non adeguata all’esigenza di “voltare pagina”, in «Questionegiustizia.it», 2 novembre 2021.  



      
     
 

 
 

Saggi 
 
 

 

131 

anno XIV, n. 2, 2024 
data di pubblicazione: 2 giugno 2025 

Democrazia e Sicurezza – Democracy and Security Review  
ISSN: 2239-804X 

ove nel corso delle indagini vengano a conoscenza di fatti che possano costituire 
reato, le Commissioni sono tenute a farne rapporto all’autorità giudiziaria»81. 

Sembrano dunque esser consolidate nel diritto vivente le attribuzioni costitu-
zionali sia delle Commissioni parlamentari d’inchiesta, sia dell’Autorità giudizia-
ria, ma soprattutto dei rispettivi poteri con i relativi limiti. Non resta dunque che 
verificare se il principio, fin qui descritto, sia già considerato inerente alla norma-
tiva più recente le Commissioni d’inchiesta. 

 
 

3. Gli approdi delle più recenti Commissioni parlamentari d’inchiesta 
 
Premessa l’illustrazione del potere legislativo di porre in essere un’inchiesta, 

soffermandosi sia sulle origini storiche e sia sulle diverse tipologie fin qui trattate, 
è giunto il momento di offrire una lettura circa l’attualità dell’argomento. 

In primis richiamiamo la Commissione bicamerale d’inchiesta in materia di 
femminicidio e la violenza di genere, istituita con la legge 9 febbraio 2023 n. 12, 
espressione della funzione politica o rectius della funzione politico-legislativa – 
nella summa divisio già esposta – dell’art. 82 Cost. 

Per inquadrare meglio la questione, appare utile accennare a una definizione 
di femminicidio e di violenza di genere. In tal senso soccorre il primo intervento 
normativo in materia, rappresentato dalla Dichiarazione Onu sull’eliminazione 
di violenza contro le donne, di cui alla risoluzione n. 48/104 del 20 dicembre 
1993, ove l’aggressività è descritta quale «ogni atto di violenza  fondata sul genere 
che abbia come risultato, o che possa probabilmente avere come risultato, un 
danno o una sofferenza fisica, sessuale o psicologica per le donne, incluse le 

 
81 Corte cost., 22 ottobre 1975, n. 231, punto 7 cons. dir., reperibile in www.cortecostituzionale.it. La 

stessa Corte afferma altresì che: «Compito delle Commissioni parlamentari di inchiesta non è di “giudi-
care”, ma solo di raccogliere notizie e dati necessari per l’esercizio delle funzioni delle Camere; esse non 
tendono a produrre, né le loro relazioni conclusive producono, alcuna modificazione giuridica (com’è in-
vece proprio degli atti giurisdizionali), ma hanno semplicemente lo scopo di mettere a disposizione delle 
Assemblee tutti gli elementi utili affinché queste possano, con piena cognizione delle situazioni di fatto, 
deliberare la propria linea di condotta, sia promuovendo misure legislative, sia invitando il Governo a 
adottare, per quanto di sua competenza, i provvedimenti del caso». 
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minacce di tali atti, la coercizione o la privazione arbitraria della libertà, che av-
venga nella vita pubblica o privata»82. La disposizione internazionale de qua è 
stata in seguito integrata dalla Convenzione del Consiglio d’Europa sulla preven-
zione e la lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la violenza dome-
stica, redatta a Istanbul l’11 maggio 2011 e ratificata nel nostro ordinamento con 
la legge 27 giugno 2013, n. 7783. Al fine di contrastare il fenomeno, il nostro 
legislatore è intervenuto con la novella di cui al d.l. 23 febbraio 2009, n. 11, 
convertito con legge 23 aprile 2009, n. 38 e ha introdotto l’art. 612-bis c.p. («Atti 
persecutori»), volto a punire la condotta che produca il cosiddetto stalking, di cui 
com’è noto molto di frequente sono vittime le donne e i soggetti più deboli. Più 
in generale, secondo parte della dottrina84, la violenza di genere sussisterebbe in 
base a uno stretto legame tra violenza e discriminazione soprattutto nei confronti 
delle persone di sesso femminile e la ripetizione di determinate condotte appare 
esser assodata nel tempo. 

Ciò posto, con più stretto riferimento all’inchiesta parlamentare, oltre a 
quanto ancora in attuazione, appare interessante soffermarsi sulla conclusione, di 
medesima attività, espressa durante la precedente legislatura, ove richiamando 
quanto espresso a Istanbul dal Consiglio d’Europa, su citato, si afferma: «[…] la 
Commissione femminicidio può senz’altro rivendicare la sua azione politica […] 
di stimolo al Parlamento che, anche in questa legislatura, ha proceduto a miglio-
rare la legislazione sui temi della violenza sulle donne e quella di sensibilizzazione 
delle altre istituzioni stimolate ad approfondire le criticità di ciascuno […] nella 
lotta per il contrasto alla violenza di genere. Questo compito deve continuare ad 

 
82 Così all’art. 1 della Dichiarazione ut supra.  
83 Legge 27 giugno 2013, n. 77, «Ratifica ed esecuzione della Convenzione del Consiglio d’Europa 

sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la violenza domestica, fatta a 
Istanbul l’11 maggio 2011», in «Gazzetta Ufficiale», n. 152, 1° luglio 2023. 

84 Sul punto v. F. MARIUCCI, La tutela della donna nelle relazioni di coppia: tra femminicidio e violenza 
di genere, in «Rivista penale», n. 11, 2016, p. 945 ss. Sinteticamente evidenzia l’autrice: «Perché possa, 
tuttavia, procedersi ad un’efficace eliminazione del fenomeno, occorre una maggiore sensibilizzazione della 
società sulle questioni attinenti ai diritti delle donne, alle dinamiche nelle relazioni affettive, all’identifica-
zione degli stereotipi di genere e dei comportamenti prevaricanti e aggressivi». 
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essere portato avanti dal Parlamento affinché esso possa essere l’interlocutore pri-
vilegiato delle altre istituzioni e della società civile»85. 

La Commissione conclude quindi la propria relazione soffermandosi sulla 
condotta in esame posta in essere nei confronti di donne straniere, qualificando 
le stesse come una «vittimizzazione secondaria». La scelta di chiudere l’inchiesta 
con un accenno succinto a un evento che si verifica con una frequenza purtroppo 
allarmante induce a pensare che la questione potrebbe essere oggetto di un’appo-
sita e specifica nuova inchiesta.  

Anche la Commissione d’inchiesta di cui alla legge 5 marzo 2024, n. 22 e 
relativa alla gestione dell’emergenza SARS-Cov-2, nella già rammentata endiadi 
delle funzioni espresse dall’art. 82 Cost., ha una finalità parlamentare-giudiziaria. 
L’emergenza sanitaria mondiale iniziata nel 2019 ha determinato nel nostro or-
dinamento l’adozione, sin dal 31 gennaio 202086, una «catena normativa»87 che, 
almeno fino al 31 marzo 2022, ha legittimato l’emanazione di decreti-legge, di 
decreti del Presidente del Presidente del Consiglio dei ministri e di ordinanze 
ministeriali, denominati in modo generico «ordinanze extra ordinem»88, per 

 
85 Così quanto espresso dalla Commissione parlamentare di inchiesta sul femminicidio, nonché su 

ogni violenza di genere, istituita con deliberazione del Senato della Repubblica del 16 ottobre 2018 e 
prorogata con deliberazione del Senato del 5 febbraio 2020 nella XVIII legislatura (l’ultimo documento è 
reperibile in https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/420984.pdf). 

86 Il richiamo è alla Delibera del Consiglio dei ministri del 31 gennaio 2020, «Dichiarazione dello 
stato di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all’insorgenza di patologie derivanti da 
agenti virali trasmissibili», in «Gazzetta Ufficiale», n. 26, 1° febbraio 2020. 

87 Sul significato di «catena normativa» per il riferito accenno in commento si rinvia a M. LUCIANI, Il 
sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in «Rivista Aic», n. 2, 2020, p. 109 ss., ove l’Autore 
nel ricostruire l’origine del sistema normativo deputato ad affrontare l’attuale emergenza sanitaria adottava 
una nozione classica di catena normativa «in cui essa è, in buona sostanza, una “catena normativa della 
giustificazione», che si ripercorre a ritroso sino a trovarne il fondamento logico (la kelseniana norma fon-
damentale) o fattuale (la forza legittimante)», preferendo questa ad altre possibili ricostruzioni della catena 
normativa pur tratteggiate nell’intervento citato. 

88 Sul punto v. C. DELLA GIUSTINA, Le ordinanze extra ordinem durante l’emergenza Covid-19, in 
«AmbienteDiritto.it», n. 2, 2020, p. 1 ss. Sempre con riferimento a quanto espresso nell’anno 2020, G. 
AZZARITI, I limiti costituzionali della situazione d’emergenza provocata dal Covid-19, in «Questionegiusti-
zia.it», 27 marzo 2020, il quale evidenziava che, nonostante gli atti adottati dall’autorità governativa siano 
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evidenziare lo stato di necessità che ha motivato a suo tempo l’emanazione, da 
parte del Governo, di misure restrittive di libertà individuali e diritti costituzio-
nali. L’adozione di norme, contenute soprattutto in decreti del Presidente del 
Consiglio dei ministri, è stata a suo tempo criticata da parte della dottrina89, 

 
stati posti in essere al fine di tutelare la salute dei cittadini, detti provvedimenti dovevano possedere «una 
specifica delimitazione temporale: le limitazioni dei diritti costituzionali non potranno essere prorogati 
oltre lo stretto necessario, con immediato e diretto riferimento alla situazione che di fatto ha imposto le 
misure di sicurezza sanitaria. È per questo che tutti gli atti del governo (e delle altre autorità) devono 
contenere un termine a breve di scadenza. Scaduto il quale si riespande automaticamente e senza bisogno 
di ulteriori interventi dell’autorità la sfera piena della libertà». 

89 Fatta salva l’ipotesi prevista dall’art. 78 Cost. ove si dispone: «Le Camere deliberano lo stato di guerra 
e conferiscono al Governo i poteri necessari», che rappresenta di certo un atto d’indirizzo politico parla-
mentare – sul punto v. G. FERRARA, Gli atti costituzionali, cit., p. 242 – si rinvia a F. SORRENTINO, Rifles-
sioni minime sull’emergenza coronavirus, in «Costituzionalismo.it», n. 1, 2020, p. 138 ss., ove circa l’ado-
zione di normativa d’urgenza, tramite decreti del Presidente del Consiglio dei ministri, l’autore affermava: 
«Chi scrive ha, invero, sempre convintamente sostenuto l’inapplicabilità dell’art. 78 cost., che prevede il 
conferimento di poteri speciali al Governo, alle ipotesi dell’emergenza interna, se non altro per lo stretto 
collegamento di quel sistema con la fattispecie della guerra internazionale». L’autore evidenziava altresì che 
la vicenda Covid-19 «[…] all’esordio collocata nell’ambito della legislazione sulla protezione civile, sia 
sfuggita dal suo recinto naturale per approdare in quello più ampio della decretazione d’urgenza e soprat-
tutto che con l’assegnazione ai decreti del Presidente dei consiglio dei ministri del compito di stabilire e 
precisare le misure stabilite nei decreti-legge si sia determinata una sorta di cortocircuito il cui esito è stato 
quello di esaltare la figura del Primo ministro, non come titolare di un potere di direzione della politica 
generale del Governo e di coordinamento dell’attività dei ministri, ma più direttamente come titolare di 
un vero potere di decisione». Dello stesso avviso P. CARROZZINO, Libertà di circolazione e soggiorno, prin-
cipio di legalità e gestione dell’emergenza sanitaria da Covid-19, in «Aic – Osservatorio costituzionale», n. 3, 
2020, secondo il quale «La speditezza decisionale ricercata nei D.P.C.M., la pervicacia con la quale l’Ese-
cutivo-amministrazione ha inteso procedere, attraverso gli anzidetti strumenti normativi, al fine di soddi-
sfare gli obiettivi prefissati negli atti-fonte di rango primario ed il generale “progressivo decadimento” della 
primazia della legge, hanno, in realtà e più che sottolineato i motivi della crisi del principio di legalità, 
richiesto, anzi, preteso la piena applicazione del medesimo, quale quintessenza dello Stato di diritto».  

Contra M. LUCIANI, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, cit., p. 140, che ha affer-
mato: «la Costituzione, una volta di più, ha dimostrato di saper offrire un quadro normativo saldo ed 
efficace, smentendo tutti coloro che lamentano l’assenza di una norma esplicita sugli stati di emergenza: 
assenza di previsioni puntuali non significa mutismo costituzionale». Sempre con riferimento all’emana-
zione di decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, lo stesso autore, nel medesimo elaborato a p. 123 
affermava: «le prescrizioni più importanti sono state adottate con i decreti del Presidente del Consiglio di 
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secondo cui in assenza di una norma costituzionale che disciplini il conferimento 
di poteri al Governo in caso di emergenza sanitaria, si è assistito a un rilevante 
mutamento del ruolo e della figura del Presidente del Consiglio dei ministri, di-
venuto – soprattutto nel corso del primo semestre del 2020 – il vero dominus 
della gestione dell’emergenza sanitaria, con una rilevante e assai pericolosa mar-
ginalizzazione del Parlamento; marginalizzazione che invero non rappresentò un 
caso isolato all’interno dell’Unione Europea90. 

Altro aspetto non indifferente tra i recenti eventi richiamati, che rappresen-
tano gran parte dell’inchiesta della Commissione parlamentare in esame, è costi-
tuito dalla campagna vaccinale tesa al contenimento della diffusione del virus, e 
in particolare dall’imposizione dell’obbligo, diretto e/o indiretto, previsto ab ovo 
dal decreto-legge 23 luglio 2021, n. 10591, e che già al tempo era stato oggetto di 
un interessante confronto accademico, anche con specifico riferimento al Green 
pass, ossia la “certificazione verde” ottenibile con la vaccinazione. 

 
cui stiamo parlando (che, si badi, sono ovviamente ordinanze, pur se nella forma tipica - per quell’organo 
- del decreto del Presidente del Consiglio). La legittimazione di tali decreti, allora, non si desume solo dal 
Codice, bensì dal combinato disposto delle norme generali del Codice […] e da quelle speciali dei decreti-
legge succedutisi in questo periodo, cui i decreti del Presidente del Consiglio danno attuazione». Per un’ul-
teriore trattazione redatta durante i primi mesi dell’emergenza Covid-19, ci si permette di rinviare a M. 
MASSETTI, V. ANTOGNARELLI, Sicurezza, Legalità E Potere Esecutivo alla prova de “l’emergenza sanitaria”, 
in «Temi Romana», n. 1, 2021, pp. 7-25. 

90 Più in generale, sulla limitazione di libertà costituzionali come: il diritto alla libertà di circolazione, 
ex art. 16 Cost., il diritto alla libertà di riunione, ex art. 17 Cost., la libertà di culto ex art. 19 Cost., il 
diritto alla tutela dei diritti soggettivi e interessi legittimi ex art. 24 Cost. e il diritto alla libera iniziativa 
economica ex art. 41 Cost. si rinvia a A.M. VALLI, Virus e Leviatano, Liberilibri, Macerata 2020, p. 77, ove 
tra le diverse e puntuali osservazioni effettuate, l’autore afferma: «Quasi tutti i provvedimenti adottati per 
impedire alcuni comportamenti di cittadini sono stati costituzionalmente illegittimi sotto il profilo formale 
per violazione della riserva di legge prescritta dalla Costituzione repubblicana. Non si tratta di essere for-
malisti. In questo campo la forma è sostanza e non si può dimenticare che ogni tipo di esercizio di potere 
in un sistema democratico liberale è soggetto alla legge. Sostenere che le violazioni alla Costituzione na-
scano da buone intenzioni non è un argomento accettabile». 

91 Decreto-legge 23 luglio 2021, n. 105, «Misure urgenti per fronteggiare l’emergenza epidemiologica 
da COVID-19 e per l’esercizio in sicurezza di attività sociali ed economiche» (in «Gazzetta Ufficiale», n. 
175, 23 luglio 2021), convertito con modificazioni con legge 16 settembre 2021, n. 126 (in «Gazzetta 
Ufficiale», n. 224, 18 settembre 2021). 
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Due gli orientamenti espressi in dottrina: il primo, forse maggioritario, ha 
condiviso l’emanazione dell’obbligo di assumere il vaccino anti Covid-1992; di-
versamente, un altro orientamento dubitava della costituzionalità della normativa 
in commento93. 

Ciò posto, riportando il presente scritto ai lavori dell’attuale Commissione 
parlamentare d’inchiesta, inerente alla gestione della recente emergenza sanitaria, 
secondo parte della dottrina94 la legge 5 marzo 2024, n. 22 costituirebbe un tipico 

 
92 In tal senso, C. D’ORAZI, Se è legittimo imporre il vaccino contro il Covid-19, fra autodeterminazione 

e necessità, in «Rivista Aic», n. 3, 2021. L’autore, concludendo, afferma: «[…] anche se non vi fosse evidenza 
del fatto che il vaccino previene la trasmissione del Covid-19, l’obbligo vaccinale potrebbe considerarsi 
costituzionalmente conforme sulla base della mera evidenza che il trattamento sanitario in questione riduce 
in modo sensibile le forme più severe della malattia, così evitando ricoveri e degenze che costano molto 
caro al bilancio statale, e dunque alla collettività. In una tale prospettiva, la tutela della salute pubblica è 
chiamata a confrontarsi con la scarsità delle risorse (qual è la capacità assistenziale sanitaria), e i comporta-
menti individuali vengono rapportati agli effetti che essi producono nei confronti del bilancio collettivo. 
Dunque, in ciò può essere riletto l’interesse statale a obbligare, e dunque a garantire, la profilassi vaccinale 
generalizzata della popolazione: evitare la spesa, da parte dello Stato, di enormi quantità di risorse pubbli-
che al fine di fornire adeguata assistenza sanitaria ai propri cittadini, nel perseguimento dei paradigmi di 
welfare che traspaiono nelle pieghe della Carta costituzionale». 

93 Sul punto A. MANGIA, Si caelum digito tetigeris. Osservazioni sulla legittimità costituzionale degli 
obblighi vaccinali, in «Rivista Aic», n. 3, 2021, ove, in più punti, l’autore sostiene l’incostituzionalità 
dell’obbligo vaccinale e afferma: «La verità è che questi vaccini non sono affatto sperimentali come erro-
neamente si dice nel linguaggio comune (perché comunque già sperimentati in fast-track/partial overlap). 
Ma nemmeno sono pienamente sperimentati, come è sempre avvenuto finora per le somministrazioni 
vaccinali obbligatorie. E ciò perché il procedimento che ha presieduto alla loro autorizzazione rappresenta 
una figura intermedia nella sistematica degli atti di autorizzazione desumibile dai Regolamenti di settore 
[…]. Ma quando si ha a che fare con accertamenti parziali e provvisori, per definizione carenti di valuta-
zione nel tempo, come è il caso degli accertamenti che stanno alla base delle autorizzazioni condizionate, 
ci si deve chiedere quale possa essere il profilo di rischio di un obbligo vaccinale a medio e lungo termine. 
E cioè, per capirci, quali possano essere gli effetti che la somministrazione coattiva può indurre nella col-
lettività nel giro di 5, e poi di 10 anni: ciò che appunto si intende per valutazione a medio e lungo termine». 

94 Sul punto A. MANNINO, S. CURRERI, Diritto parlamentare, FrancoAngeli, Milano 2024, p. 72: se-
condo gli autori, nella fattispecie, la costituzione di una Commissione «[…] è quindi affidata alla maggio-
ranza di governo, la quale può certamente orientare la Commissione al perseguimento dei propri fini po-
litici, compreso quello di accertare eventuali responsabilità di esponenti di precedenti governi, espressione 
di forze politiche divenute opposizione (come il caso di una legge istitutiva di una “Commissione parla-
mentare di inchiesta sull’operato del Governo e sulle misure da esso adottate per prevenire e affrontare 
l’emergenza epidemiologica Covid-19”)». 
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esempio di maggior interesse dell’attuale maggioranza parlamentare tesa all’ana-
lisi delle attività poste in essere nella precedente legislatura. 

Un ulteriore studio, molto recente, esprime una critica esplicita alle scelte sa-
nitarie poste in essere per arginare la diffusione del virus e della conseguente pan-
demia. Non a caso gli stessi autori evidenziano la necessità della costituzione della 
Commissione parlamentare in esame95. 

In conclusione, l’emergenza sanitaria ha rappresentato, per antonomasia, l’ar-
gomento di «pubblico interesse» quale fondamento per l’applicazione dell’art. 82 
Cost. trattandosi – giova ribadire – di un evento che ha inciso sulla vita quoti-
diana di tutti i cittadini. 
 
 
4. Uno sguardo sulle inchieste parlamentari nei Paesi di common law e civil 
law. 

 
Volgendo al termine del presente elaborato, è forse interessante passare 

dall’analisi della normativa fin qui svolta a quanto espresso dagli Stati esteri in 
materia. 

Come accennato, la concezione di istituire inchieste parlamentari era già im-
plicitamente prevista nello Statuto Albertino e d’altronde, ab initio, le radici af-
fondano nel conflitto inglese tra Parlamento e Stuart sviluppatosi, poi, nell’espe-
rienza costituzionalista Usa del XIX secolo96. In tal senso, è bene precisare che 

 
95 C. CONDAGNONE, S. BRACALETTI, Il Leviatano dai piedi d’argilla. Il disastro Covid-19 tra retorica 

della paura e scientismo, Meltemi, Milano, 2024, p. 340. Gli autori si esprimono affermando che: «[…] i 
modelli che hanno giustificato il lockdown fossero inattendibili, che il lockdown sia stato inefficace, che 
l’evidenza a sostegno dell’efficacia delle mascherine fosse insufficiente, che i test PCR avessero una limitata 
precisione e attendibilità, che le cure domiciliari precoci avrebbero potuto ridurre ospedalizzazione e mor-
talità […]. Lo stesso discorso vale per gli studi in corso sugli effetti avversi dei vaccini. Infine, ulteriori 
analisi saranno necessarie per dare una spiegazione convincente sull’eccesso di mortalità per Covid-19 e su 
quello non attribuibile al virus, e sul primato che l’Italia ha in questo parametro negativo. Questo dovrebbe 
essere un tema di approfondimento prioritario per la Commissione parlamentare d’inchiesta». 

96 G. RECCHIA, L’informazione nelle assemblee rappresentative. Le inchieste, Jovene, Napoli 1979, p. 69 
ss. 
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nel modello anglosassone la concezione del potere d’inchiesta, da parte dell’or-
gano legislativo, era sottintesa e ricomprendeva anche la possibile attribuzione di 
poteri coercitivi al fine di meglio conoscere i fatti posti a giudizio. Quantomeno 
nel sistema inaugurato con la monarchia costituzionale del Regno Unito, ove 
l’esecutivo era espresso dal Sovrano e connesso a un rapporto di fiducia, il Parla-
mento tentava di esercitare un potere di controllo rispetto alle attività svolte 
dall’Esecutivo, ad esempio mediante l’attuazione dell’approvazione della norma-
tiva sul bilancio97. Inoltre, il Parlamento inglese introdusse degli specifici stru-
menti di controllo tra cui, su tutti, ricordiamo i Select Parliamentary Committees 
of Inquiry, mediante i quali avrebbe potuto sfruttare i propri poteri inquirenti al 
fine di svolgere una funzione informativa finalizzata a far emergere eventuali, 
possibili responsabilità politiche del Governo98. 

Tale modello era del tutto differente rispetto all’attività parallela della Fran-
cia99 che, sviluppatasi durante la Restaurazione, considerava sì l’inchiesta quale 

 
97 Sul punto si rinvia a R. MARTUCCI, Storia costituzionale italiana. Dallo Statuto albertino alla Repub-

blica (1848-2001), Carocci, Roma 2002, passim. 
98 Con stretto riferimento alle inchieste parlamentari poste in essere all’incipit dell’ordinamento in-

glese, e tese all’esame della responsabilità ministeriale, si rinvia a F.W. MAITLAND, Constitutional History 
of England, Cambridge University Press, Cambridge 1908; G. BURTON ADAMS, R.L. SCHUYLER, Consti-
tutional History of England, J. Cape, London 1963; D. LINDSAY KEIR, Constitutional History of Modern 
Britain since 1485, English Languafe Book Society, London 1975. Sul punto cfr. I. STOLZI, Le inchieste 
parlamentari nella riflessione giuridica postunitaria (1861-1900), cit.; l’autrice – richiamando G. ARCOLEO, 
giurista che nell’Ottocento molto si è occupato delle inchieste parlamentari Oltremanica – affermò: «L’In-
ghilterra costituiva un riferimento importante soprattutto in questa direzione, perché là, più che nei sistemi 
continentali, sembrava essersi esplicitato con chiarezza il nesso tra responsività ministeriale e fiducia parla-
mentare, considerati come i due lati, ugualmente indispensabili, della stessa medaglia. Questo era il prius, 
il dato fondante a partire dal quale si potevano poi prendere in esame specifiche soluzioni, procedure, 
istituti della terra d’oltremanica. E di qui anche – a parte qualche entusiasmo irrefrenabile – gli inviti alla 
cautela rispetto alla ipotesi di una trasposizione sul Continente dei modi e delle forme inglesi. Ed era 
sempre a partire da qui, come è facile capire, che prendeva corpo il riferimento al peso della cultura e della 
civiltà istituzionale di quel paese, del suo lungo e lento processo di coltura. Ben si potevano quindi esami-
nare alcuni concreti passaggi di quella esperienza ma soprattutto per restituire il senso di una sottostante 
“educazione politica in assenza della quale anche la miglior legge o la miglior riforma avrebbe rischiato di 
naufragare”». 

99 G. RECCHIA, L’informazione nelle assemblee rappresentative, cit., p. 113. 
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potere implicito, ma non ammetteva un automatico esercizio di atti coercitivi, 
essendo necessaria, a priori, una previsione ex lege affinché tali poteri potessero 
dirsi conferiti100. Diversamente vi sarebbe stato un sensibile turbamento del prin-
cipio di separazione dei poteri sia rispetto al potere esecutivo, ma soprattutto 
rispetto al potere giudiziario101. 

Non a caso, anche il nostro ordinamento statutario sabaudo, fino al Regno 
d’Italia prima e al ventennio fascista poi, tenne presente il secondo orientamento, 
ove nonostante la possibilità di assegnare alle commissioni parlamentari un po-
tere para-giurisdizionale, tale attività fu compiuta, in ogni singola occasione, con 
una normativa ad hoc resa all’interno della legge istitutiva di una Commissione 
parlamentare d’inchiesta102. 

Con l’entrata in vigore della nostra Carta costituzionale, l’elaborazione sopra 
descritta è stata seguita, a suo tempo, solo da una parte della dottrina, su tutti 
Costantino Mortati103, essendo poi emerse posizioni tendenti a valorizzare la ti-
pica e caratteristica rigidità della novella costituzionale, deputata ad infondere 
funzioni, poteri, attribuzioni e/o competenze104, direttamente oppure 

 
100 Per studi più attuali in materia cfr. F. FERRARI, Studio sulla rigidità costituzionale. Dalle Chartes 

francesi al Political Constitutionalism, FrancoAngeli, Milano 2019, secondo capitolo. 
101 Tale ricostruzione molto attuale è riferibile a R. BORRELLO, L’art. 82 della Costituzione, cit., secondo 

il quale «Appare emblematica la vicenda della legge 23 marzo 1914 che aveva introdotto, dopo varie oscil-
lazioni e titubanze, la testimonianza sotto giuramento dinanzi alle commissioni d’inchiesta. Tale legge 
sotto la III Repubblica fu tacciata di incostituzionalità, venendo prospettato uno straripamento del potere 
legislativo verso il settore di quello giudiziario». 

102 Circostanza esplicativa di quanto descritto sono le risalenti affermazioni dell’on. Filippo Giacomo 
Penco, deputato, il quale nel 1848 durante la costituzione di una commissione d’inchiesta riguardante la 
navigazione e il commercio marittimo ebbe ad affermare: «membri e colla sua autorità, è la sola che possa 
provvedere efficacemente all’esame di fatti, alla raccolta di documenti, onde dedottene le cause se ne possano 
proporre i rimedi» (documento reperibile in https://archivio.camera.it). Sul punto cfr. R. BORRELLO, Segreti 
pubblici e poteri giudiziari delle commissioni d’inchiesta. Profili costituzionalistici, cit., p. 98 ss. 

103 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Padova 1975, p. 507, ove l’autore afferma 
altresì: «Occorre anzitutto distinguere queste commissioni dalle altre (costituite sempre con criterio pro-
porzionale), di carattere temporaneo, come le commissioni d’inchiesta (ex art. 82)». 

104 Sulla distinzione tra attribuzioni costituzionali e competenze legislative si rinvia a: A. RUGGERI, A. 
SPADARO, Lineamenti di giustizia costituzionale, Giappichelli, Torino 2004, p. 236, ove si specifica che 

 



      
     
 

 
 

Saggi 
 
 

 

140 

anno XIV, n. 2, 2024 
data di pubblicazione: 2 giugno 2025 

Democrazia e Sicurezza – Democracy and Security Review  
ISSN: 2239-804X 

indirettamente, nonché a sostenere l’applicazione dell’art. 82 Cost., così come 
espresso, determinante un archetipo del potere d’inchiesta105. 

Orbene, a conclusione del presente elaborato risulta interessante un focus sulle 
attività svolte da organi parlamentari esteri sulla gestione della pandemia. 

Tra i Paesi di common law un’inchiesta parlamentare inerente all’argomento 
in esame pare esser quella dell’Inghilterra, il cui Parlamento ha svolto inchieste 
relative alla condotta del Primo Ministro, Boris Johnson, nel periodo decorrente 
tra il 1°  dicembre 2021 e il 25 maggio 2022, quando al numero 10 di Downing 
Street si sono tenute numerose riunioni politiche, con la presenza di più persone, 
nonostante la vigenza di norme emanate al fine di evitare quanto più possibile il 
contagio del virus Covid-19. 

Ebbene il Committee of privileges della House of Commons, quale organo inca-
ricato di svolgere inchieste inerenti alla condotta del Primo Ministro durante il 
periodo indicato, con riferimento all’inquadramento del lavoro da svolgere, ha 
affermato: «Questa inchiesta si dirige al cuore stesso della nostra democrazia. 
Fuorviare la House of Commons non non è una semplice questione tecnica, ma 
un tema di grande importanza. La nostra democrazia si fonda sull’elezione popo-
lare di parlamentari non solo per consentire la formazione di un governo che 
goda del sostegno delle camere ma anche per sottoporre ad un giudizio critico il 
processo legislativo e chiedere all’esecutivo il conto del suo operato. La nostra 

 
«Nonostante una parte della dottrina tenda a sminuirla, va poi rammentata l’importante distinzione fra i 
concetti di “attribuzione” e “competenza”. La prima, di livello costituzionale, attiene alla titolarità di una 
funzione in capo ad organo e, come tale, ne qualifica lo status e, quindi, i più generali diritti e doveri (Rechte 
und Pflichte). La seconda, la competenza, è invece ordinariamente disciplinata dalla legge (o da consuetu-
dini/convenzioni), e costituisce la misura dell’attribuzione, essendo ad essa strumentale e rapportandosi 
alla concreta modalità di esercizio del potere. Il conflitto di attribuzioni, dunque, è tecnicamente possibile 
solo se esistono, appunto … astratte attribuzioni (costituzionali), ma realisticamente sorge più di frequente 
proprio in relazione alle concrete competenze (legislative e consuetudinarie), seguendo un processo storico 
che – nel corso del tempo – ha reso spesso difficoltosa la distinzione sostanziale fra le une e le altre». Contra 
M. MAZZIOTTI DI CELSO, I conflitti di attribuzione fra i poteri dello Stato, Giuffrè, Milano 1972, p. 18; V. 
CRISAFULLI, In tema di questioni conseguenziali alla pronuncia di illegittimità costituzionale di un principio 
generale, in «Giurisprudenza costituzionale», n. 2, 1961, p. 1313. 

105 G. BUSIA, Art. 82, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costi-
tuzione, II, Utet giuridica, Torino 2006, p. 1618 s. 
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democrazia dipende dalla fiducia che i parlamentari possono prestare alla veridi-
cità delle dichiarazioni rese alle camere dai ministri. Se manca la fiducia nella 
veridicità delle dichiarazioni dei ministri la camera non è in grado di assolvere la 
propria funzione e la fiducia del popolo nella democrazia è incrinata. La demo-
crazia funziona al meglio quando un ministro commette un errore in buona fede 
e successivamente lo corregge»106. Sul punto la dottrina sottolinea come la dichia-
razione ivi riportata pare volta a evidenziare l’onesta e la verità “prescritta” alle 
affermazioni dei parlamentari sottoposti a indagine, poiché «questa esigenza di 
conformità alla verità delle dichiarazioni parlamentari si è comprensibilmente re-
putato risiedere l’alto valore dell’indagine, indirizzata ad impedire comporta-
menti capaci di comportare l’impedimento dell’attività parlamentare: in altri ter-
mini, capaci di attentare alla democrazia»107. 

Così, pure in Francia, con sistema di civil law, sempre sulla questione della 
gestione pandemica, si è formata una inchiesta parlamentare. 

Nella fattispecie nell’inchiesta parlamentare del Senato, parimenti a quanto 
svolto dall’Assemblea nazionale, sono state evidenziate l’inadeguatezza della co-
municazione e della strategia adeguata, ma soprattutto la mancanza di prepara-
zione e strategia. La stessa Commissione ha rimarcato l’imprudenza della gestione 
centralizzata affermando «aveugle face aux spécificités territoriales, sourde aux 
alertes du terrain», mancando, quantomeno i primi mesi, un sostegno adeguato 
e la forma necessaria per affrontare la nota pandemia. Nella loro relazione finale 
gli stessi componenti della Commissione evidenziano la decisione di non rinno-
vare lo stock di mascherine chirurgiche; decisione assunta dal direttore generale 
della salute nel 2018. Condotta che rappresenterebbe «une pénurie sciemment 
dissimulée», poiché sempre la stessa Commissione mostrerebbe come la situa-
zione era nota almeno dal 13 marzo 2020; situazione in contrato con 

 
106 La citazione è tratta dall’elaborato di M. SERIO, Spunti sulla condizione giuridica di parlamentari e 

ministri inglesi: il caso Partygate, in «Giustizia insieme», 3 luglio 2023, https://www.giustiziainsieme.it/.  
107 Ibid. 
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affermazioni ottimistiche effettuate durante l’inizio di un evento passato negati-
vamente alla storia108. 

 
 

 
108 Sulla costituzione di una Commissione parlamentare d’inchiesta Oltralpe, al fine di sindacare e 

comprendere le decisioni e gli atti posti in essere durante l’emergenza sanitaria dovuta al virus SARS-Cov-
2, si rinvia a M. SESSA, Focus sui rapporti tra Governo e Parlamento nell’emergenza pandemica, in P. CARETTI 

– M. MORISI – G. TARLI BARBIERI (a cura di), La pandemia e il sistema delle fonti: uno sguardo comparato, 
Seminario di studi e ricerche parlamentari «Silvano Tosi» - Ricerca 2021, 2021, pp. 419-421, disponibile 
su https://www.osservatoriosullefonti.it/mobile-saggi/speciali/speciale-tosi-ricerca-2021/1648-francia/file. 


