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ONOREVOLI COLLEGHI ! — La presente pro-
posta di legge fa riferimento al disegno di
legge già presentato dal senatore Santan-
gelo nel corso della scorsa legislatura sullo
stesso tema (atto Senato n. 2910); pertanto
si ritiene opportuno non solo proporre un
testo da esso ricavato, ma anche richia-
mare qui di seguito il contenuto della re-
lazione introduttiva in quella sede presen-
tata.

« Nel nostro paese scompaiono ogni anno
circa 20.000 persone. Per la maggior parte
si tratta di minorenni. È come se una
piccola città si fosse volatilizzata. Da un
giorno all’altro queste persone spariscono
nel nulla. Qualcuno, di sicuro lo fa volon-
tariamente ma per tutti gli altri le cause
della scomparsa restano un mistero. Ri-
mane comunque il dramma dei familiari
che restano senza risposte per molto
tempo ».

Le parole sopra riportate costituiscono
l’incipit del testo con cui l’Associazione

Penelope, fondata nel 2003, presenta la sua
missione: promuovere a livello territoriale
occasioni di incontro per le famiglie che
hanno vissuto l’esperienza della scomparsa
di un proprio congiunto del quale non si
hanno più notizie, sostenendo iniziative di
sensibilizzazione affinché le persone scom-
parse non siano dimenticate.

Tra le famiglie aderenti all’Associazione,
vi è quella di Emanuela Orlandi, una ra-
gazza, quindicenne, cittadina dello Stato
della Città del Vaticano, scomparsa nel
nulla trentacinque anni fa, divenuta, suo
malgrado, il caso emblematico di come si
possa essere sottratti alla propria vita, e,
con ampi margini di possibilità, cancellati
dalla Terra, senza che nessuno acceda alla
verità sulla propria sorte. Una verità né
sostanziale, né processuale, giacché l’inchie-
sta condotta dagli inquirenti italiani è stata
archiviata dalla procura della Repubblica
di Roma e la sua chiusura è stata confer-
mata dalla sesta sezione penale della Corte
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di cassazione il 5 maggio 2016, con la
reiezione del ricorso della famiglia Orlandi
contro l’ordinanza del giudice delle inda-
gini preliminari che l’aveva disposta.

Si ritiene che il caso Orlandi, di cui si
tenta qui di dare, per quanto possibile, una
sintetica e sommaria descrizione, debba
essere oggetto di inchiesta da parte di una
Commissione parlamentare, per verificare
se la verità su questa sparizione non sia
stata deliberatamente celata, al fine di pro-
teggere personalità di vario livello e am-
bito. È necessario che quest’organo indivi-
dui le responsabilità di chi doveva o poteva
pervenire almeno ad una verità proces-
suale. Tale necessità di giustizia non è solo
della famiglia Orlandi e dell’Associazione
Penelope, interessata direttamente a come
vengano svolte le indagini su tali casi, ma di
tutta la comunità, che deve pretendere delle
risposte dallo Stato della Città del Vaticano,
deputato a proteggere i suoi cittadini, so-
prattutto quando vi siano forti elementi,
come in questo caso, per supporre che
siano intercorsi tentativi volti a occultare la
verità.

Il caso di Emanuela Orlandi passa alla
storia come uno dei casi mediatici e giudi-
ziari insoluti, o almeno ancora insoluti, in
cui tanti elementi fanno presumere, con
pochi margini di dubbio, che il percorso
della giustizia si sia inceppato, non abbia
funzionato a dovere, al punto da giungere
a nulla. L’attività investigativa è iniziata in
ritardo rispetto all’evento della sparizione e
il lungo fascicolo della magistratura rac-
conta fatti, vicende e intrecci la cui natura
rimane indecifrata, nonostante i tre de-
cenni trascorsi: rimane dubbio, infatti, se si
sia trattato di tentativi di depistaggio o
della degenerazione di un caso iniziato con
la tragica scomparsa di una minore, poi
allargatosi fino ad attingere sfere e ambiti
inaspettati. Infatti, questo caso sembra di-
ventato terreno fertile per strumentalizza-
zioni e sospetti di coinvolgimento (mai ac-
certato con sicurezza) di personalità reli-
giose e politiche, dei servizi segreti italiani
e stranieri, di cellule terroristiche stra-
niere, della malavita organizzata romana,
tutti coinvolti, a torto o a ragione, in una
trama infinita, un labirinto articolato in cui

la famiglia Orlandi ha tentato inutilmente
di districarsi, offrendo agli inquirenti an-
ch’essa, a più riprese nel tempo, canali di
indagini, affinché il caso non fosse chiuso
condannando la ragazza all’oblio.

La triste storia di Emanuela Orlandi ha
assunto subito rilevanza internazionale e
grande risonanza mediatica. Infatti, a meno
di due mesi dalla denuncia di scomparsa, si
profilava l’ipotesi di un sequestro di ma-
trice terroristica. Un appartenente, forse,
ad un’organizzazione terroristica medio-
rientale sollecitava il Pontefice a liberare
entro pochi giorni il responsabile dell’at-
tentato contro la sua persona, in cambio
della restituzione dell’adolescente. La trat-
tativa, che non ebbe buon fine, sarebbe
dovuta avvenire presso il Segretario di Stato
della Città del Vaticano tramite un numero
telefonico riservato, al quale andava ag-
giunto il codice 158 (codice stabilito segre-
tamente tra le parti). Si sottolinea che il
contenuto delle chiamate non fu mai co-
municato agli inquirenti italiani e che la
magistratura non fece domanda per via
diplomatica al fine di ottenerlo.

Da quel momento si concludeva una
fase che era sembrata assumere connotati
di autenticità e se ne apriva un’altra, com-
plicata e di difficile comprensione. Infatti,
il quadro degli eventi risulta frantumato in
una spesso contraddittoria pluralità di voci,
riconducibile a gruppi eterogenei, dai fini
indecifrabili, il cui fattore comune sembra
rappresentato dall’uso strumentale delle no-
tizie divulgate dagli organi di informazione,
che, mantenendo sul caso un’attenzione
mediatica sempre alta, hanno stimolato,
forse, soggetti interessati per le ragioni più
diverse ad affacciarsi sullo scenario della
vicenda.

La storia della Orlandi si intreccia, poi,
con quella di un’altra minorenne italiana,
scomparsa nello stesso periodo né mai ri-
trovata. Le due vicende per un momento si
sovrappongono e sembrano accomunate da
una stessa sorte. La madre della ragazza
viene contattata da un uomo che si quali-
fica come appartenente allo stesso gruppo
di sequestratori di Emanuela e che, dopo
un po’ di tempo, le comunica testualmente:
« Non abbiamo nulla da fare ».
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I messaggi di richieste e di ultimatum
raggiungono addirittura la stampa ameri-
cana, la CBC e ancora quella italiana con
sigle di organizzazioni terroristiche diverse,
tutte riassumibili, con linguaggio investiga-
tivo, nella « pista turca ».

Nelle more, la famiglia chiede allo stesso
Presidente della Repubblica di rivolgere un
appello agli autori del sequestro.

In questo periodo la procura della Re-
pubblica provvedeva al primo prosciogli-
mento per le prime persone indagate, per
non aver commesso il fatto. Ciò che si
rileva in questa parte della vicenda giudi-
ziaria è l’estrema incertezza dei risultati e
i continui mutamenti del quadro proces-
suale; la stessa procura della Repubblica, a
distanza di quattordici anni dall’inizio del-
l’inchiesta, faceva presente che non vi erano
elementi per fondare pienamente l’ipotesi
del sequestro di persona per finalità terro-
ristica. Ma in realtà, nel tempo, non era
pervenuta neanche a fondate certezze su
ipotesi di sequestro a scopo di estorsione,
per quanto è dato desumere dal proscio-
glimento degli indagati.

Un’altra circostanza che desta molta per-
plessità riguarda un’audiocassetta, lasciata
da presunti rapinatori il 17 luglio 1983 in
via della Dataria a Roma. Analizzato il
contenuto dai servizi segreti SISDE e SI-
SMI e dagli organi di polizia, l’audiocas-
setta risultava contenere, su un lato, la voce
di una persona che ribadiva le richieste per
il rilascio di Emanuela; sull’altro lato erano
incise le voci di una o più ragazze che
subivano sevizie o torture, presumibil-
mente (come riportato nelle dichiarazioni a
seguito delle analisi) con strumenti elet-
trici, per opera di almeno tre uomini di
nazionalità italiana, le cui voci erano incise
nel nastro.

Quando il nastro fu consegnato agli in-
quirenti erano inspiegabilmente scomparse
le voci maschili. Tuttora, dopo tanti anni, la
procura della Repubblica disconosce que-
sta situazione, affermando di avere solo la
registrazione delle voci femminili. Per quale
motivo gli inquirenti, avendo a disposizione
le relazioni dei servizi segreti in cui si
faceva riferimento alle voci maschili, non si
erano adoperati per recuperare l’audiocas-

setta originale e per effettuare una nuova
analisi con strumenti tecnologici più avan-
zati, oggi a disposizione ?

La storia della Orlandi, ormai un
« giallo », prosegue caratterizzandosi per te-
lefonate anonime a trasmissioni televisive,
messaggi di dubbia attendibilità all’agenzia
ANSA e approfondimenti istruttori su fi-
gure, forse importanti sul piano investiga-
tivo, come il Sovrastante presso l’Ufficio
centrale di vigilanza della Città del Vati-
cano, che non hanno portato però a stabi-
lire alcun punto fermo.

Controversi, nella vicenda, sono i rap-
porti di collaborazione tra la magistratura
italiana e lo Stato della Città del Vaticano;
diverse richieste di rogatoria alle autorità
vaticane sono rimaste senza riscontro. In
particolare, non è mai giunto alla procura
della Repubblica un importante rapporto
redatto sul caso dalle autorità vaticane.
Infatti, uno dei tanti punti di criticità della
vicenda riguarda proprio il « rapporto Ema-
nuela Orlandi », che sembra fosse sulla
scrivania del Segretario del Pontefice. Si
sostiene da alcuni che nel 2012 il docu-
mento stava per essere consegnato ad un
magistrato che seguiva l’inchiesta Orlandi,
ma ciò non avvenne. Il rappresentante della
Santa Sede, nell’incontro con il magistrato,
avrebbe affermato che il dossier conteneva
indicazioni sulla responsabilità relativa-
mente alla scomparsa della ragazza fino ad
un certo livello, perché oltre non si poteva
andare.

Ove ciò fosse vero, la domanda che
dovrebbe essere posta, e a cui l’organo, di
cui chiediamo l’istituzione, dovrebbe cer-
care una risposta, è proprio su quali livelli
non si possa indagare. Perché il rapporto
non si trova negli atti processuali ? Perché
la procura della Repubblica non lo ha più
richiesto alle autorità della Città del Vati-
cano ?

Altro punto molto allarmante di quella
che, a prima vista, sembrava solo la tragica
sottrazione di un minore è l’asserito coin-
volgimento della « Banda della Magliana »
nel rapimento della ragazza. La Banda
della Magliana, come è noto ai più, è stata
un’organizzazione criminosa attiva negli anni
’70 nel traffico di droga, nell’usura, nei
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sequestri di persona, nelle rapine e nel
traffico delle armi, con forti legami con la
camorra, con Cosa Nostra, con la masso-
neria e con servizi segreti deviati.

Un’ipotesi investigativa si riferiva al ten-
tativo della banda di ricattare esponenti
della Città del Vaticano per ottenere la
restituzione di soldi che questa stessa as-
sociazione criminale e la mafia avrebbero
investito nell’Istituto per le opere di reli-
gione (IOR). A tale ipotesi faceva anche
riferimento la notizia anonima, fornita in
una telefonata pervenuta, nel 2005, alla
nota trasmissione « Chi l’ha visto ? », se-
condo cui si affermava che, per risolvere il
caso Orlandi, sarebbe stato necessario ve-
rificare chi fosse sepolto nella cripta della
basilica romana di Sant’Apollinare e inve-
stigare sul « favore » che « Renatino » (Re-
nato De Pedis – uno dei componenti della
banda, sepolto nella citata cripta) avrebbe
fatto a un cardinale.

In concomitanza con l’apertura della
tomba, effettuata nel 2012, emerse un fatto
abbastanza controverso. Dall’intercetta-
zione di una conversazione telefonica tra la
moglie di De Pedis e il Rettore della basilica
in questione, indagato e poi prosciolto per
concorso in sequestro, si apprende che il
nuovo procuratore della Repubblica di Roma
avrebbe preannunziato agli avvocati della
parte indagata l’intenzione di archiviare
l’inchiesta sulla scomparsa di Emanuela.

In questo filone investigativo, assumeva
un ruolo chiave la compagna di Renato De
Pedis all’epoca dei fatti. Dalle deposizioni
della donna emergeva che ella stessa sa-
rebbe stata presente alla presa in carico
dell’Orlandi da parte della Banda della
Magliana, consegnata da un prete all’in-
terno di un cancello da cui si accedeva al
Vaticano. Nelle prime testimonianze si af-
fermava che, dopo la permanenza della
ragazza in una casa nella zona gianico-
lense, Emanuela sarebbe stata uccisa e –
secondo una sua ipotesi – i suoi resti
sarebbero stati radunati in sacchi e gettati
nei pressi di Torvaianica. La testimone as-
seriva che le motivazioni del coinvolgi-

mento di questa organizzazione sarebbero
state da ricercare in pretesi rapporti con
un arcivescovo della Chiesa cattolica e Pre-
sidente dell’IOR dal 1981 al 1989, coinvolto
nello scandalo del dissesto del Banco am-
brosiano. Tali rapporti avrebbero compor-
tato l’accompagnamento di ragazze presso
alcuni appartamenti in cui sarebbe stato
solito intrattenersi l’arcivescovo.

A seguito di tali dichiarazioni, vennero
iscritti nel registro degli indagati nuovi per-
sonaggi, ma questa pista non portò a risul-
tati credibili, forse anche a causa di fughe
di notizie che avrebbero consentito agli
indagati di negare il loro coinvolgimento
nei fatti. Ove ciò fosse vero, sarebbe da
presumere l’esistenza di un forte interesse
a ostacolare la ricerca della verità.

Dopo questa fuga di notizie, le stesse
dichiarazioni della donna (non sottoposta a
un programma di protezione) sono diven-
tate fumose e soggette a tante variazioni e
contraddizioni da inficiarne l’attendibilità.

Altra circostanza degna di considera-
zione sono le parole rivolte dal Pontefice al
fratello e alla madre di Emanuela Orlandi
nel marzo 2013, ad inchiesta aperta e in
assenza di prove ufficiali della morte della
ragazza: « Emanuela sta in cielo ».

Il racconto di questa indagine è ancora
lungo e comprende non solo ulteriori per-
sonaggi e situazioni, ma soprattutto tanti
punti controversi, lontani spesso da ogni
logica investigativa. Unica certezza vera è
che, dopo trentacinque anni di indagini
degli inquirenti italiani e vaticani, manca
qualunque fondata ipotesi sulle circostanze
e le ragioni della scomparsa e sull’indivi-
duazione di eventuali responsabili.

Una Commissione parlamentare di in-
chiesta potrebbe dunque essere opportuna
per comprendere dove il sistema fallisce e
dove si blocca l’ingranaggio. Ciò appare
fondamentale non solo per Emanuela Or-
landi, ma per quella « piccola città » di
persone scomparse, che – prendendo in
prestito le parole dell’Associazione Pene-
lope – non può essersi volatilizzata e che è
dovere dello Stato rintracciare.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

Art. 1.

(Istituzione e compiti della Commissione
parlamentare di inchiesta)

1. È istituita, ai sensi dell’articolo 82
della Costituzione, una Commissione par-
lamentare di inchiesta sulla scomparsa di
Emanuela Orlandi, di seguito denominata
« Commissione », con il compito di:

a) verificare, attraverso l’analisi degli
atti processuali e del materiale investiga-
tivo raccolto, quali criticità e circostanze
abbiano determinato il mancato accerta-
mento giudiziario dei fatti e delle eventuali
responsabilità;

b) accertare lo svolgimento dei fatti
attraverso la raccolta e la valutazione dei
documenti e degli elementi di prova utili
per la ricostruzione della vicenda.

Art. 2.

(Durata della Commissione)

1. La Commissione conclude i propri
lavori entro nove mesi dalla sua costitu-
zione e presenta alle Camere una relazione
sulle risultanze dell’inchiesta.

2. Sono ammesse relazioni di mino-
ranza.

Art. 3.

(Composizione della Commissione)

1. La Commissione è composta da venti
senatori e da venti deputati, scelti rispetti-
vamente dal Presidente del Senato della
Repubblica e dal Presidente della Camera
dei deputati in proporzione al numero dei
componenti dei gruppi parlamentari, assi-
curando comunque la presenza di un rap-
presentante per ciascun gruppo esistente in
almeno un ramo del Parlamento.
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2. Non possono essere nominati compo-
nenti della Commissione coloro che ab-
biano ricoperto ruoli processuali in rela-
zioni ai fatti di cui all’articolo 1. A questo
fine, i componenti della Commissione, prima
della nomina, rendono dichiarazione alla
Presidenza della Camera di appartenenza.

3. Il Presidente del Senato della Repub-
blica e il Presidente della Camera dei de-
putati, d’intesa tra loro, convocano la Com-
missione entro dieci giorni dalla nomina
dei suoi componenti per la costituzione
dell’ufficio di presidenza.

4. L’ufficio di presidenza, composto dal
presidente, da due vicepresidenti e da due
segretari, è eletto a scrutinio segreto dalla
Commissione tra i suoi componenti. Per
l’elezione del presidente è necessaria la
maggioranza assoluta dei componenti della
Commissione. Se nessuno riporta tale mag-
gioranza, si procede al ballottaggio tra i
due candidati che hanno ottenuto il mag-
gior numero di voti. È eletto il candidato
che ottiene il maggior numero di voti. In
caso di parità di voti è proclamato eletto o
entra in ballottaggio il più anziano di età.

5. Per l’elezione, rispettivamente, dei
due vicepresidenti e dei due segretari, cia-
scun componente della Commissione scrive
sulla propria scheda un solo nome. Sono
eletti coloro che hanno ottenuto il maggior
numero di voti. In caso di parità di voti si
procede ai sensi del comma 4.

6. Le disposizioni dei commi 4 e 5 si
applicano anche per le elezioni suppletive.

Art. 4.

(Audizioni a testimonianza)

1. Per le audizioni a testimonianza da-
vanti alla Commissione si applicano le di-
sposizioni degli articoli 366 e 372 del codice
penale.

2. Per i fatti oggetto dell’inchiesta par-
lamentare non è opponibile alla Commis-
sione il segreto d’ufficio, professionale o
bancario. È sempre opponibile il segreto
tra difensore e parte processuale nell’am-
bito del mandato. Per il segreto di Stato si
applica quanto previsto dalla legge 3 agosto
2007, n. 124.

Atti Parlamentari — 6 — Camera dei Deputati

XVIII LEGISLATURA A.C. 1043



Art. 5.

(Poteri e limiti della Commissione)

1. La Commissione procede alle indagini
e agli esami con gli stessi poteri e le stesse
limitazioni dell’autorità giudiziaria.

2. La Commissione non può adottare
provvedimenti attinenti alla libertà e alla
segretezza della corrispondenza e di ogni
altra forma di comunicazione, nonché alla
libertà personale, fatto salvo l’accompagna-
mento coattivo di cui all’articolo 133 del
codice di procedura penale.

3. La Commissione ha facoltà di acqui-
sire, sulle materie attinenti alle finalità
della presente legge, anche in deroga al
divieto stabilito dall’articolo 329 del codice
di procedura penale, copie di atti e di
documenti relativi a procedimenti e inchie-
ste in corso presso l’autorità giudiziaria o
altri organi inquirenti, nonché copie di atti
e di documenti relativi a indagini e inchie-
ste parlamentari. L’autorità giudiziaria può
trasmettere copie di atti e di documenti
anche di propria iniziativa.

4. L’autorità giudiziaria provvede tem-
pestivamente e può ritardare la trasmis-
sione di copia degli atti e dei documenti
richiesti, con decreto motivato solo per
ragioni di natura istruttoria. Il decreto ha
efficacia per sei mesi e può essere rinno-
vato. Quando tali ragioni vengono meno,
l’autorità giudiziaria provvede senza ri-
tardo a trasmettere quanto richiesto. Il
decreto non può essere rinnovato o avere
efficacia oltre la chiusura delle indagini
preliminari.

5. La Commissione garantisce il mante-
nimento del regime di segretezza fino a
quando gli atti e i documenti trasmessi in
copia ai sensi del comma 3 sono coperti da
segreto.

6. La Commissione ha facoltà di acqui-
sire da organi e uffici della pubblica am-
ministrazione copie di atti e di documenti
da essi custoditi, prodotti o comunque ac-
quisiti in materia attinente ai compiti della
stessa Commissione.

7. Quando gli atti o i documenti siano
stati assoggettati al vincolo di segreto fun-
zionale da parte delle competenti Commis-
sioni parlamentari di inchiesta, tale segreto
non può essere opposto alla Commissione.
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8. La Commissione stabilisce quali atti e
documenti non devono essere divulgati, an-
che in relazione ad esigenze attinenti ad
altre istruttorie o inchieste in corso. De-
vono in ogni caso essere coperti dal segreto
gli atti e i documenti attinenti a procedi-
menti giudiziari nella fase delle indagini
preliminari.

9. Ove occorra chiedere lo svolgimento
di accertamenti o l’acquisizione di docu-
menti fuori del territorio dello Stato, si
applicano le pertinenti disposizioni del capo
II del titolo III del libro XI del codice di
procedura penale e dei trattati internazio-
nali.

Art. 6.

(Obbligo del segreto)

1. I componenti della Commissione, i
funzionari e il personale di qualsiasi ordine
e grado addetti alla Commissione stessa e
ogni altra persona che collabora con la
Commissione o compie o concorre a com-
piere atti di inchiesta oppure ne viene a
conoscenza per ragioni di ufficio o di ser-
vizio sono obbligati al segreto per tutto
quanto riguarda gli atti e i documenti di cui
all’articolo 5, commi 5 e 8.

2. Salvo che il fatto costituisca più grave
reato, la violazione del segreto è punita ai
sensi dell’articolo 326 del codice penale.

3. Salvo che il fatto costituisca più grave
reato, le pene di cui al comma 2 si appli-
cano a chiunque diffonde in tutto o in
parte, anche per riassunto o informazione,
atti o documenti del procedimento di in-
chiesta dei quali è stata vietata la divulga-
zione.

Art. 7.

(Organizzazione dei lavori)

1. L’attività e il funzionamento della
Commissione sono disciplinati da un rego-
lamento interno approvato dalla Commis-
sione stessa prima dell’inizio dei suoi la-
vori. Ciascun componente può proporre la
modifica delle norme regolamentari.
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2. Le sedute della Commissione sono
pubbliche. Tuttavia, la Commissione può
deliberare di riunirsi in seduta segreta tutte
le volte che lo ritenga opportuno.

3. La Commissione può avvalersi dell’o-
pera di agenti e di ufficiali di polizia giu-
diziaria e di tutte le collaborazioni che
ritiene necessarie. Con il regolamento in-
terno di cui al comma 1 è stabilito il
numero massimo di collaborazioni di cui
può avvalersi la Commissione.

4. Per l’adempimento delle sue funzioni,
la Commissione fruisce di personale, locali
e strumenti operativi messi a disposizione
dal Presidente del Senato della Repubblica
e dal Presidente della Camera dei deputati,
d’intesa tra loro.

5. La Commissione cura l’informatizza-
zione dei documenti acquisiti e prodotti nel
corso della propria attività.

6. Le spese per il funzionamento della
Commissione, stabilite nel limite massimo
di 50.000 euro, sono poste per metà a
carico del bilancio interno del Senato della
Repubblica e per metà a carico del bilancio
interno della Camera dei deputati.
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