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ABSTRACT: 

The examination of pest risk is a process that is becoming increasingly necessary 
within the European Union. Globalization and the intensification of international trade 
have increased the risk of entry and spread of harmful organisms in countries where 
they were previously unknown. Often pathogens easily adapt to the new habitat 
destroying the local flora. When their presence is registered, the European Union has 
procedures in place to ensure their control, containment and/or eradication (Dir. 
(EC)2000/29, Reg. (EU)2016/2031). More generally, the examination of the situation 
caused by the presence of organisms harmful to plants and their products is based on 
the pest risk assessment process, which is comprised of three stages: 1.risk 
assessment, a scientific review carried out by the European Food Safety Authority 
(Efsa), specifically the Plant Health Expert Group, which uses precise methods to draw 
up a scientific opinion and is often supported by state scientific bodies; 2.risk 
management, in which the European Commission decides, on the basis of scientific 
opinion, how to manage the spread of the organism in order  to eradicate it, whilst 
also calculating the interests and benefits (it is sometimes necessary to apply the 
precautionary principle); 3.risk communication, a phase that permeates the other two 
( independent of, yet connected to each other), to ensure that each action is carried 
out on the basis of precise knowledge of the problem and that all stakeholders are 
informed.  

The case of the spread of Xylella Fastidiosa is useful to understand this process. 
The quarantine bacterium that first settled in Salento -Southern Apulia-, today risks 
invading the entire region, leading to the death of millions of olive trees, destroying 
not only a landscape inherited over the centuries, but also the local economy, of which 
olive growing is the flagship. The difficulties that arose during the management of this 
phytopathy (Olive Quick Decline Syndrome) were mainly due to a lack of confidence in 
scientific experts and authorities - European, national and regional - caused by an 
inaccurate, gross, sceptical communication and imbued by simple and convincing 
storytelling. The measures imposed by the European Union have often been hampered 
and the expansion of the plant disease has forced their tightening (Commission 
Implementing Decision (EU)2015/789). Initially, the scientific gaps did not facilitate the 
control of Xylella Fastidiosa and the succession of regulatory acts is also an indication 
of the continuous updating of the numerous researches. 



 
 

The hope that we have today is that everyone can understand the importance of 
scientific studies along with eradication and containment measures, and that false 
news can be easily recognised so as to ensure organic control of the bacterium, which 
unfortunately can no longer be eradicated. 
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ABSTRACT: 

L’esame del rischio fitosanitario è un procedimento che si rivela sempre più 
necessario all’interno dell’Unione Europea. La globalizzazione e l’intensificazione dei 
commerci internazionali hanno aumentato il rischio di ingresso e diffusione di 
organismi nocivi in Paesi dove prima non erano conosciuti. Spesso essi si adattano 
facilmente al nuovo habitat distruggendo la flora locale. Nel momento in cui si registra 
la loro presenza, l’Unione Europea ha disposto delle procedure per garantirne il 
controllo, il contenimento e/o l’eradicazione (dir. (CE)2000/29, reg. (UE)2016/2031). 
Più in generale l’esame della situazione generata dalla presenza degli organismi nocivi 
per i vegetali e i loro prodotti si basa sul procedimento di valutazione del rischio 
fitosanitario che comprende tre fasi: 1.risk assessment, esame dal punto di vista 
scientifico svolto dall’Efsa (Autorità europea per la sicurezza alimentare), nello 
specifico dal Gruppo di esperti per la salute delle piante che utilizza precisi metodi per 
redigere un parere scientifico ed è spesso coadiuvato anche da enti scientifici statali; 
2.risk management, in cui la Commissione Europea decide, sulla base dei risultati 
scientifici, come gestire la diffusione dell’organismo cercando di eradicarlo, facendo 
anche un calcolo degli interessi e dei benefici (si rivela necessario talvolta applicare il 
principio di precauzione); 3.risk communication, fase che permea le altre due, 
indipendenti l’una dall’altra ma connesse tra loro, per assicurare che ogni azione sia 
effettuata sulla base della precisa conoscenza del problema e che tutti i soggetti 
interessati ne siano informati. Il caso della diffusione della Xylella Fastidiosa è utile per 
comprendere questo procedimento. Il batterio da quarantena insediatosi dapprima nel 
Salento -Sud della Puglia-, oggi rischia di invadere l’intera regione, portando alla morte 
milioni di ulivi, distruggendo non solo un paesaggio ereditato nei secoli, ma anche 
l’economia locale, di cui l’olivicoltura è fiore all’occhiello. Le difficoltà presentatisi 
durante la gestione di questa fitopatia (Disseccamento Rapido dell’Olivo) sono derivate 
per lo più da una sfiducia negli esperti scientifici e nelle autorità – europee, statali e 
regionali – causata da una comunicazione poco precisa, grossolana, scettica e intrisa da 
uno storytelling semplice e convincente. Le misure imposte dall’Unione Europea sono 
state spesso ostacolate e l’espandersi della fitopatia ha costretto il loro irrigidimento 
(dec. es. (UE)2015/789). Inizialmente le lacune scientifiche non hanno agevolato il 
controllo di Xylella Fastidiosa ed il susseguirsi di atti normativi è anche indice 
dell’aggiornamento continuo delle numerose ricerche. 

La speranza che oggi si nutre è che tutti possano comprendere l’importanza degli 
studi scientifici e delle misure di eradicazione e contenimento e che siano facilmente 
riconosciute le false notizie così da garantire un’operazione organica di controllo del 
batterio, che purtroppo però non è più eradicabile. 
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INTRODUZIONE 

 

 

Spesso il rapporto tra scienza e diritto non è pacifico come ci si potrebbe 
aspettare. Se idealmente non si dovrebbe frapporre nessun ostacolo tra i dati 
scientifici e la redazione di norme che li utilizzano per regolare questa o quella 
situazione, nella realtà queste due sfere non si conciliano sempre facilmente. 

Le prime difficoltà si incontrano già nel momento in cui la scienza viene 
interpellata per indagare alcuni fenomeni, situazioni, processi naturali che incidono 
sulla vita quotidiana e pertanto devono essere regolamentati. Sebbene, per 
definizione, la scienza sia oggettiva, si può facilmente constatare che esistono teorie e 
diagnosi opposte per lo stesso caso, interessi confliggenti che guidano talvolta 
l’operato degli esperti, giudizi politici che indirizzano le ricerche e che l’apparato 
scientifico difficilmente s’impone con poteri vincolanti. La scienza appare in molti 
frangenti una conoscenza malleabile e non un sapere unico ed inequivocabile (almeno 
finché non è smentito da scoperte successive).  

Dal punto di vista del diritto invece, la scienza può apparire un ostacolo nel 
bilanciamento tra interessi politici; le incertezze scientifiche dettate dalla mancanza di 
risultati possono aumentare le difficoltà nel processo legislativo di creazione delle 
norme. 

Il loro rapporto diventa ancora più complicato se la questione da regolamentare 
presenta una percentuale di rischio, necessitando quindi un’analisi del rischio con i 
calcoli e le considerazioni del caso.  

La materia dell’analisi del rischio è oggi uno dei temi più approfonditi dall’Unione 
Europea in ambito di sicurezza alimentare (Food Safety) e l’Efsa è l’Autorità preposta 
agli studi scientifici in merito. Per analisi del rischio si intende un procedimento 
composto da tre fasi distinte ma connesse: risk assessment, risk managent e risk 
communication. La connessione tra scienza e diritto all’interno di questo 
procedimento è data dalla comunicazione attiva tra i soggetti operanti.  

In questa ricerca si propone l’esame del procedimento di analisi del rischio, con 
la descrizione di ogni sua fase e successivamente la presentazione di un caso concreto, 
evidenziandone i punti critici. Si tratta della vicenda dell’emergenza fitosanitaria 
causata da Xylella Fastidiosa in Puglia, un batterio da quarantena insediatosi negli 
oliveti che porta gli alberi lentamente alla morte occludendo i vasi xilematici. 

Per rendere più chiara l’esposizione si è scelto di dividere il lavoro in due sezioni, 
la prima puramente teorica e descrittiva del procedimento di analisi del rischio 
all’interno dell’Unione Europea, e la seconda, più concreta, che analizza il caso della 
Xylella Fastidiosa. 

La prima sezione è composta da quattro capitoli.  
Il primo prende in esame l’analisi del rischio in generale, soffermandosi sulla sua 

evoluzione storico-legislativa. Si descrivono e giustificano gli atti legislativi ed i passaggi 
fondamentali che hanno portato alla creazione dell’Efsa nel 2002. 
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Il secondo capitolo si concentra sulla prima fase del procedimento di analisi del 
rischio, ossia la fase di risk assessment o di valutazione del rischio. Si analizza nello 
specifico l’Autorità europea per la sicurezza alimentare, illustrandone nel primo 
paragrafo e nei relativi sottoparagrafi gli organi, il funzionamento, i principi e gli 
obiettivi futuri. Il secondo paragrafo è dedicato al parere scientifico. I pareri scientifici 
sono gli atti con cui l’Efsa comunica la propria opinione - elaborata in seguito a studi 
scientifici compiuti dai suoi esperti - che saranno la base delle decisioni politiche e 
degli atti legislativi. Si passa poi alla descrizione del procedimento per giungere alla 
formulazione del parere e delle sue fasi. La spiegazione è focalizzata sulla redazione di 
un parere riguardante la salute dei vegetali, in vista dell’analisi della situazione 
concreta della seconda sezione. 

Il secondo capitolo si chiude con un paragrafo dedicato ai punti critici dell’Efsa e 
del procedimento: mancanza di poteri vincolanti, territorializzazione dei conflitti, 
commistione tra la fase di risk assessment e risk management, criticità organizzative-
gestionali all’interno dell’Efsa e conflitti d’interesse. 

Il terzo capitolo descrive la seconda fase dell’analisi del rischio, la fase di risk 
management, svolta principalmente a livello europeo dalla Commissione Europea e dal 
Comitato permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i mangimi. Sono pertanto 
descritti i risk managers, il loro ruolo e gli elementi che influiscono nelle loro decisioni 
(value judgements, dati incerti e cost-benefit analysis). Il capitolo prosegue nel 
paragrafo 4 soffermandosi sul principio di precauzione e si conclude con un ultimo 
paragrafo dedicato al rapporto tra scienza e diritto, mettendo in luce le teorie che negli 
anni sono state elaborate per descriverne i meccanismi.  

Nel quarto capitolo invece si affronta la fase di comunicazione del rischio -risk 
communication-, essenziale per l’intero procedimento di analisi, delineando chi si 
occupa di comunicazione del rischio, la scelta dell’approccio comunicativo e dei mezzi 
per trasmettere le informazioni a seconda del messaggio da veicolare e del pubblico da 
raggiungere. Il quarto paragrafo del capitolo dà qualche nozione rispetto agli studi 
sulla percezione del rischio e termina con una breve descrizione del modello 
denominato Social Amplification of Risk Framework (SARF). 

Gli ultimi tre capitoli sono riservati alla vicenda dell’emergenza della Xylella 
Fastidiosa e compongono la seconda sezione di questo lavoro.  

Il quinto capitolo riassume la vicenda, offrendo inizialmente uno spaccato 
dell’olivicoltura pugliese e approfondendo poi il caso dal punto di vista scientifico e 
normativo. 

Il sesto capitolo infine è dedicato all’analisi delle questioni problematiche della 
vicenda ed è volontariamente tripartito rispettando le tre fasi dell’analisi del rischio. Si 
è cercato di esaminare i punti critici riconducendoli alle tre fasi.  

La ricerca termina con un capitolo conclusivo nel quale si traggono le fila circa la 
complicata situazione del Tacco d’Italia, cercando di delineare lo stato attuale e 
ponendo le ultime domande aperte su questa vicenda che pare essere ancora lontana 
dalla sua risoluzione. 
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SEZIONE PRIMA 
 

CAPITOLO I 

IL PROCEDIMENTO DI ANALISI DEL RISCHIO 
 

1.1 L’analisi del rischio fitosanitario nell’Unione Europea: breve premessa 

 

La Xyllela Fastidiosa è solo uno degli ultimi organismi nocivi che è giunto in 

Europa e sta causando una vera e propria epidemia. Il punteruolo rosso delle palme, il 

cinipide galligeno del castagno, il mal dell’esca delle viti sono esempi di fitopatie che 

hanno colpito alcuni Paesi membri e che hanno allarmato coltivatori, vivaisti, 

consumatori, attivisti, politici e non ultimo il legislatore. Immediatamente si è 

percepita l'importanza di prevenire l’ingresso, lo sviluppo e la diffusione di agenti 

patogeni nel territorio dell’Unione Europea, organismi in grado di generare situazioni 

di rischio per le colture agrarie, le piante ornamentali, l'ambiente. La salute delle 

piante è particolarmente minacciata negli ultimi anni a causa del cambiamento 

climatico e della globalizzazione degli scambi commerciali. La percentuale di rischio di 

introduzione di organismi patogeni in territorio europeo è perciò oggi molto più 

elevata e l’organismo nocivo, non trovando i nemici naturali presenti nel suo 

ecosistema di origine, può diffondersi con facilità ed insediarsi nel nuovo sito. La sua 

presenza ovviamente non ha ripercussioni solo ambientali ed agricole, ma anche 

economiche e sociali.  

L’Unione Europea ha rafforzato la struttura legislativa ponendo attenzione 

proprio all’analisi del rischio fitosanitario per ridurlo ad un livello accettabile e cercare 

di prevenirlo. Il Regolamento (UE)2031 del 2016 è l’atto a cui si deve far riferimento. 

Esso ha imposto l’abrogazione e la sostituzione della Direttiva (CE)29 del 2000; 

quest’ultima aveva istituito un regime concernente le misure di protezione contro 

l’introduzione nell’Unione, allora Comunità, degli organismi nocivi ai vegetali o ai 

prodotti vegetali e contro la loro diffusione. Per organismi nocivi si intende qualsiasi 

specie, ceppo o biotipo di agenti patogeni, animali o piante parassite dannosi per le 

piante o i prodotti vegetali1. 

Il regolamento ha perfezionato la struttura normando nel dettaglio i criteri per 

identificare gli organismi nocivi, siano essi diffusi nell’intero territorio dell’Unione o 

                                                           
1
 Definizione riportata all’art. 1 reg. (UE)2016/2031. Ai sensi della dir. (CE)2000/29, art.2, comma 2, lett. 

e), gli organismi nocivi venivano definiti come: “i nemici dei vegetali o dei prodotti vegetali, che 
appartengono al regno vegetale o animale, o si presentano sotto forma di virus, di micoplasmi o di altri 
agenti patogeni”. 
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solo in alcune zone2, ed ha predisposto divieti e prescrizioni per la loro immissione, a 

meno che non si tratti di piccoli quantitativi da utilizzare a scopo scientifico e di ricerca. 

Sono previsti inoltre programmi pluriennali di controlli ed indagini, certificati 

fitosanitari per l’introduzione delle piante provenienti da Paesi terzi (che potrebbero 

essere vettori di organismi nocivi) e passaporti per le piante che attestino il rispetto 

delle prescrizioni e devono essere spostate all’interno dell’Unione. Gli Stati Membri, gli 

operatori professionali ed il pubblico sono obbligati a notificare la presenza di un 

organismo nocivo, o anche il suo sospetto, all’Autorità nazionale competente che, una 

volta confermato il pericolo, dovrà comunicarlo alla Commissione Europea e, 

eventualmente, prendere misure provvisorie per arginarne la diffusione3. È previsto 

infine che venga stilato e aggiornato costantemente un elenco delle specie di 

organismi nocivi prioritari e le misure da prendere. 

Le misure per prevenire le fitopatie in questione e l’analisi del rischio della loro 

diffusione non sarebbero affidabili se non fossero basate su pareri scientifici. Al 

considerando numero 25 del reg. (UE)2016/2031 è dichiarato che dovrebbero essere 

presi in considerazione pareri di autorità scientifiche accreditate internazionali, 

europee o nazionali per definire le disposizioni preventive e per redigere un elenco di 

piante, prodotti vegetali o altri oggetti ad alto rischio che non possono essere immessi 

nel territorio europeo perché appunto altamente rischiosi.  

L’analisi del rischio e i dati scientifici sono la base delle successive decisioni e ne 

decretano l’affidabilità. La valutazione del rischio è la prima considerazione da fare per 

poi eventualmente procedere. Per analisi del rischio fitosanitario si intende il processo 

di valutazione delle evidenze biologiche o di altra natura (scientifica ed economica) 

necessario a determinare se un organismo sia nocivo, se debba essere regolamentato 

e l’intensità delle misure fitosanitarie da adottare4. Questo processo multidisciplinare 

deve dare come risultato un parere di massima qualità, possibile solo se elaborato da 

esperti altamente preparati, imparziali ed indipendenti. 

All’interno dell’organigramma dell’Unione Europea, vari organi e gruppi di 

esperti si occupano di analisi del rischio fitosanitario e tutela della salute delle piante in 

                                                           
2
 Essi vengono definiti “organismi nocivi da quarantena rilevanti per l’Unione” o “organismi nocivi da 

quarantena rilevanti per le zone protette”, art. 3 e 4 reg. (UE)2016/2031. 
3
 Art. 9 e ss. reg. (UE)2016/2031. 

4
 Questa definizione è contenuta nell’ International Standards for Phytosanitary Measures (ISPM) no. 5., 

Glossary of Phytosanitary Terms. La salute delle piante infatti è tutelata anche a livello internazionale 
grazie all’International Plant Protection Convention (IPPC), una convenzione conclusa nel quadro 
dell'Organizzazione delle Nazioni Unite per l'alimentazione e l'agricoltura (FAO) nel 1951 e che regola il 
commercio di piante e prodotti fitosanitari attraverso delle misure, le ISPM. Attualmente sono in vigore 
50 ISPM, ciascuna definisce degli standard precisi per prevenire o gestire le emergenze fitosanitarie. 
L’altro importante accordo internazionale a tutela delle piante è l’Accordo sull’Applicazione delle Misure 
Sanitarie e Fitosanitarie (SPS Agreement), firmato nel 1994 e facente parte dell’atto finale di creazione 
dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO). Nella zona mediterranea invece l’Organizzazione 
Europea e Mediterranea per la Protezione delle Piante (EPPO), fondata anch’essa nel 1951, promuove la 
protezione delle piante cercando di armonizzare le normative e diffondendo dati scientifici accertati. 
L’EPPO inoltre aggiorna annualmente due liste contenenti gli organismi nocivi da quarantena 
differenziandoli a seconda della presenza nella regione EPPO, lista 2, o della loro assenza, lista 1. 
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senso lato. Essi sono: la Direzione Generale sulla salute e sicurezza alimentare (detta 

anche DG SANTE e spesso coadiuvata dal gruppo di esperti in legislazione della salute 

delle piante), il Comitato Permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i mangimi 

dipendente, come la Direzione Generale, dalla Commissione e l’Autorità Europea per la 

sicurezza alimentare (EFSA o Autorità in seguito), all’interno della quale si individuano 

il Gruppo di esperti scientifici sui prodotti fitosanitari e i loro residui ed il Gruppo sulla 

salute dei vegetali. L’EFSA è l’autorità europea di riferimento che si dedica alla ricerca 

scientifica e all’analisi del rischio rispetto agli alimenti, alla salute del consumatore, 

degli animali e delle piante. 

Essa è stata creata ad hoc in seguito ad un lungo percorso di riflessioni, confronti, 

studi e dibattiti in seno all’Unione Europea successivamente agli scandali degli anni 

Novanta, notoriamente la crisi della mucca pazza in Gran Bretagna e della 

contaminazione di diossina in Belgio. Da quegli eventi l’approccio della politica di 

sicurezza alimentare europea (Food Safety, da non confondere con il tema della Food 

Security) è radicalmente cambiato e l’interesse originario per l’abbattimento delle 

barriere commerciali e la creazione del mercato libero è passato in secondo piano. 

L’Unione Europea avrebbe dovuto riconquistare la fiducia persa in seguito alle 

suddette crisi assicurando ai cittadini che gli alimenti circolanti nel territorio fossero 

sani, privi di rischi per la salute, gli animali allevati in modo sicuro e le piante non 

contagiate da fitopatie. La salute del consumatore è divenuta così l’obiettivo della 

legislazione alimentare europea. Il modo scelto per garantire la qualità al consumatore 

è stato quello di costituire un sistema basato sui dati scientifici, ovvero oggettivi e 

certi, quindi teoricamente non discutibili, emessi da un’Autorità ufficiale (l’EFSA 

appunto) capace di valutare le situazioni di rischio e prevenirle.  

Connesso alla tutela della salute umana, è aumentata anche l’attenzione verso 

quella dell’ambiente e delle piante, derivata anche dalle emergenze fitosanitarie come 

accennato in apertura. La modalità con cui si svolge l’analisi delle situazioni di rischio è 

la stessa per l’intero ambito di applicazione della food safety, sia l’oggetto di indagine 

una persona, un animale o una pianta. Inizialmente creato appositamente per la 

protezione della salute del consumatore fu poi automaticamente esteso a tutti gli 

ambiti suscettibili di rappresentare un rischio per la filiera alimentare. 

È utile ora ripercorrere l’evoluzione storica della politica europea di sicurezza 

alimentare rispetto al tema dell’analisi del rischio. 

 

 

1.2 L’evoluzione legislativa dell’analisi del rischio nell’Unione Europea 

 

Fino agli anni Novanta, la struttura della legislazione alimentare europea era 

retta dalle così dette direttive “ricetta” le quali armonizzavano gli standard di 

produzione e commercializzazione di alcuni alimenti specifici con lo scopo, non tanto di 



8 
 

promuovere la tutela della salute umana e dell’ambiente, ma solamente il libero 

scambio e gli interessi economici europei ostacolati dalle numerose normative 

nazionali5. La legislazione alimentare inoltre era regolata per mezzo della cooperazione 

tra la Commissione e tre comitati, precisamente: il Comitato Scientifico per i Prodotti 

Alimentari (Scientific Committee on Foodstuffs – SCF), il Comitato Permanente per i 

Prodotti Alimentari (Standing Committee on Foodstuffs – StCF) e il Comitato Consultivo 

per i Prodotti Alimentari (Advisory Committee on Foodstuffs – ACF). Il primo veniva 

consultato dalla Commissione per ottenere un parere scientifico, necessario per poter 

prendere delle scelte adeguate. Esso era composto da scienziati esterni indipendenti. Il 

secondo comitato invece garantiva la partecipazione e l’appoggio degli Stati membri 

alle decisioni della Commissione attraverso il confronto sulla base del parere scientifico 

del SCF. Il terzo comitato infine rappresentava gli interessi degli stakeholders, le parti 

interessate (agricoltori, trasformatori, venditori, consumatori e così via). Con questa 

suddivisione di ruoli e responsabilità iniziava a delinearsi la separazione, oggi ben più 

netta, tra analisi (risk assessment) e gestione del rischio (risk management). Inoltre, 

utilizzando la definizione data da Joerges6, i tre comitati diedero forma ad una sorta di 

“deliberative supranationalism”, che contribuì ad aumentare la fiducia nei confronti 

delle Istituzioni Europee e a superare le divisioni di poteri talvolta mal percepite dagli 

Stati. 

Ma il sistema collassò a causa dello scandalo dell’encefalopatia spongiforme 

bovina, più comunemente conosciuto come scandalo della mucca pazza (BSE, Bovine 

Spongiform Encelophathy). Era chiaro infatti che la politica di sicurezza alimentare 

finora adottata non riusciva a prevenire certi rischi e tutelare il settore; mancava una 

struttura forte in grado di sorreggere le intersezioni tra diritto, politica e scienza. 

Questa crisi marcò “l’anno zero”7 del Nuovo Approccio della politica alimentare 

europea.  

Il primo atto che diede avvio al cambiamento fu il Libro Verde della Commissione 

“Principi generali della legislazione in materia alimentare nell’Unione Europea” del 

19978. Tra i sei nuovi obiettivi della legislazione comunitaria in materia alimentare 

vennero elencati l’elevato livello della salute e della sicurezza pubblica e del 

consumatore e l’obbligatorietà di utilizzare dati scientifici e valutazione del rischio alla 

base delle disposizioni di legge. Si incoraggiarono inoltre le parti sociali ad un maggiore 

coinvolgimento nell’analisi dei costi e dei benefici derivati dalle nuove norme proposte. 

                                                           
5
 La prima direttiva “ricetta” riguarda i prodotti di cacao e di cioccolato, dir. (CEE)1973/241, definito da 

A. Alemanno primo “europroduct”, in The evolution of European food regulation, why the European 
Food Safety Authority is not a EU-style FDA?, Press, 2006, Bocconi Legal Studies Research Paper No. 
1007451. 
6
 Joerges C. (1999), “Good governance” through comitology? In: C. Joerges & E. Vos (Eds), EU 

Committees: Social regulation, law and politics, pp. 311-338. Oxford: Hart Publishing  
7
 Chalmers Damian, Food for Thought”: reconciling European risks and traditional ways of life, 2003, 66 

The Modern Law Review, 532. 
8
 Libro Verde della Commissione “Principi generali della legislazione in materia alimentare nell’Unione 

Europea”, 1997, COM (97) 176. 
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Per la prima volta si sottolineò l’importanza dell’informazione scientifica, il fatto che 

essa dovesse essere attuale, completa, coerente e di eccellente qualità; venne 

aggiunto inoltre che la conoscenza scientifica è sì fondamentale, ma non esclusiva 

poiché “la legislazione comunitaria ha riconosciuto in varie occasioni che anche altri 

fattori, in particolare le esigenze del consumatore e le sue preoccupazioni, sono 

elementi da prendere in considerazione nel processo di assunzione delle decisioni.”9. 

Si introdusse così il concetto di value judgement, ovvero criteri non scientifici che 

però vengono utilizzati nel procedimento di scelta di indirizzo di ricerca scientifica e 

seguente formulazione delle norme. In questo documento inoltre si fece riferimento 

anche al principio di precauzione, il cui utilizzo è raccomandato in caso di mancanza di 

dati certi. Infine, si diede vita ad altri comitati scientifici, ognuno dei quali competente 

per un determinato settore della legislazione alimentare10, coordinati da un comitato 

direttivo e sotto la responsabilità della Direzione Generale per le politiche del 

consumatore e della protezione della salute del consumatore11. Tra gli otto comitati 

istituiti, uno era specializzato in salute delle piante. 

Nella stessa data, il 30 aprile 1997, venne pubblicato un altro atto essenziale: la 

Comunicazione della Commissione “Salute del consumatore e sicurezza dei generi 

alimentari”12. La decisione contiene la definizione di analisi del rischio e delle sue fasi. 

Si afferma: “L'analisi del rischio è una procedura sistematica che integra la valutazione 

scientifica dei pericoli e della loro probabilità di verificarsi in un determinato contesto 

(valutazione del rischio), la valutazione dei provvedimenti che consentono di ridurre il 

rischio ad un livello accettabile (gestione del rischio) e lo scambio di informazione con 

tutte le parti in causa, cioè: i responsabili a livello decisionale, gli ispettori, i 

consumatori e i produttori, allo scopo di spiegare le ragioni delle scelte che si compiono 

e di giustificare le misure di gestione proposte (comunicazione del rischio).”13.  

Si chiarì in questa sede che la prima fase di valutazione è esclusivamente 

scientifica, obiettiva e non influenzata da posizioni politiche; la seconda invece è 

prettamente politica e si basa sui dati emersi nella prima fase; l’ultima, invece, quella 

della comunicazione, può, anzi deve, permeare entrambe, essendo necessaria ad ogni 

passaggio dell’analisi14. Ogni stadio di questo processo deve essere caratterizzato da 

indipendenza, eccellenza e trasparenza. 

                                                           
9
 Ivi p.8. 

10
 Decisione della Commissione (CE)1997/579 del 23 luglio 1997 che istituisce i comitati scientifici nel 

settore della salute dei consumatori e della sicurezza dei generi alimentari. 
11

 Oggi la DG Sanco, Directorate-General for health and consumers, è divenuta nel 2015 DG Santé (dal 
francese), ovvero Directorate-General for health and food safety. 
12

 Salute del consumatore e sicurezza dei generi alimentari, Decisione della Commissione Europea, 30 
aprile 1997 COM (97)183. 
13

 Ibidem. P.19, parte 3, COM (97) 183. 
14

 Il modello di analisi del rischio suddiviso nelle tre fasi è stato introdotto nell’Unione Europea 
importandolo dagli Stati Uniti. Nel 1983 infatti il National Research Council (NRC) pubblicò uno studio 
dal titolo “Risk assessment in the Federal Governement: managing the process” (anche conosciuto come 
Red Book) nel quale cercò di individuare “institutional mechanisms that best foster a constructive 
partnership between science and governement” dando la prima definizione di analisi del rischio. Negli 
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Ma ancora, l’atto definì dettagliatamente il Nuovo Approccio elencando i tre 

principi che il Presidente della Commissione, Jacques Santer, aveva già enunciato 

quello stesso febbraio di fronte al Parlamento: 

1) La responsabilità in campo legislativo (risk management) deve essere separata 
da quella della consultazione scientifica (risk assessment); 

2) La responsabilità legislativa deve essere separata dalle attività di ispezione;  
3) È necessaria una maggiore trasparenza e più ampia accessibilità 

all’informazione attraverso tutto il processo decisionale e le misure di ispezione 
(risk communication). 

Si sottolineò così la necessità di una separazione tra le fasi di analisi e gestione 

del rischio, antecedentemente solo parzialmente applicata e mai delineata. Questa 

rinnovata organizzazione era infatti indispensabile se si voleva quanto prima 

riconquistare la fiducia dei consumatori, sospettosi e impauriti dopo gli scandali, e 

tutelare la loro salute, quella degli animali e delle piante. Malgrado questa nuova 

concezione, l’analisi del rischio rimaneva di competenza della Commissione, che 

delegava le varie Direzioni Generali per la valutazione del rischio e l’elaborazione dei 

pareri scientifici. La Commissione si sarebbe occupata in seguito delle proposte 

legislative e del controllo dell’applicazione delle normative. 

Per realizzare questi obiettivi, erano tre gli strumenti complementari da 

potenziare secondo la Commissione: il parere scientifico, l’analisi del rischio e il 

controllo. Per la prima volta in quest’occasione essi vennero descritti come base per 

una buona politica.  

Tuttavia queste modifiche non furono sufficienti ad eliminare le tensioni: Francia 

e Germania rifiutavano ancora di importare carne bovina dalla Gran Bretagna, era 

criticato il modus operandi dei comitati - spesso accusati di tenere nascoste le loro 

regole interne, riunioni e persino opinioni – ed anche gli interessi degli Stati, 

rappresentati nel Comitato permanente per i prodotti alimentari (StCF), mentre quelli 

delle parti coinvolte, membri del Comitato Consultivo per i prodotti alimentari (ACF), 

erano scarsamente considerati. In più, nell’elaborare il Nuovo Approccio, la 

Commissione non aveva riflettuto abbastanza sulla definizione di rischio accettabile, 

sul trattamento delle situazioni incerte e sull’applicazione del principio di precauzione; 

in breve, furono definiti nel dettaglio gli aspetti scientifici ma non il modo in cui si 

sarebbero dovuti utilizzare i dati15.  

Per avere una chiara idea anche della difficoltà pratica di gestione di questo 

nuovo sistema è emblematico quanto il professor Gibney, membro del Comitato 

                                                                                                                                                                          
studi successivi sottolineò la difficoltà di mantenere nettamente separate le fasi di risk assessment e risk 
management e per questo evidenziò l’importanza di interazione e comunicazione frequente tra gli 
esperti e coloro che utilizzano i dati scientifici per elaborare delle disposizioni. A livello internazionale il 
primo documento ufficiale che trattò di risk analysis e della sua applicazione nel campo della sicurezza 
alimentare fu il report di una conferenza di esperti appartenenti a FAO e OMS avvenuta nel marzo 1995 
a Ginevra “Application of risk analysis on food standards issues”. 
15 Vos Ellen, Eu food safety regulation in the aftermath of the BSE crisis, Journal of Consumer Policy 23, 

2000, p. 241-244. 
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permanente per i prodotti alimentari nel 1998, affermò in occasione di una conferenza 

congiunta circa l’Unione Europea e la sicurezza alimentare post BSE: “Last Monday I 

attended a meeting of the human risk exposure group of our BSE committee which 

operates under the SSC. On Thursday I will have my 26th trip to Brussels. Next week I 

will have two days which will be my 27th trip to Brussels on BSE. I have a job where I 

am Professor of Nutrition at the University of Dublin. I have to teach, organise research. 

I have to work within the university. I have to raise funds. I have to work on Irish 

government committees and so on. Professor Pascal asked a question yesterday, can 

this continue? The answer is no. It cannot continue”. 

Con la pubblicazione del Libro Bianco sulla sicurezza alimentare nel gennaio del 

2000 la Commissione cercò di rimediare ai punti deboli del Nuovo Approccio. 

Questo atto è conosciuto per aver anticipato la futura creazione dell’Autorità 

Europea di Sicurezza Alimentare ma si deve anche riconoscere che esso fissò dei punti 

fermi nel futuro programma della Commissione. Venne qui ufficialmente stabilito che 

la politica alimentare avrebbe dovuto coprire l’intera catena, “dai campi alla tavola”, 

prendendo in considerazione ogni sua fase e dando rilevanza anche alla salubrità 

dell’ambiente. Per far ciò, sarebbe stato necessario garantire un approccio completo e 

integrato che coinvolgesse tutti i settori dell’alimentare, tutti gli Stati membri e tutte le 

fasi di decisione a livello politico. In questo modo la politica alimentare sarebbe stata 

più coerente, efficace e dinamica e avrebbe potuto facilmente superare le carenze che 

la caratterizzavano. L’analisi del rischio fu posta alla base dell’approccio descritto nel 

Libro Bianco e la conoscenza scientifica, si evidenziò, avrebbe dovuto supportare la 

politica di sicurezza alimentare. Vennero ribaditi i principi di eccellenza, indipendenza e 

trasparenza, essenziali per assicurare un alto livello di protezione della salute del 

consumatore, degli animali e dell’ambiente e per riconquistare la fiducia del primo. 

Si previdero anche sistemi di controlli e monitoraggi il cui organo centrale 

sarebbe stato l’Ufficio alimentare e veterinario (Food and Veterinary Office - FVO) e un 

Sistema di Allarme Rapido (Rapid Alert System) avrebbe avvisato le istituzioni in caso di 

emergenze e rischi imminenti.  

La creazione dell’EFSA era considerata dalla Commissione “la risposta più 

appropriata all’esigenza di garantire un elevato livello di sicurezza alimentare”16 e 

permise anche una netta separazione tra le fasi dell’analisi del rischio. Nel Libro Bianco 

si dichiarò che l’Autorità si sarebbe occupata della valutazione del rischio, rispondendo 

in modo rapido e flessibile alle richieste. Il suo compito fondamentale sarebbe stato 

quello di emanare pareri scientifici attingendo alle migliori conoscenze scientifiche, 

rendendoli subito disponibili. La rapida comunicazione dei pareri avrebbe facilitato 

l’accettazione del rischio, dunque assicurato un’azione efficace, appropriata, veloce ed 

aumentato la fiducia del consumatore. L’EFSA avrebbe dunque avuto il pieno controllo 

della prima fase (risk assessment), non più quindi di competenza della Commissione e 

un controllo condiviso con quest’ultima della terza e “onnipresente” fase (risk 

                                                           
16

 Libro Bianco sulla sicurezza alimentare, COM (1999)/719 definitivo, p. 3. 
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communication). La Commissione si sarebbe occupata di gestione del rischio (risk 

management), emanando la legislazione di attuazione, adottata sulla base dei dati 

scientifici, e della sorveglianza della sua applicazione. Venne in questo documento 

ribadita l’importanza di una rete di connessione con le altre autorità nazionali e le 

istituzioni incaricate della sicurezza degli alimenti, della salute umana, animale e 

vegetale beneficiando delle reciproche esperienze. 

Poter usufruire di un’Autorità specifica per la sicurezza alimentare avrebbe 

comportato sicuramente ulteriori vantaggi: si sarebbero potuti invitare a collaborare 

esperti esterni, indipendenti, che avrebbero così favorito affidabilità e trasparenza 

degli elaborati; la Commissione si sarebbe potuta concentrare esclusivamente sugli 

aspetti politico-amministrativi agendo come una “administration de mission”17 che 

identifica le aree in cui si deve intervenire. È bene ricordare che la netta separazione 

tra ambito scientifico e gestionale non è sempre così marcata poiché i fatti 

“esclusivamente scientifici” non esistono (chiaro esempio è lo studio per la richiesta di 

autorizzazione europea per l’introduzione di un novel food il quale, oltre ai dati 

meramente scientifici, includerà anche fattori socio-economici). 

Dopo due anni, si riuscì a trasformare quanto elaborato in questi atti in un 

regolamento e a dare una forma definitiva alla politica europea di sicurezza alimentare 

attraverso la creazione dell’EFSA e la stesura di principi generali. Il Regolamento n.178 

del 28 gennaio 2002 “che stabilisce i principi e i requisiti generali della legislazione 

alimentare, istituisce l’Autorità europea per la sicurezza alimentare e fissa le procedure 

nel campo della sicurezza alimentare” è quindi il punto di arrivo dell’evoluzione della 

legislazione in materia di food safety. 

Il regolamento, il quale pone come obiettivi primari la protezione della salute 

umana e il mercato interno, ha inteso normare orizzontalmente tutte le fasi di 

produzione, trasformazione e distribuzione degli alimenti, facendo attenzione agli 

animali (in particolar modo alla loro nutrizione con i mangimi) e all’ambiente. Si 

realizza quindi l’approccio completo ed integrato come suggerito dal Libro Bianco. 

Viene nuovamente ribadita l’importanza dell’analisi del rischio e delle sue tre fasi ai 

considerando numero 16, 17, 18 e all’art.6. Quest’ultimo specifica che, per conseguire 

un livello elevato di tutela della vita, la legislazione alimentare si deve basare 

sull’analisi del rischio, tranne quando ciò non sia confacente alle circostanze o alla 

natura del provvedimento. La valutazione del rischio deve utilizzare elementi scientifici 

ed avvenire in modo indipendente, obiettivo e trasparente; la sua gestione deve tener 

conto dei risultati della prima fase, in particolare dei pareri dell’EFSA e del principio di 

precauzione. La triplice suddivisione fornirà una metodologia sistematica per definire i 

provvedimenti. I principi enunciati sin dalla Comunicazione n. 176 del 199718 di 

eccellenza, trasparenza ed indipendenza sono sempre posti come cardini della 

                                                           
17

 Vos E., EU food safety regulation in the aftermath of the BSE crisis, 2000, Journal of consumer policy, 
23: 227-255, p.247. 
18

 Libro Verde della Commissione “Principi generali della legislazione in materia alimentare nell’Unione 
Europea”, 1997, COM (97) 176. 
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valutazione del rischio, che, tuttavia, talvolta necessiterà di prendere in considerazione 

altri fattori non scientifici ma utili per un’analisi completa.  

L’EFSA gioca un ruolo centrale essendo responsabile della valutazione del rischio 

e in collaborazione con la Commissione anche della comunicazione dello stesso. Essa 

dovrà fungere da “punto di riferimento scientifico indipendente”19 e fornire un quadro 

scientifico completo elaborando pareri rispetto alle questioni postegli. Attraverso la 

raccolta di informazioni invece potrà valutare preventivamente la possibilità di un 

rischio imminente. Il Regolamento si occupa anche della gestione delle emergenze e 

del Sistema di Allarme Rapido così come precisato nel Libro Bianco. 

Il Reg. (CE)2002/178 inoltre contiene la differenza tra rischio e pericolo, ancor 

mai esplicitata in atti europei ufficiali. All’art. 3, punto 9 si descrive il rischio come: 

“funzione della probabilità e della gravità di un effetto nocivo per la salute, 

conseguente alla presenza di un pericolo”. 

Nello stesso articolo, al punto 14, il pericolo o l’elemento di pericolo sono invece: 

“(un) agente biologico, chimico o fisico contenuto in un alimento o mangime, o 

condizione in cui un alimento o un mangime si trova, in grado di provocare un effetto 

nocivo sulla salute.” 

Il primo quindi riguarda la probabilità di verificazione di un danno in conseguenza 

alle decisioni dell’uomo, mentre il secondo si riferisce alla capacità intrinseca di 

un’attività o di un bene di determinare un evento dannoso, indipendentemente dalle 

decisioni umane. Il pericolo si trasforma in rischio tramite le azioni umane ed è 

misurato in termini percentuali di probabilità20. Una buona immagine dell’interazione 

tra i due concetti si rifà al racconto della Spada di Damocle tramandato da Cicerone: 

l’evento dannoso è determinato sia dal peso e dall’affilatezza della spada (il pericolo, 

dunque la caratteristica propria del bene di causare un danno), sia dalla robustezza del 

crine di cavallo che la tiene sospesa (il rischio, cioè la probabilità che il crine si spezzi e 

causi il danno)21. 

Il reg. (CE)2002/178 infine mira a snellire e semplificare il procedimento 

decisionale all’interno della food safety fino ad allora fondato solo sugli articoli del 

Trattato che istituisce la Comunità Europea (TCE). Precisamente agli articoli numero: 

37, in cui sono preponderanti gli aspetti agricoli; 95, nel caso di misure per il 

completamento o il funzionamento del mercato interno; 152, per le misure negli 

ambiti veterinario e fitosanitario che hanno quale obiettivo diretto la protezione della 

salute del pubblico; 153, relativo alla protezione del consumatore; 202, relativo al 

conferimento da parte del Consiglio di competenze di esecuzione delle norme alla 

Commissione (rispettivamente gli art. 43, 114, 168, 169 e 16,290, 291 del Trattato sul 

funzionamento dell’Unione Europea ). L’art.95 è particolarmente interessante dal 

                                                           
19

 Reg. (CE)2002/178, considerando n.34. 
20 Ferrari M., Izzo U., Diritto alimentare comparato, Regole del cibo e ruolo della tecnologia, Il Mulino, 

Bologna, 2012, p.50-51. 
21

 Mossel D.A.A., Corry J.E.L., Struijk C. B. e Baird R.M., Essentials of the microbiology of foods, John 
Whiley & Sons Ldt., Chichester, UK, 1995. 
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punto di vista della base scientifica dei dati che la Commissione deve utilizzare per 

formulare nuove proposte perché dichiara che si deve tenere conto “degli eventuali 

nuovi sviluppi fondati su riscontri scientifici” (comma 3) ; anche gli Stati membri che 

intendono introdurre delle disposizioni nazionali facendo eccezione ad una misura di 

armonizzazione devono notificare la loro volontà alla Commissione adducendo le 

prove scientifiche emerse su cui si basano (comma 5).  

Con l’emanazione del reg. (CE)2002/178 l’Unione Europea mette a punto il 

rapporto tra diritto e scienza22, facendo della seconda la base per il primo, regola i loro 

rapporti, evidenziando la pericolosità della loro commistione ed impone l’analisi del 

rischio come procedura per la gestione delle situazioni potenzialmente pericolose o 

d’emergenza. È considerata, per ovvi motivi, primaria la tutela della salute umana ma 

la protezione della salute animale e delle piante segue esattamente lo stesso processo 

ed anzi, è necessaria, per assicurare una vita sana al consumatore. 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

                                                           
22

 La Commissione europea aveva già definito l’importanza della scienza nella società e della 
sensibilizzazione del pubblico rispetto alle questioni e al progresso scientifico nel Piano d’azione 
“Scienza e Società”, pubblicato il 4.12.2001 (COM(2001) 714 definitivo). Si chiarisce in questa sede che la 
Commissione fungerà da catalizzatore per promuovere la cultura scientifica, elaborare politiche 
scientifiche più vicine ai cittadini e porre un approccio responsabile in materia scientifica alla base delle 
politiche. Si precisa inoltre come la gestione dei rischi (locuzione che in questo documento si riferisce al 
procedimento nelle sue tre fasi) sia elemento fondamentale delle politiche pubbliche seppure spesso 
controverso. È per questo indispensabile, si ribadisce ancora una volta, basare le misure regolamentari 
su pareri scientifici caratterizzati da eccellenza, trasparenza ed indipendenza. 



 

15 
 

II CAPITOLO 

RISK ASSESSMENT 
 

 
“ To what degree should, could, or does “expertise” replace legal, political and 

ethical criteria?”. In other words, should the agency be invested with regulatory and 
enforcement powers similar to those of the U.S. FDA? ” 

 Christian Joerges 23 

 

2.1 L’Autorità Europea per la Sicurezza Alimentare (EFSA) 

 
Il modello di autorità a cui si fece inizialmente riferimento per creare l’EFSA fu la 

Food and Drug Administration, l’Agenzia per gli alimenti ed i medicinali statunitense 
che si occupa della regolamentazione dei prodotti alimentari e farmaceutici e dipende 
dal Dipartimento della Salute e dei Servizi Umani degli Stati Uniti. La sua struttura fu 
studiata approfonditamente da tre eminenti scienziati europei, James, Kemper e 
Pascal, che produssero un report indicando la necessità di una riforma strutturale della 
politica alimentare europea, prendendo come esempio appunto l’FDA24. L’Europa, 
secondo loro, aveva bisogno di un ente indipendente, trasparente, eccellente e 
facilmente comprensibile dai “non-esperti” del settore e che fosse capace non solo di 
fornire pareri scientifici, ma che anche avesse un ruolo nella gestione delle questioni di 
cui sarebbe stata investito, collaborando attivamente con la Commissione. Nel caso 
statunitense infatti, l’agenzia governativa ha poteri sia di analisi scientifica sia 
gestionali, concentrando su di sé aspetti di ricerca e regolativi. Per i tre scienziati, se le 
due fasi di risk assessment e management fossero state nettamente divise, si sarebbe 
inasprita la disaffezione per il sistema europeo. La Commissione tuttavia non utilizzò il 
suggerimento poiché nel Libro Bianco sulla Sicurezza Alimentare, come sopra descritto, 
si era previsto che l’Autorità si sarebbe occupata in maniera indipendente della 
valutazione del rischio ed in collaborazione con la Commissione (che invece avrebbe 
autonomamente preso le decisioni politiche) solo della sua comunicazione. È da 
specificare inoltre che, in primo luogo, gli Stati Membri non si erano dimostrati 
favorevoli a lasciare il controllo della politica alimentare ad un’autorità indipendente 
ed avevano fatto pressione sulla Commissione; in secondo luogo, si temeva un 
indebolimento dell’attendibilità dell’Unione (anche sotto il profilo democratico); in 
terzo luogo, i Trattati Europei non permettevano la creazione di un ulteriore ente con 
poteri normativi, pertanto sarebbe stata necessaria una modifica dei Testi. 

 

                                                           
23

 Joerges Christian, Law, science and the management of risks to health at the national, european and 
international level- Stories on baby dummies, mad cows and hormones in beef, 2001, in 7 Columb. J. Eur. 
L. 1. 
24

 James P., Kemper F., Pascal G., A European food and public health Authority: the future of scientific 
advice in the EU, Report commissionato dal Direttore Generale della DG XXIV, Dicembre 1999, 6.  
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Il Libro Bianco aveva delineato infatti un’Autorità che avrebbe dovuto: 

• Attingere alle migliori conoscenze scientifiche 

•  Essere indipendente dagli interessi industriali e politici 

•  Essere aperta ad un esame rigoroso da parte del pubblico 

•  Essere scientificamente autorevole e  

•  Operare a stretto contatto con gli organismi scientifici nazionali. 
 

In breve, si sarebbe dovuta contraddistinguere per l’eccellenza, l’indipendenza e 

la trasparenza e sarebbe dovuta diventare automaticamente la prima istanza a cui 

rivolgersi per informazioni scientifiche sulla sicurezza alimentare o per la risoluzione di 

problemi.  

Finalmente con l’emanazione del reg. (CE)2002/178 si precisarono la sua 

struttura ed il suo ruolo; l’analisi del rischio è l’attività principale dell’Autorità. Gli 

articoli 22 e 23 aprono il capo terzo del Regolamento dedicato interamente all’Efsa; si 

occupano della sua funzione e dei suoi compiti affermando che essa offre consulenza 

scientifica e assistenza scientifica e tecnica per la normativa e le politiche della 

Comunità (oggi Unione) in tutti i campi che hanno un’incidenza diretta o indiretta sulla 

sicurezza degli alimenti e dei mangimi e formula pareri scientifici sulla salute umana, 

animale e vegetale. Essa deve collaborare con la Commissione e gli Stati Membri per 

“promuovere l’effettiva coerenza tra le funzioni di valutazione del rischio, gestione del 

rischio e comunicazione del rischio”25. 

Tra i compiti, oltre all’elaborazione di pareri scientifici, rientrano anche la 

promozione e coordinazione di metodi uniformi di valutazione del rischio, la ricerca e 

lo studio dei dati scientifici e tecnici, la definizione di rischi emergenti, l’organizzazione 

di una rete di enti internazionali e statali operanti nel settore, la rapida e chiara 

comunicazione dei risultati degli studi alle parti interessate.  

 

 

2.1.1 Gli organi dell’EFSA 

 

Gli articoli dal numero 24 al numero 28 sono dedicati agli organi che 

compongono l’Efsa. Essa è dotata di un Consiglio di amministrazione (art.24) composto 

da 14 membri nominati dal Consiglio in consultazione col Parlamento, in base ad un 

elenco stilato dalla Commissione, più un rappresentante di quest’ultima. Essi non sono 

scelti per la loro connessione con gli Stati Membri ma solo per la loro indipendenza e 

competenza. Tuttavia, si deve garantire una copertura geografica più ampia possibile 

nell’ambito dell’Unione26. Il Consiglio di amministrazione è responsabile di garantire 

che l’Autorità assolva le proprie funzioni e svolga i compiti che le sono stati assegnati27. 

                                                           
25

 Art. 22, par.8 reg. (CE)2002/178. 
26

 Art. 25, par.1 reg. (CE)2002/178. 
27

 Art. 25, par.7 reg. (CE)2002/178. Esso in più adotta il regolamento finanziario disponendo la procedura 
per la formazione e l’esecuzione del bilancio dell’Autorità (art. 25, par.9). 
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L’articolo successivo si occupa del Direttore esecutivo, ovvero il rappresentante 

legale dell’Autorità che principalmente organizza l’attività quotidiana dell’Efsa, elabora 

i programmi di lavoro, attua le decisioni del Consiglio di amministrazione, gestisce le 

questioni inerenti al personale, approva le spese finanziarie e mantiene i contatti col 

Parlamento. Egli può anche chiedere consiglio al Foro consultivo, di cui è presidente, 

per l’ordine di priorità delle richieste di parere scientifico. 

Il Foro consultivo, descritto all’articolo 27, è composto dai rappresentanti degli 
organi competenti che svolgono negli Stati Membri funzioni analoghe a quelle 
dell’Autorità. Esso aiuta il Direttore esecutivo nello svolgimento dei suoi compiti. 
Quest’organo è la vera novità all’interno dell’Efsa poiché nel panorama delle agenzie 
dell’Unione Europea non se ne era ancora costituito uno simile. Il Foro è “un 
meccanismo di scambio di informazioni sui rischi potenziali e di concentrazione delle 
conoscenze. Esso garantisce la piena collaborazione tra l’Autorità e gli organi 
competenti degli Stati Membri”28. È dunque un vero e proprio collegamento tra 
l’Autorità e gli Stati e mira a raggiungere contemporaneamente due obiettivi: 
aumentare la partecipazione degli Stati nei meccanismi della food safety europea e 
facilitare la cooperazione tra Efsa e Stati Membri. Il Foro cerca di evitare la 
sovrapposizione fra gli studi scientifici a livello europeo e nazionale, promuove il 
confronto in caso di pareri discordanti e incentiva il supporto reciproco tra Efsa e Stati 
in presenza di rischi emergenti. A partire dal 2003 è affiancato da un gruppo di lavoro 
specializzato in comunicazione - Advisory Forum working group on communications - 
che ha contribuito in modo evidente allo sviluppo e al mantenimento di una rete di 
cooperazione e dialogo nel contesto europeo ed internazionale. Dal 2017, questo 
gruppo è stato sostituito dalla Rete degli Esperti di Comunicazione - CEN: 
Communications Expert Network-. 

Ciò che davvero rappresenta e distingue l’Autorità sono il Comitato scientifico e i 
nove gruppi permanenti di esperti scientifici29. Essi formulano i pareri, ciascuno entro 
la sfera di propria competenza e svolgono, dunque, la valutazione scientifica del 
rischio. Essi corrispondono al Comitato direttivo ed ai comitati scientifici istituti dal 
Libro Verde nel 1997. Il Comitato scientifico è “responsabile del coordinamento 
generale necessario per garantire la coerenza della procedura di formulazione di pareri 
scientifici, con particolare riguardo all’adozione delle procedure operative e 
all’armonizzazione dei metodi di lavoro”30. Il Comitato dunque assicura l’attendibilità e 
la coerenza degli elaborati dei diversi gruppi. Esso può occuparsi anche di questioni 
multisettoriali che investono le competenze di più gruppi oppure creare gruppi di 
lavoro ad hoc se lo studio scientifico non può essere approfondito da nessuno di essi. 
In ogni caso esso raggiunge lo scopo di fornire congruenti pareri scientifici. Il Comitato 
è costituito dai presidenti dei vari gruppi permanenti, composti a loro volta da esperti 
indipendenti.  

                                                                                                                                                                          
 
28

 Art.27, par.4 reg. (CE)2002/178. 
29

 Art.28 reg. (CE)2002/178. 
30

 Art.28, par.2 reg. (CE)2002/178. 



18 
 

Dei nove gruppi permanenti31, due sono specializzati nella salute delle piante, 

ossia il gruppo di esperti scientifici sui prodotti fitosanitari e i loro residui ed il gruppo 

di esperti scientifici sulla salute dei vegetali. Al momento della creazione dell’Efsa, era 

stato istituito un solo gruppo “sulla salute dei vegetali, i prodotti fitosanitari e i loro 

residui” ma nel 2006 si avvertì il bisogno di ampliare la varietà di analisi scientifica dato 

che le competenze disponibili nel gruppo scientifico permettevano esami scientifici in 

campo fitosanitario solo specifici e limitati. Di fronte alla crescita di richieste di parere 

scientifico in campo fitosanitario maturò la consapevolezza della necessità di dover 

offrire pareri anche in altri ambiti relativi alla salute delle piante, come l’entomologia, 

la micologia, la virologia, la batteriologia, la botanica, l’agronomia, la quarantena delle 

piante e l’epidemiologia delle malattie delle piante. Era chiaro infatti che la protezione 

della salute dei vegetali fosse diventata un fattore essenziale della sicurezza della 

catena alimentare e l’evoluzione continua richiedeva esami scientifici sempre più 

numerosi dei rischi fitosanitari. 

Così il 7 aprile 2006 si ufficializzò questa ulteriore suddivisione dei gruppi di 

esperti attraverso il Regolamento n. 575 “che modifica il regolamento (CE) n. 178/2002 

del Parlamento europeo e del Consiglio riguardo al numero e alla denominazione dei 

gruppi scientifici permanenti dell’Autorità europea per la sicurezza alimentare.” Se il 

primo gruppo, che si può definire quello originario, mantenne la sua competenza circa 

i prodotti fitosanitari e i problemi ad essi annessi, il secondo, creato appunto nel 2006, 

fu sin da subito responsabile delle valutazioni del rischio causato da organismi viventi 

non endemici nocivi per le piante e/o i prodotti delle piante, che sono associati al 

movimento delle piante e/o dei loro prodotti e i quali, quindi, possono entrare, 

diffondersi, radicarsi causando danni alle piante e alla produzione dell’area. 

 

 

2.1.2 Il funzionamento dell’EFSA 

 

Il funzionamento dell’EFSA è descritto nella terza sezione del Regolamento. 

L’emanazione dei pareri scientifici, in quanto attività principale, occupa gran parte 

della sezione e si chiarisce, in apertura del suo primo articolo, l’art. 29, che l’Autorità 

formula un parere su richiesta della Commissione, del Parlamento, di uno Stato 

membro, in relazione a qualsiasi questione di sua competenza e in tutti i casi in cui la 

legislazione europea richieda la sua consultazione32. Queste richieste devono essere 

                                                           
31

 I sette altri gruppi permanenti di esperti scientifici sono i gruppi di esperti: a) sugli additivi alimentari, 
gli aromatizzanti, i coadiuvanti tecnologici e i materiali a contatto con gli alimenti; b) sugli additivi e i 
prodotti o le sostanze usati nei mangimi; c) sugli organismi geneticamente modificati; e) sui prodotti 
dietetici, l’alimentazione e le allergie; f) sui pericoli biologici; g) sui contaminanti nella catena 
alimentare; h) sulla salute e il benessere degli animali. 
32

 Si è calcolato che la richiesta di pareri sia variata da 229 nel 2003 a 382 nel 2016, con un picco di 5522 
di richieste nel 2008. L’Efsa inoltre ha consegnato circa 4500 pareri dalla data di crezione al 2016. Dati 
tratti da: The refit evaluation of the general food law (Regulation (EC) no 178/2002), Commission staff 
working document, Bruxelles 15.01.18, Part 1\2, SWD (2018) 38 final, p.30. 
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accompagnate da una documentazione informativa che illustra la questione scientifica 

da esaminare e l’interesse che essa riveste per l’Unione33. Esse solitamente indicano 

anche il termine entro il quale l’Efsa deve concludere e presentare l’elaborato, a meno 

che non sia già previsto dalla legislazione. Il regolamento n.1304 del 2003 specifica che 

in assenza di un termine assegnato dal richiedente, l’Autorità ne deve prevedere uno. 

Se invece quest’ultima non riesce a rispettare quello previsto nella richiesta, ne 

propone uno nuovo, delucidandone i motivi: questo sarà il termine definitivo poiché il 

richiedente non può opporsi34. Si sottolinea nell’appena citato regolamento che i 

pareri devono essere forniti entro termini che garantiscano l’affidabilità del processo di 

fornitura degli stessi, quindi la rapidità e prontezza dello studio è elemento chiave per 

dimostrare l’efficienza e la serietà del lavoro35.  

La tempestività con cui sono forniti i pareri è migliorata negli anni: dal 59% in 

media nel 2006 all’80% nel 201436. Gli eventuali ritardi sono causati dal numero 

considerevolmente elevato di dossier da analizzare o dalla cosiddetta procedura “stop-

the-clock”37. Quindi, nonostante il miglioramento nella rapidità di consegna degli 

elaborati, si è verificato contemporaneamente un aumento dei lavori arretrati che, al 

tempo dell’ultima valutazione esterna indipendente dei risultati dell’Efsa nel 2012, 

risultava essere di 1131 valutazioni definite “work in progress” (di cui l’11,5% 

corrispondeva a richieste ricevute tra il 2006 e il 2011) e di 256 dossiers caratterizzati 

dalla procedura “stop-the-clock”. Nel triennio 2012-2015 si è osservato un ritardo di 

consegna soprattutto nelle valutazioni del rischio circa i microrganismi nocivi nelle 

piante38. 

Le richieste possono essere rifiutate se non sono corredate da un dossier 

completo ed esaustivo oppure non chiaro o, ancora, se sono avanzate più domande 

sulla medesima questione. L’Autorità può rifiutare immediatamente comunicando le 

motivazioni o proporre delle modifiche per poter avviare lo studio. Qualora sia già 

stato formulato un parere su quel tema specifico, l’Efsa può negare di dar seguito alla 

richiesta se non ci sono nuovi elementi rilevanti per giustificare il riesame. In questi 

casi l’Efsa può decidere se accettare o rifiutare la richiesta di parere. Nell’ipotesi 

introdotta dal reg. (CE)1304/2003 invece, l’Autorità è obbligata a rifiutare le richieste 

                                                           
33

 Art. 29, comma 2 reg. (CE)2002/178. 
34

 Dopo un anno dell’emanazione del regolamento che istituisce l’Efsa, la Commissione ha adottato l’11 
luglio 2003 un nuovo regolamento, reg. (CE)2003/1304, sulla procedura applicata all’Autorità europea 
per la sicurezza alimentare alle richieste di pareri scientifici di cui è investita. 
35

 Considerando n. 11, reg. (CE)2003/1304.  
36

 The refit evaluation of the general food law (Regulation (EC) no 178/2002), Commission staff working 
document, Bruxelles 15.01.18, Part 1\2, SWD (2018) 38 final, p.31. 
37

 Per procedura “stop-the-clock” si intende la sospensione delle ricerche e valutazioni scientifiche di 
una determinata richiesta poiché la stessa Autorità ha domandato ulteriori informazioni necessarie per 
la completa comprensione della questione. De facto questa procedura non è altro che un metodo per 
posticipare il termine di consegna del parere, ma può avere delle considerevoli ripercussioni sul settore 
considerato, se la richiesta deve essere velocemente soddisfatta. 
38

 The refit evaluation of the general food law (Regulation (EC) no 178/2002), Commission staff working 
document, Bruxelles 15.01.18, Part 1\2, SWD (2018) 38 final, p.31. 
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se provenienti da soggetti che non hanno la facoltà di farlo o se esse vertono su 

questioni che “non fanno parte della (sua) missione”39.  

È per agevolare questo procedimento che all’art. 9 del suddetto regolamento si 

precisa che gli Stati membri devono notificare all’Efsa la o le autorità governative 

competenti di formulare la richiesta di un parere scientifico. Laddove invece sia 

individuata una discordanza tra un parere emesso dall’Autorità europea per la 

sicurezza alimentare e un’agenzia dell’Unione o di uno Stato membro o uno dei 

comitati scientifici della Commissione, l’Autorità stessa, che funge da trait d’union per 

la collaborazione tra tutti gli organi scientifici europei, avvia una fase di cooperazione 

con lo scopo di dirimere la controversia40. Infine, se vengono ricevute nello stesso arco 

di tempo (che deve essere determinato in base alle circostanze e non può superare i 

45 giorni) più richieste aventi totalmente o parzialmente lo stesso obiettivo, l’Autorità, 

per risolvere il cumulo di domande, può elaborare e proporre ai richiedenti una 

modifica che sarà poi attuata solo previo comune accordo. Questa procedura non deve 

però pregiudicare lo svolgimento di ricerche e studi per la risoluzione di questioni 

urgenti41. 

 L’Autorità, laddove ne individui la necessità, può emettere un parere di propria 

iniziativa nelle materie di sua competenza, commissionando, eventualmente, anche 

degli studi scientifici necessari per l’adempimento. È fatto ovvio che tutto ciò debba 

essere svolto in maniera trasparente e aperta, evitando di impegnare gli organismi 

degli Stati membri in programmi di ricerca che sono già stati svolti o sono in corso di 

svolgimento, per non creare duplicazioni o sovrapposizioni42. L’Autorità deve poi 

informare il Parlamento, la Commissione e gli Stati membri dei risultati dei suoi studi43. 

 L’Autorità inoltre fornisce assistenza alla Commissione la quale può chiedere un 

parere su una questione scientifica o tecnica in un settore di competenza dell’Efsa44. 

Quest’attività consiste nell’applicare principi scientifici o tecnici consolidati per la quale 

non è necessaria la valutazione scientifica da parte del Comitato scientifico o di un 

gruppo di esperti. La Commissione richiede questo tipo di parere nel caso in cui debba 

elaborare un atto per cui sia necessaria una conoscenza tecnica di cui essa non 

dispone. Questa possibilità rappresenta un’importante possibilità di collaborazione tra 

risk assessor e risk manager i cui ruoli sono definiti e distinti dalla separazione 

funzionale delle tre fasi dell’analisi del rischio. 

L’articolo 33 del reg. (CE)2002/178 aggiunge tra le funzioni dell’Efsa anche la 
ricerca, la raccolta, il confronto, l’analisi e la sintetizzazzione dei dati scientifici e tecnici 
significativi nei settori di sua competenza. Per facilitare queste attività è raccomandata 

                                                           
39

 Art.3 reg. (CE)2003/1304. 
40

 Art.30 reg. (CE)2002/178. 
41

 Art.6 reg. (CE)2003/1304. 
42

 Nel settennio 2007-2014, l’Efsa ha pubblicato 60 pareri di sua propria iniziativa. Dati forniti da: The 
refit evaluation of the general food law (Regulation (EC) no 178/2002), Commission staff working 
document, Bruxelles 15.01.18, Part 1\2, SWD (2018) 38 final, p.31. 
43

 Art. 29, comma 1, lett. b) e art. 32 reg. (CE)2002/178. 
44

 Art. 31 reg. (CE)2002/178. 
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la stretta collaborazione tra l’Autorità e tutti gli organismi attivi nel campo della 
raccolta dati appartenenti ad un Paese membro, terzo o ad un’organizzazione 
internazionale. La Commissione, sempre per questo scopo, ha stilato un inventario dei 
sistemi utilizzabili. 

La raccolta e l’analisi dei dati si rivelano essenziali per una speciale procedura: la 
procedura di sorveglianza per individuare e gestire i rischi emergenti. Infatti se 
l’Autorità dispone di informazioni tali da sospettare un grave rischio emergente, deve 
richiedere ulteriori approfondimenti agli Stati membri, alle agenzie comunitarie o alla 
Commissione, così da decidere nel minor tempo possibile la strategia da utilizzare45.  

Tutte le attività dell’Efsa concernenti i rischi emergenti hanno due obiettivi ben 

precisi: identificare i rischi emergenti sul territorio europeo e sviluppare e migliorare i 

metodi di identificazione degli stessi. Il riconoscimento del rischio ai suoi primi stadi è 

lo strumento più efficace per tutelare la salute umana, animale e vegetale. Per questo 

motivo nel 2009 è stata creata una speciale Unità scientifica con lo scopo di coordinare 

lo sviluppo dei processi, dei metodi e delle iniziative per l’identificazione degli elementi 

rischiosi, nonché di coordinare l’operato del Gruppo di discussione sui rischi emergenti 

delle parti interessate (detto StaDG-ER dall’inglese Stakeholder Discussion Group on 

Emerging Risks) e della Rete per lo scambio sui rischi emergenti (definita EREN da 

Emerging Risks Exchange Network). Il Gruppo di discussione sui rischi emergenti delle 

parti interessate (in seguito solo StaDG-ER) è stato formato nel 2010 per aumentare lo 

scambio di informazioni e rafforzare la comunicazione e il dialogo tra le parti 

interessate circa i rischi emergenti; alcuni soggetti infatti, come per esempio le 

organizzazioni dei consumatori che non avevano interessi industriali, non erano 

rappresentati durante i momenti di confronto pertanto è stato necessario rinnovare ed 

allargare la struttura degli organi europei preposti alla prevenzione ed individuazione 

dei rischi emergenti. La Rete per lo scambio sui rischi emergenti (in seguito EREN) è 

stata istituita nello stesso anno ed è composta da : rappresentanti degli Stati membri 

designati dal Foro consultivo, rappresentanti dei Paesi dell’Associazione europea di 

libero scambio (EFTA - European Free Trade Association) ovvero Svizzera e Norvegia, 

ed osservatori della Direzione Generale per la salute e sicurezza alimentare (DG Santé), 

della Food and Drug Administration of the Usa (USDA), dell’Organizzazione delle 

Nazioni Unite per l’alimentazione e l’agricoltura (FAO) e dell’Organizzazione mondiale 

della sanità (WHO). I membri di Eren possono presentare informazioni e dati circa i 

rischi emergenti, i metodi utilizzati per individuarli, procurare ulteriori dati per 

completare le analisi all’interno della rete, mettere al corrente circa eventuali 

circostanze che potrebbero rivelarsi situazioni di rischio emergente46. 
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 Art. 34 reg. (CE)2002/178. 
46

 Terms of reference of the Efsa emerging risks exchange network (Eren)- 2nd update, Advisory Forum 
and Scientific Cooperation Unit, 2014. 
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L’Unità scientifica per i rischi emergenti inoltre gestisce i rapporti tra il Comitato 

scientifico dell’Efsa, i Gruppi di esperti, le altre unità scientifiche operanti, la 

Commissione e le altre istituzioni europee o internazionali47. 

Il Comitato scientifico inoltre decise di formare nel 2016 un ulteriore Gruppo 

permanente di lavoro sui rischi emergenti - Standing working group on emerging risks - 

per assicurare una salda collaborazione tra gruppi di esperti; il Gruppo è sotto la 

direzione del Comitato scientifico e dell’Unità per i rischi emergenti.  

L’analisi delle situazioni di rischio emergente è dunque ora uno dei maggiori 

punti di interesse dell’Autorità europea per la sicurezza alimentare poiché è oggi fuor 

di dubbio che la loro individuazione e studio siano la chiave per migliorare i metodi di 

analisi e prevenzione delle circostanze negative per la sicurezza alimentare e salute 

umana, animale e vegetale. Rispetto ai rischi emergenti per la salute delle piante si 

deve precisare che fino al 2007 non esisteva una definizione nella legislazione europea, 

né tantomeno in quella internazionale. L’Efsa ne adottò una che divenne ufficiale sul 

panorama europeo. Si definisce oggi rischio nuovo ed emergente rispetto alla salute 

delle piante un rischio risultante da: 

− un pericolo non prima identificato al quale il vegetale può essere esposto, 
(oppure) 

− un’esposizione nuova ed inattesa (oppure) 

− un’esposizione significativamente aumentata ad un pericolo noto (oppure/e) 

− una vulnerabilità non conosciuta prima rispetto ad un pericolo noto. 
La valutazione di un rischio emergente è caratterizzata da un’individuazione 

tempestiva dei fatti collegati a quel rischio grazie a dei programmi di monitoraggio, 

delle ricerche o anche delle osservazioni occasionali. È necessario che i metodi di risk 

assessment siano sempre aggiornati e ci sia una conoscenza piena delle condizioni che 

determinano il rischio emergente. L’ “indicatore” del rischio deve essere un elemento 

affidabile, sensibile, quantificabile e capace di fornire subito informazioni circa la fonte 

del pericolo e la sua natura. Non è definito rischio emergente un episodio improvviso 

come per esempio la fuoriuscita di materiali tossici nell’ambiente e neppure il 

consumo accidentale di alimenti o mangimi che non sono stati prodotti secondo le 

normative48.  

È importante sottolineare che la situazione di rischio emergente non è 

assimilabile a quella di rischio in condizioni di emergenza o crisi, che viene invece 

regolata da procedure prestabilite della Commissione49. La seconda e la terza sezione 

del capo quarto del regolamento n.178 del 2002 sono dedicate alle situazioni di 

emergenza.  

                                                           
47

 EFSA’s activities on emerging risks in 2016, EFSA, Afonso A., Garcìa Matas R., Maggiore A., Merten C., 
Robinson T., EFSA Supporting publication 2017 :EN-1336, p.4. 
48

 Definition and description of “emerging risks” within the Efsa’s mandate, Comitato Scientifico, 10 
luglio 2007, EFSA/SC/415 final. 
49

 A questo proposito si veda la Decisione della Commissione n.478 del 2004 relativa all’adozione di un 
piano generale di gestione delle crisi nel settore degli alimenti e dei mangimi. 
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Gli Stati membri possono adottare delle misure cautelari provvisorie se, 

nonostante l’avviso tempestivo, la Commissione non abbia applicato delle misure 

urgenti che sono elencate dall’ articolo 53. Le azioni provvisorie prese dagli Stati 

saranno sottoposte al vaglio del Comitato permanente che assiste la Commissione per 

l’analisi di questioni tecnico-scientifiche circa la politica alimentare europea50. La 

Commissione infine deve elaborare, in stretta collaborazione con l’Autorità e gli Stati 

membri, un piano generale per la gestione delle crisi riguardanti la sicurezza degli 

alimenti e dei mangimi51. L’Efsa può essere investita dalla Commissione della richiesta 

di maggiori informazioni circa l’urgenza; dal 2006 al 2013 la Commissione ha richiesto 

13 volte il supporto scientifico dell’Autorità, la quale ha risposto di media in 2-3 giorni, 

in 8-14 giorni nei casi più complessi e solo in tre casi ha impiegato dai 27 ai 30 giorni.  

L’articolo 35 del reg. (CE)2002/178 accenna al Sistema di allarme rapido (in 

seguito anche RASFF da Rapid Alarm System for Food and Feed) chiarendo che l’EFSA è 

il destinatario dei messaggi che transitano attraverso il sistema e li analizza per fornire 

alla Commissione e agli Stati membri tutte le informazioni per l’analisi del rischio. La 

prima sezione del capo quarto del regolamento dedica maggior spazio alla normazione 

del Sistema. Quest’ultimo è stato concepito sin dal 1979 e poi istituzionalizzato come 

strumento dell’Unione nel 1984 grazie alla decisione n.84 della Commissione. 

Inizialmente non utilizzato in caso di rischi riguardanti animali vivi e mangimi (per 

questo non si è rivelato utile per prevenire la crisi dell’encefalopatia spongiforme e 

solo parzialmente per quella della diossina), costituisce oggi la rete principale di 

scambio di informazioni circa i rischi, diretti o indiretti, per la salute umana riguardanti 

gli alimenti, i mangimi e dal 200652 anche la salute degli animali e i danni all’ambiente 

derivanti dai mangimi. La rete è composta da 32 membri: i Paesi dell’Unione, la 

Commissione, l’EFSA, l’Agenzia spaziale europea (l’ESA - European space agency) e 

l’Associazione europea di libero scambio (l’EFTA, costituita da Svizzera, Liechtenstein, 

Norvegia e Islanda). Qualora uno di essi disponga di informazioni relative all’esistenza 

di un grave rischio per la salute umana, deve trasmettere immediatamente tali 

informazioni alla Commissione nell’ambito di tale Sistema, la quale provvederà a 

comunicarle agli altri membri53. È possibile inoltre richiedere un parere tecnico-

scientifico all’Efsa per agevolare l’intervento rapido e adeguato della gestione del 

                                                           
50

 Secondo gli art. 58 e 59 del reg. (CE)2002/178, la Commissione è assistita da un Comitato permanente 
per le piante, gli animali, il cibo e i mangimi (PAFF Committee - Committee on Plants, Animals, Food and 
Feed), il quale ha il compito di esaminare su iniziativa del Presidente o su richiesta scritta dei suoi 
membri le questioni sottoposte alla Commissione stessa. L’art. 54 del regolamento invece impone il 
controllo delle misure cautelari provvisorie da parte del Comitato. Il Comitato è suddiviso in 14 sezioni, 
una di queste dedicata alla salute delle piante. 
51

 Art. 55 reg. (CE)2002/178. 
52

 Reg. (CE)2005/183 del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 gennaio 2005 che stabilisce requisiti 
per l’igiene dei mangimi. 
53

 Il gruppo di esperti all’interno della Commissione può qualificare il rischio in maniera diversa rispetto 
al membro che ha inviato l’allarme definendolo: allerta (azioni urgenti sono necessarie), informazione 
(non sono necessarie misure urgenti) o notificazione del rifiuto del prodotto al confine (il prodotto è 
stato fermato al confine col territorio coperto dal RASFF).  
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rischio. La Commissione è sempre supportata dal Comitato permanente per le piante, 

gli animali, il cibo ed i mangimi, poiché, anche per questa procedura, come per le 

misure urgenti, si segue l’art. 58 del reg. (CE)2002/178. Sono stati creati anche tre 

portali informatici utili per la comunicazione del rischio: 

− iRASFF, un database che raccoglie informazioni attuali su rischi, pericoli, 
prodotti e misure adottate; 

− RASFF Window, necessario per la diffusione delle informazioni anche ai non-
membri; 

− RASFF Portal and RASFF Consumers’ Portal, piattaforma informativa per il 
pubblico e le parti interessate. 
 

Il Sistema di allarme rapido previsto per la salute delle piante è invece la rete 
Europhyt, nome nato dalla fusione delle parole “European” e “phytosanitary”, che 
indica il sistema grazie al quale i Paesi dell’Unione Europea e la Svizzera possono 
diffondere l’allarme di rischi per la salute delle piante causati dall’ingresso nel 
territorio o dal transito da uno Stato all’altro di piante o prodotti delle piante 
contaminati da microrganismi nocivi. Europhyt è stato creato ed è tuttora gestito dalla 
Direzione Generale per la salute e i consumatori all’interno della Commissione 
europea. Questo sistema nello specifico è un database e una rete informatica che 
permette agli Stati membri di inserire direttamente attraverso un link i dati delle 
intercettazioni di partite di materiale vegetale (piante e prodotti delle piante) non 
conforme e, consequenzialmente, di avvisare le autorità nazionali che si occupano di 
salute dei vegetali54. Se la pianta in questione proviene da un Paese extraeuropeo, 
l’autorità competente sarà ugualmente messa al corrente55. L’EPPO, l’Organizzazione 
europea per la protezione delle piante, non ha accesso completo al sistema ma viene 
costantemente informata delle intercettazioni. 

L’ultima funzione dell’Autorità descritta nel regolamento (CE)2002/178 è indicata 
all’art.36 e si riferisce alle reti di organizzazioni nei settori di competenza dell’Efsa che 
hanno la finalità di agevolare “la cooperazione scientifica mediante il coordinamento 
delle attività, lo scambio di informazioni, l’elaborazione e l’esecuzione di progetti 
comuni, lo scambio di competenze specifiche e migliori pratiche”56. Gli Stati membri 
designano le organizzazioni competenti e il Consiglio di amministrazione, su proposta 
del Direttore esecutivo, ne forma un elenco. Queste organizzazioni potranno assistere 
l’Efsa, da sole o in rete, svolgere l’attività preparatoria per i pareri scientifici, dare la 
propria assistenza tecnica e scientifica, raccogliere i dati ed individuare i rischi 
emergenti. La costituzione di queste reti è sottoposta alle regole adottate dalla 
Commissione in collaborazione con il Comitato permanente per le piante, gli animali, 
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 Nel report annuale di Europhyt del 2016, l’ultimo attualmente disponibile, viene riferito che nel 2016 
Europhyt ha ricevuto 8153 intercettazioni circa dei lotti di merci (piante o loro prodotti) non conformi 
alla normativa europea, di cui 7774 provenienti da Paesi non europei - Europhyt Interceptions, European 
Union notification system for plant health interceptions- Annual Report 2016, Commission-DG Sante. 
55

 La procedura completa di notificazione dei rischi è descritta nella Direttiva della Commissione n. 
1994/3 che stabilisce una procedura della notificazione dell’intercettazione di una spedizione, o di un 
organismo nocivo, proveniente da Paesi terzi che presenta un imminente pericolo fitosanitario. 
56

 Art.36, par.1 reg. (CE)2002/178. 
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gli alimenti e i mangimi, secondo la procedura dell’art. 58, comma 2. In questo modo, 
l’Efsa potrà godere del supporto dei maggiori esperti scientifici in tutta Europa. 

Questo articolo è stato reso effettivo e specificato attraverso il regolamento n. 
2004/2230 del 23 dicembre 200457, necessario, secondo la Commissione, per rendere 
efficace la rete di organismi. L’Autorità, previa consultazione della Commissione, deve 
determinare criteri di qualità armonizzati per l’esecuzione dei compiti che essa affida e 
che, in particolare, devono: 

− assicurare un elevato livello di qualità tecnica e scientifica dei membri della 
rete, in special modo rispetto alle qualifiche del personale scelto, 

− descrivere i mezzi e le risorse consacrati per la realizzazione del progetto in 
questione, 

− descrivere le regole e le procedure per svolgere il compito in modo 
indipendente, integro e in totale rispetto della riservatezza. 

L’Autorità vigilerà di conseguenza alla buona esecuzione dei compiti che essa 

affida agli organismi. Essi, si precisa nel reg. (CE)2004/2230, sono persone giuridiche 

che perseguono obbiettivi di interesse generale e dispongono già di una struttura 

caratterizzata da una marcata indipendenza, integrità ed elevata esperienza scientifica 

(essi sono anche definiti “focal points” nei documenti dell’Autorità). Si ribadisce che 

attraverso la rete di organismi si diffondono le buone pratiche e si migliorano le 

metodologie di raccolta ed analisi dei dati scientifici e tecnici, si analizzano quelli 

rispondenti ad una priorità comune o richiesti dalla Commissione con urgenza e quelli 

che permettono di agevolare la valutazione dei rischi nei pareri da parte dell’Efsa e si 

eseguono lavori preparatori al posto dell’Autorità58. È necessaria una continua 

collaborazione tra la Commissione e l’Efsa per evitare doppioni nei lavori scientifici e 

tecnici già esistenti a livello comunitario o nazionale59. L’armonizzazione della 

normativa europea sulla sicurezza alimentare e il maggior numero di valutazioni del 

rischio svolte dall’Autorità hanno sicuramente diminuito le responsabilità degli enti 

nazionali. Essi tuttavia sono oggi fondamentali in alcuni casi come:  

• gli ambiti non ancora o parzialmente armonizzati; 

• le zone in cui l’esposizione al rischio è diversa della media europea, che 
pertanto necessitano di studi più approfonditi; 

• le attività che si basano su valutazioni scientifiche, che servono per esempio a 
valutare se un alimento è sano, o i controlli ufficiali. 

Nel 2006 fu creato anche un Gruppo di lavoro per la cooperazione e il 
networking sotto la direzione del Comitato consultivo che ha il compito di controllare e 
consolidare le reti di organismi. Per quanto riguarda la salute dei vegetali invece, nel 
2010, è stata istituita una Rete scientifica per la valutazione del rischio sulla salute 
delle piante (Scientific network for risk assessment in plant health) al posto del 
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 Reg. (CE)2004/2230 della Commissione del 23 dicembre 2004 recante modalità di applicazione del 
regolamento (CE) n. 178/2002 del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto concerne la rete degli 
organismi operanti nell’ambito di competenza dell’Autorità europea per la sicurezza alimentare. 
58

 Art. 4 reg. (CE)2004/2230. 
59

 Art. 3, par.2 reg.(CE)2004/2230. 
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Comitato consultivo speciale per la salute delle piante60. I risultati delle collaborazioni 
tra gli organismi membri di questa rete sono condivisi attraverso la Piattaforma di 
scambio di informazioni (Information Exchange Platform, IEP), importante strumento 
per la cooperazione tra membri.  

All’interno dei programmi quadro per la ricerca e lo sviluppo avviati sin dal 

198361, la cooperazione scientifica nel settore della salute delle piante è rafforzata 

attraverso alcuni progetti pluriennali. Uno di questi, per esempio, è Euphresco, creato 

nel 2006, come rete di scambio di informazioni compresa in ERA-NET, un’azione di 

coordinamento e supporto del Sesto Programma Quadro (6th Framework Programme 

- FP6, il cui obiettivo è favorire la cooperazione e il coordinamento di attività di ricerca 

su una determinata area tematica). Si sentì il bisogno di creare una nuova rete poiché, 

sebbene la legislazione sulla salute delle piante fosse stabilita a livello europeo, ben 

l’85% delle ricerche erano svolte a livello nazionale senza nessun tipo di collegamento 

tra istituti e raramente esse erano coinvolte nei progetti finanziati dall’Unione 

Europea62. Euphresco fu dunque istituito per migliorare e consolidare le politiche di 

ricerca (e le ricerche stesse) circa le malattie e gli organismi nocivi, fossero essi 

emergenti o già noti e catalogati dalla legislazione europea, in pieno rispetto dell’art.36 

del reg. (CE)2002/17863. 

All’interno del programma Horizon 2020 (istituito nel 2014 con durata 

programmata fino al 2020), sono stati avviati due progetti specifici per lo studio della 

Xylella Fastidiosa. Il primo, POnTE Project, è stato creato nel 2015 con durata 

quadriennale, per analizzare e ridurre il rischio di diffusione delle malattie provocate 

non solo da Xylella Fastidiosa (subspecie del batterio ritrovato in alberi di olivo, limoni, 

vite, mirtillo, piante ornamentali e drupacee), ma anche da Ca. Liberibacter 

solanacearum (rintracciato in molte colture come patate, pomodori e carote) e 

Hymenoscyphus pseudoalbidus e Phytophtora (che colpisce latifoglie e conifere) ed i 

loro vettori. Il secondo, invece, XF-Actors Project, si focalizza esclusivamente sulla 

Xylella Fastidiosa ed ha visto l’inizio delle sue attività l’1 novembre 2016, in seguito alla 

rapida diffusione della malattia che provocata dal batterio. Questo progetto vede la 

collaborazione anche di centri di ricerca americani e di Taiwan, godendo così dei 

massimi esperti per studiare la patogenicità del batterio, la sua diffusione e 

minimizzare il suo impatto ormai più che significativo. I progetti sono complementari e 

la cooperazione è essenziale per ottenere migliori risultati. 
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 Efsa actions on the “guidelines for EC coordination of the pest risk analysis process”, Efsa, 2010.  
61

 Risoluzione del Consiglio del 25 luglio 1983 relativa a programmi quadro per attività di ricerca, di 
sviluppo e di dimostrazione e ad un primo programma quadro 1984-1987, abrogata il 31 dicembre 1987, 
Document 31983Y0804(01).  
62

 Dati consultabili al link: https://www.efsa.europa.eu/sites/.../colloque071206-p8.pdf. 
63

 Pratique è un altro progetto avviato durante il Settimo Programma Quadro (FP7) che si occupa di 
migliorare e coordinare le tecniche di valutazione del rischio di organismi nocivi nelle piante. Oltre ai 
Paesi dell’Unione, esso coinvolge anche degli esperti dell’Australia, della Nuova Zelanda, della Cina e 
della Russia.  
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2.1.3 I principi dell’Efsa 

 

Oltre alla qualità, collaborazione e cooperazione, condizioni che vengono più 

volte ribadite nel regolamento (CE)2002/178, l’attività dell’Efsa deve essere guidata dai 

principi di indipendenza, trasparenza e riservatezza/trattamento delle informazioni, ai 

quali le Istituzioni hanno deciso di dedicare tre articoli dell’appena citato atto ufficiale. 

L’indipendenza, associata all’elevata qualità dei professionisti dell’Efsa, è essenziale 

per assicurare l’eccellenza scientifica e mantenere alta la reputazione dell’Autorità, 

mentre la trasparenza e l’approccio aperto sono cruciali per la fiducia infusa nel 

consumatore. 

L’indipendenza 

 

All’art. 37 viene trattato il tema dell’indipendenza dei membri dell’Autorità, già 

definita caposaldo delle attività nella Comunicazione n.183 del 1997 (“Salute del 

consumatore e sicurezza dei generi alimentari”) e nel Libro bianco sulla sicurezza 

alimentare nel 199964. Nel contesto del regolamento del 2002, l’indipendenza è vista 

come autonomia rispetto alle Istituzioni europee, agenzie ed enti ma anche come 

neutralità rispetto ad interessi nel settore degli alimenti e dei mangimi, compresi gli 

interessi economici. Si dichiara nell’articolo citato in apertura che i membri degli organi 

dell’Autorità, rispettivamente Consiglio di amministrazione, Foro consultivo, Direttore 

esecutivo, esperti del Comitato scientifico e dei vari gruppi, devono impegnarsi ad 

agire in modo indipendente nell’interesse pubblico. È per questo che essi non devono 

avere degli interessi personali contrastanti con la missione dell’organo di cui fanno 

parte e con il ruolo che ricoprono. L’intenzione non è quella di impedire ai membri 

dell’Efsa di mantenere degli interessi al di fuori del loro lavoro per l’Agenzia (interessi 

che per altro hanno permesso loro di raggiungere una notorietà a livello internazionale 

nei campi di studio di approfondimento) ma solamente di controllare in modo più 

trasparente e sicuro le situazioni che potrebbero generare dei conflitti di interesse. 

L’approccio imparziale adottato si basa sia sull’impegno che la persona dichiara di 

assumersi evitando situazioni di interessi confliggenti, sia sull’indipendenza stabilita 

dalle regole e dalle procedure interne all’Efsa. Per “interesse” si intende: 

“the objective relationship between a Concerned individual, or his or her Close 

Family Member, and a company, organisation, entity, product, business or other 

body.”65. 

Per essere segnalato come interesse confliggente la relazione può riguardare: 

                                                           
64

 Il principio dell’indipendenza è stato regolato approfonditamente nel 2011 attraverso l’adozione di 
Policy on Independence and Scientific Decision Making Processes e nel 2012 delle norme applicative 
Decision of the Executive Director implementing EFSA’s Policy on Independence and Scientific Decision-
Making Processes regarding Declarations of Interests, basati sul primo documento del 2007 Policy on 
declarations of interest. 
65

 Decision of the Executive director of European food safety Authority on competing interest 
management, Efsa, 2017. 
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− Interessi economici intesi come partecipazioni o azioni in una società operante 
nello stesso ambito del soggetto membro nell’Efsa, incluse filiali e controllate; 

− La partecipazione in un organo deliberativo o qualsiasi ruolo decisionale 
all’interno di enti pubblici o privati operanti nello stesso settore del soggetto in 
questione nell’Efsa; fa eccezione la partecipazione ad un ‘accademia scientifica 
nazionale o reale, un’associazione di consumatori o un’organizzazione 
intergovernamentale con pubblico mandato poiché (la partecipazione ad uno di 
questi enti) non dà luogo a conflitto di interessi; 

− La partecipazione ad un ente scientifico, sia essa permanente o temporanea, 
che può influenzare direttamente o indirettamente l’attività del soggetto in 
questione durante il suo operato come membro Efsa66; come per il punto 
precedente, fa eccezione la partecipazione ad un ‘accademia scientifica 
nazionale o reale, un’associazione di consumatori o un’organizzazione 
intergovernamentale con pubblico mandato poiché (la partecipazione ad uno di 
questi enti) non dà luogo a conflitto di interessi; 

− Rapporti di lavoro presso qualsiasi tipo di struttura, ente, società che può avere 
interessi negli stessi ambiti dell’Efsa (il rapporto di lavoro può essere sia a 
tempo pieno che part-time, pagato o non pagato, dipendente o indipendente). 
Si intendono anche le occupazioni in industrie del settore alimentare 
(dall’agricoltura alla distribuzione dei prodotti finiti) rispetto alle quali i pareri 
scientifici emanati dall’Efsa possono essere rilevanti; se il soggetto in questione 
lavora presso un ente commerciale che intrattiene rapporti esclusivamente con 
Stati, governi o università non si realizza un conflitto di interessi; 

− Consultazioni occasionali nelle quali il soggetto ha dato il proprio consiglio o 
offerto la propria consulenza a società, associazioni commerciali o altri soggetti 
che hanno gli stessi interessi dell’Efsa (anche se il servizio dato è gratuito); 

− Qualsiasi finanziamento per la ricerca e lo sviluppo ricevuto da un ente privato 
o pubblico che a sua volta ha ricevuto il versamento dal soggetto in questione 
(capace dunque di esercitare una certa influenza sull’operato dell’Efsa). Per 
finanziamento si intendono sponsorizzazioni, rimborsi spese, canoni di 
locazione, sussidi, premi67; 

− Diritti di proprietà intellettuale. Possono essere pubblicazioni e riguardare il 
settore industriale, economico o artistico; possono avere la forma di 
invenzione, manoscritto, software o marchio. 

 Qualsiasi altra partecipazione o interesse rilevante che non sono inclusi in 

quanto sopra descritto. 

Le limitazioni rispetto ai possibili conflitti d’interesse riguardano anche i membri 

della famiglia, ossia il coniuge, il partner unito civilmente al soggetto in questione 
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 Per differenziare la tipologia di partecipazione del membro Efsa in un altro ente scientifico, si guarda 
al suo reddito. Se il compenso per la sua partecipazione è superiore al 5% del suo reddito annuale, è 
considerata consulenza occasionale, se invece supera il 25%, si tratta di un vero e proprio impiego. 
67

 Ogni esperto che lavora nell’Efsa deve dichiarare se la ricerca per cui opera all’interno dell’Autorità ha 
ricevuto dei finanziamenti provenienti da privati superiori al 25% del budget totale nell’anno precedente 
quello della dichiarazione (sono inclusi per esempio quelli provenienti da associazioni di industrie). 
Questa è la massima percentuale consentita per poter partecipare al gruppo di ricerca. 
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secondo il sistema legislativo nazionale, gli ascendenti o discendenti dipendenti dal 

punto di vista finanziario dal soggetto in questione68. 

La compresenza di uno di questi interessi e lo svolgimento di una mansione 

all’interno dell’Efsa dà luogo ad un conflitto d’interesse che è definito come: 

“Any situation where a Concerned individual has an interest that may 

compromise, or be reasonably perceived as compromising, his or her capacity to act 

independently and in the public interest in relation to the subject of the work 

performed at Efsa.”69. 

È per evitare questa situazione di parzialità che tutti coloro che operano per o 

all’interno dell’Autorità devono rendere per iscritto una dichiarazione indicando 

l’assenza di conflitti d’interesse o la presenza di elementi capaci di influenzare anche 

solo indirettamente il loro lavoro. Sono obbligati a deporre questa dichiarazione, non 

solo i membri del Consiglio d’amministrazione, del Consiglio consultivo, il Direttore 

esecutivo o gli esperti del Comitato scientifico e dei Gruppi scientifici, ma anche i 

partecipanti alle reti di organizzazioni previste dall’art. 36 del reg. (CE)2002/178, i 

membri delle Istituzioni, Agenzie o altri corpi europei che vengono a contatto con le 

attività dell’Efsa, gli esperti invitati a collaborare e fornire il loro punto di vista e gli 

osservatori, ovvero coloro che sono stati invitati a presenziare alle attività ma non 

possono intervenire o offrire la loro opinione o i dati in loro possesso. Per la prima 

volta nel 2012, in occasione dell’emanazione delle norme applicative riguardanti 

l’indipendenza e la dichiarazione d’interesse70, venne ribadito che queste condizioni 

devono essere rispettate anche dai contraenti, dai beneficiari dei finanziamenti con cui 

l’Efsa ha dei rapporti e da tutto il suo staff. Solo in questo modo si può mantenere 

elevato il livello di professionalità dell’Autorità. 

Una volta all’anno coloro che lavorano presso l’Efsa devono redigere una 

dichiarazione d’interesse nella quale garantiscono l’imparzialità delle loro azioni 

(Annual Declaration of Interests-ADoI); essa deve essere presentata senza ritardi o 

comunque entro 45 giorni dal cambiamento delle circostanze che potrebbero suscitare 

dei dubbi. Prima di ogni riunione o incontro inoltre, è necessario presentare una 

dichiarazione d’interesse specifica che assicura l’indipendenza dell’individuo (o 

dell’organizzazione esterna) dagli interessi coinvolti in quel preciso ambito (Specific 

Declaration of Interests- SDoI). Infine, se all’inizio del meeting sono sopraggiunti nuovi 

interessi legati ai punti dell’ordine del giorno che potrebbero essere confliggenti, il 

soggetto deve dichiararli oralmente (Oral Declaration of Interests-ODoI). Quanto 

affermato oralmente deve essere poi riportato nei verbali degli incontri. Gli interessi 
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 Per queste categorie, tuttavia, non sono elencati chiaramente gli interessi da limitare e le eventuali 
ripercussioni. Nota contenuta nella relazione speciale n.15 relativa all’audit svolto dalla Corte dei Conti 
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devono comprendere il momento presente e/o i cinque anni precedenti. Inoltre, è 

previsto che coloro che nei due anni precedenti siano stati lavoratori autonomi o 

assunti presso enti con interessi privati o commerciali nello stesso settore di studio 

dell’Efsa, non potranno essere membri del Comitato scientifico, dei gruppi di esperti o 

dei gruppi di lavoro71.  

Questo arco di tempo (detto cooling-off period) serve per indebolire ed eliminare 

gli interessi e le volontà che potrebbero far insorgere dei conflitti. Questa strategia è 

utilizzata anche per coloro che sono stati manager, consulenti (anche occasionali) o 

esponenti scientifici in altri enti di ricerca o di ricerca fondi che operavano nello stesso 

ambito del Comitato o del gruppo dell’Efsa di cui essi vorrebbero far parte72. Per lo 

stesso motivo, per rendere noto l’impegno precedente ed evidenziare l’eventuale 

potenziale attuale conflitto di interessi, i membri del Consiglio di amministrazione che 

terminano il loro incarico presso l’Efsa, dovranno dichiarare all’Autorità, nei due anni 

successivi, la loro professione se gli ambiti di studio coincidono. L’informazione sarà 

poi pubblicata sul sito dell’Efsa73. 

Coloro che non presentano la dichiarazione annuale non possono partecipare ai 

Gruppi di lavoro o ai Gruppi di esperti o qualsiasi altra attività scientifica dell’Autorità. 

Solo gli esperti che hanno consegnato la loro dichiarazione specifica almeno un giorno 

prima rispetto al giorno del meeting potranno presenziarvi. 

Ad ogni modo la dichiarazione dell’esistenza di un interesse non significa 

automaticamente la presenza di un conflitto di interesse. A seconda del grado di 

coinvolgimento della persona rispetto al mandato specifico dell’organo di cui fa parte, 

è possibile che: 

• risulti completamente incompatibile con il resto dei membri, con la missione 
dell’organo e che con il ruolo che dovrebbe ricoprire, 

• sia temporaneamente esclusa dalla riunione fintanto che si tratta 
dell’argomento per cui si è evidenziato il conflitto di interessi, 

• sia permessa una mera partecipazione passiva all’incontro, 
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 Rispetto agli esperti che fanno parte dell’apparato scientifico dell’Efsa si deve sottolineare che 
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 Efsa’s policy on independence - How the European Food Safety Authority assures the impartiality of 
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• sia permessa una partecipazione attiva poiché l’interesse non pregiudica il 
lavoro dell’organo di cui fa parte74. 

La decisione in merito viene presa dopo aver ascoltato il soggetto in questione e 

nel caso più grave, su proposta del Direttore esecutivo e su decisione finale del 

Consiglio di amministrazione, può essere licenziato. 

 

 

 

 

 

La trasparenza 

 

L’art. 38 del reg. (CE)2002/178 invece si focalizza sulla trasparenza, condizione 

necessaria per dimostrare la qualità degli studi, la correttezza delle azioni e delle 

attività e ristabilire o conquistare la fiducia dei consumatori. La pubblicazione dei 

documenti si rivela importante anche perchè permette di ottenere facilmente le 

conoscenze scientifiche, stimolando il dialogo e il confronto tra esperti e pubblico. Nel 

regolamento è ordinato di pubblicare: 

a) Gli ordini del giorno e i processi verbali del Comitato scientifico e dei Gruppi di 
esperti; 

b) I pareri del Comitato e dei Gruppi immediatamente dopo la loro adozione, 
includendo anche i pareri di minoranza; 

c) Le informazioni su cui si fondano i pareri a meno che esse non siano tutelate da 
una clausola di riservatezza o siano state adottate disposizioni differenti per 
l’accesso ai documenti; 

d) Le dichiarazioni di interesse sia annuali sia in relazione all’ordine del giorno di 
ogni incontro; 

e) I risultati degli studi; 
f) La relazione annuale delle proprie attività; 
g) Le richieste di parere scientifico presentate dal Parlamento europeo, dalla 

Commissione o da uno stato membro che siano state rifiutate o modificate e i 
motivi che hanno dato luogo alla scelta dell’Efsa.  

La diffusione dei documenti avviene tramite il sito dell’Autorità e quando 

necessario anche tramite comunicazione diretta con le parti interessate, la stampa o 

altri media75. 

Per di più le riunioni del Consiglio di amministrazione sono pubbliche salvo che, 

su iniziativa del Direttore esecutivo, non si limiti l’accesso durante la discussione di 
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alcuni punti. Per garantirne il buon svolgimento, è possibile autorizzare rappresentanti 

dei consumatori o delle altre parti interessate a presenziare come osservatori76.  

Anche i verbali delle riunioni del Comitato consultivo e dei gruppi di lavoro 

devono essere pubblicati sul sito dell’Efsa. La pubblicazione dei documenti è rafforzata 

dall’ampio accesso ai documenti -art. 40 reg. (CE)178/2002- garantendone la fruizione 

a tutti coloro che desiderano consultarli. 

L’art. 39 deroga a quanto appena descritto poiché pone l’eccezione della 
riservatezza. Se infatti l’Autorità riceve delle informazioni per le quali è stato richiesto 
ed è giustificato un trattamento riservato, essa non può renderle pubbliche, a meno 
che non si tratti di informazioni che devono essere conosciute per proteggere la salute 
pubblica date le circostanze del momento preciso77.  

L’equilibrio tra la regola della trasparenza e l’eccezione della riservatezza si può 
osservare nell’attitudine che l’Efsa ha rispetto al trattamento delle informazioni: la 
massima quantità di dati collegati alle sue attività deve essere pubblica o accessibile 
mentre solo il minimo essenziale è tenuto segreto. Ogni decisione contraria alla 
divulgazione deve essere giustificata e basata su una norma che concede la 
riservatezza circa quelle specifiche informazioni: solo le parti corrispondenti alla 
descrizione normativa potranno non essere pubblicate. Alcuni regolamenti investono 
la Commissione del potere esclusivo di accettare o rifiutare le richieste di riservatezza; 
in questi casi l’Efsa è condizionata dalla scelta della Commissione78. Negli altri casi 
l’Autorità può decidere di non pubblicare le informazioni se sono coinvolti o previsti: 

o Interessi commerciali di una persona, fisica o giuridica, inclusi quelli legati 
alla proprietà intellettuale; 

o Privacy ed integrità di un individuo. 
L’Efsa inoltre, per definire riservata un’informazione, deve considerare se la sua 

pubblicazione può: 

• Causare una perdita finanziaria o facilitare vantaggi indebiti per persone o 
compagnie; 

• Violare l’accordo di riservatezza stipulato con terze parti; 

• Violare restrizioni legali sulla pubblicazione delle informazioni; 

• Impedire il corretto svolgimento delle attività dell’Efsa stessa79. 
Il documento Openness, transparency and confidentiality del 2003 fa due 

specificazioni importanti secondo cui la riservatezza dovrebbe essere la regola e non 

l’eccezione. Nel dettaglio, si precisa in primo luogo che la riservatezza deve essere 

mantenuta durante le discussioni nei gruppi di lavoro per fare in modo che i 

partecipanti si sentano liberi di esprimersi, qualsiasi sia la loro opinione. Nel caso 

contrario essi si sentirebbero sicuramente sotto pressione, dunque frenati; 
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 Anche le conclusioni dei pareri scientifici formulati dall’Efsa riguardo a prevedibili effetti sanitari non 
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conseguentemente la discussione sarebbe parziale, il che significa anche non elevata 

qualità dell’elaborato finale. Solamente le posizioni conclusive dei partecipanti saranno 

pubblicate nel parere ufficiale80.  

In secondo luogo, si dice che si debba assicurare un pari livello di riservatezza 

durante tutta l’attività dell’elaborazione e della formulazione del parere. La successiva 

comunicazione deve essere proporzionata al rischio, deve essere ben contestualizzata 

e possono essere necessari ulteriori approfondimenti con gli esperti. Rendere questo 

procedimento pubblico, prima di giungere ad un risultato finale certo, potrebbe 

risultare sconveniente poiché le informazioni sarebbero incomplete, mal trasmesse e 

probabilmente i consumatori si sentirebbero di conseguenza ingannati (anzi 

nutrirebbero dei timori infondati o sminuirebbero un rischio prima di averne certezza). 

Pertanto, è necessario mantenere tutte ugualmente riservate queste informazioni fino 

all’ottenimento del parere conclusivo. 

 

 

2.1.4 I nuovi obiettivi dell’Efsa 

 

Nel 2016 l’Autorità ha pubblicato un dossier indicando i propri obiettivi entro il 

202081. È qui importante riassumerli per capire che direzione stia prendendo l’agenzia 

europea e constatare i risultati ottenuti finora. 

1. Innanzitutto, si continuerà a dare priorità alla comunicazione del rischio, 
promuovendo il dialogo e la comunicazione all’insegna della trasparenza tra la 
comunità scientifica, coloro che usufruiranno dei pareri e la società nel suo 
insieme. Dovranno essere migliorate le già esistenti procedure di 
comunicazione, si stileranno con maggiore precisione dei piani d’azione 
pluriennali e si perfezionerà Efsa Journal, il mezzo di informazione ufficiale. 
Sarà inoltre necessario porre attenzione alla contestualizzazione e adattamento 
della comunicazione secondo il pubblico per far sì che i contenuti siano ben 
compresi ed utilizzati; 

2. Si dovrà perfezionare la gestione e collezione dei dati, sviluppando 
ulteriormente sia l’archivio informatico, il così detto “data warehouse”, sia 
rendendo maggiormente efficiente il sistema di Open Data così da assicurare 
l’accesso alle informazioni. L’Efsa intende anche creare un portale dedicato alla 
letteratura grigia e ai documenti sottoposti a peer-review e migliorare la rete di 
scambio delle informazioni a livello sia europeo sia internazionale; 

3. Si considera necessario continuare a costruire una comunità di valutazione del 
rischio per poter condividere le conoscenze e ottimizzare il modello di analisi 
dell’Efsa, riuscendo così a capire a quali circostanze dare priorità. L’Autorità 
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 Le opinioni minoritarie devono essere pubblicate nel verbale del meeting durante il quale sono 
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considera importante anche stabilire degli schemi di partnership che 
chiariscano i doveri di ciascun collaboratore e servano per mettere in comune i 
risultati, oltre ad una piattaforma globale dove inserire tutte le agenzie di 
valutazione e comunicazione del rischio; la cooperazione tra Stati e 
stakeholders deve rimanere al primo posto; 

4. Sarà sempre maggiore il bisogno di prevenire i rischi, per questo l’Autorità si 
dovrà dotare di un solido sistema per anticipare le situazioni rischiose e i danni 
conseguenti. L’armonizzazione e l’innovazione saranno le parole chiavi. Si 
prevede una maggiore attenzione anche per l’area della salute delle piante, dei 
vettori delle loro malattie, della salute degli animali e della tracciabilità. Si 
intendono concentrare le risorse per una più accurata valutazione del rischio 
ambientale, tenendo presenti problematiche come i pesticidi, la salute delle api 
e le contaminazioni da fattori chimici; 

5. Infondere nella cultura dell’Unione Europea i valori dell’Efsa, assicurando 
trasparenza, efficienza e coerenza nell’esecuzione degli obiettivi. Per far ciò 
sarà di fondamentale importanza creare una struttura gestionale forte che 
sappia controllare e dirigere la comunità nel suo complesso. 

 
Viene ribadito ancora una volta anche in questo documento che i tre valori che 

caratterizzano ogni attività dell’Autorità sono eccellenza scientifica, indipendenza e 
apertura-trasparenza. 

 
 

2.2 La valutazione del rischio e la formulazione del parere: focus sulla valutazione del 
rischio sulla salute delle piante 

Nella Comunicazione “Salute del consumatore e sicurezza dei generi alimentari” 

del 199782 si afferma che il parere scientifico, l’analisi del rischio e il controllo saranno 

“gli strumenti complementari che serviranno da piattaforma su cui costruire una 

efficace politica di protezione dei consumatori e della loro salute.”83. Il primo di questi è 

l’elemento fondamentale sul quale si basa l’intero procedimento di analisi del rischio, 

nonché il risultato della sua valutazione. Per chiarire che cosa sia la fase di risk 

assessment, ovvero di valutazione, nonché la prima delle tre fasi del procedimento di 

analisi del rischio, l’Unione Europea si serve della definizione proposta dalla FAO e 

WHO che così la descrive: “The scientific evaluation of known or potential adverse 

health effects resulting from food-borne hazards. The process consists of following 

steps: (i) hazard identification; (ii) hazard characterization; (iii) exposure assessment; 

and (iv) risk characterization.”84. 
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I principi che devono guidare questa fase sono indipendenza, trasparenza ed 

eccellenza.  

I parametri, i metodi e le procedure utilizzate sono gli stessi per l’alimentazione e 

la salute umana ed animale, la salute delle piante e l’ambiente; tuttavia possono 

cambiare specifiche terminologie e metodologie. Dato l’interesse di questo lavoro sulla 

salute delle piante, ci si riferirà sin da subito a questo ambito circoscritto. 

L’analisi del rischio fitosanitario in ambito europeo si rifà agli standard 

internazionali introdotti dalla Convenzione internazionale per la protezione delle 

piante85, in modo particolare al ISPM n.2 (Framework for pest risk analysis), al ISPM n.5 

(Glossary of phytosanitary terms) e al ISPM n.11 (Pest risk analysis for quarantine pests 

including analysis of environmental risks and living modified organisms). L’Unione 

Europea ha accettato ufficialmente queste norme nella dir. (CE)2000/29, atto 

fondamentale che stabilisce le misure di protezione contro l’introduzione e la 

diffusione degli organismi nocivi ai vegetali e ai loro prodotti, oggi modificata dal reg. 

(UE)2016/2031, completamente in atto dal 2019.  

L’analisi, abbreviata in PRA dall’inglese Pest Risk Analysis, è definita come:  

“The process of evaluating biological or other scientific and economic evidence to 

determine whether an organism is a pest, whether it should be regulated, and the 

strength of any phytosanitary measures to be taken against it”86. 

Il rischio da analizzare individuato si riferisce a situazioni generate da organismi 

endogeni dannosi per le piante o i loro prodotti (ovvero i prodotti vegetali non lavorati 

e i prodotti lavorati che, per la loro natura o a motivo della loro trasformazione, 

possono provocare il rischio di introduzione e diffusione degli organismi nocivi87) di 

una determinata area, e che sono associati al movimento delle piante stesse (dei loro 

prodotti o altri oggetti). Il pericolo che si vuole evitare è che attraverso lo spostamento 

di piante o loro prodotti vengano trasportati organismi nocivi per la biodiversità del 

luogo di destinazione, provocando danni alla salute della vegetazione locale. 

È necessario appuntare che il quadro definito dall’Efsa differisce per alcuni punti 

da quello stabilito dall’IPPC. Innanzitutto, la locuzione “pest risk assessment” 

appartiene esclusivamente alle misure internazionali anche se le procedure di analisi 

possono dirsi equivalenti88. Secondo il reg. (CE)2002/178 l’analisi del rischio è un 
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 International Plant Protection Convention è un trattato multilaterale redatto e depositato presso la 
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procedimento basato su tre fasi -valutazione, gestione e comunicazione-, mentre 

secondo l’IPPC si tratta, come riportato qui sopra, di un procedimento di valutazione di 

prove biologiche, scientifiche o economiche per verificare se un organismo è nocivo e 

decidere le misure fitosanitarie necessarie. In questo caso l’analisi del rischio si 

compone di tre differenti fasi (che poi si ritrovano comunque anche nel procedimento 

adottato dall’Efsa): fase di avvio (initiation), valutazione del rischio di organismi nocivi 

(pest risk assessment) e gestione del rischio (pest risk management). Lo studio delle 

prove scientifiche, delle opzioni di gestione del rischio e la valutazione del loro effetto 

sul livello del rischio e della loro realizzabilità si ritrovano in entrambi i sistemi; il 

Gruppo di esperti sulla salute delle piante dell’Efsa invece non si occupa mai di 

decidere in che modo, tra quelli emersi dalla valutazione scientifica, l’organismo nocivo 

debba essere combattuto, non valuta l’impatto sociale, quello economico in termini 

monetari, le conseguenze per il mercato ed il turismo, i costi di applicazione delle 

misure fitosanitarie e neppure l’accettabilità del rischio.  

Ciò che viene evidenziato e che differenzia maggiormente l’impianto dell’Efsa da 

quello dell’Ippc è la separazione netta tra fase scientifica di analisi e valutazione del 

rischio e quella politico-amministrativa di gestione dello stesso che è definita 

fondamentale per la buona riuscita del procedimento. Per gli standard internazionali 

invece questo aspetto non è pregiudicante tanto che appunto nella prima fase è 

possibile prendere decisioni economiche e gestionali. 

 

 

2.2.1 Il contenuto di un parere scientifico 

 

La valutazione del rischio di un microorganismo nocivo inizia con l’identificazione 

del bisogno di un procedimento di valutazione e finisce con l’identificazione delle 

misure appropriate di gestione del rischio. È necessario quindi, in primis, identificare il 

pericolo, -deve essere stato individuato l’agente nocivo, i danni e le situazioni che ha 

provocato-; in secundis, caratterizzare il pericolo -analizzarne l’impatto in una data 

area geografica studiando le sue particolarità, in seguito valutare l’esposizione al 

pericolo, nonché la probabilità di ingresso, diffusione e stabilimento dell’agente 

patogeno-; infine descrivere dettagliatamente il rischio nel suo complesso, che è la 

fase di conclusione dell’analisi ed include anche le considerazioni sulle incertezze dello 

studio e la loro conseguente influenza sul risultato nel parere finale89. 

Per risultare completo il parere deve avere una determinata struttura, che possa 

renderlo chiaro e di immediata comprensione. 

Esso deve essere composto da: 

                                                                                                                                                                          
between Efsa (Regulation (EC) No 178/2002), Ippc and the PLH Panel approach” in “Guidance on a 
harmonised framework for pest risk assessment and the identification and evaluation of pest risk 
management options by EFSA, Efsa Panel on plant health (PLH), Efsa Journal 2010; 8(2):1495”. 
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− Un riassunto (con parole chiave) informativo per i lettori esperti e non, che 
riassuma le richieste che sono state rivolte all’Efsa, le informazioni che sono 
state valutate, le questioni principali affrontate, le conclusioni e, se presenti, le 
indicazioni basate sull’analisi scientifica; 

− Lo scopo e gli obiettivi del parere scientifico; 

− Il contesto e i termini di riferimento come trasmessi dal richiedente; 

− La valutazione scientifica, ovvero la parte dell’analisi del rischio; include la 
spiegazione di eventuali linee guida utilizzate per l’indagine, i criteri per 
stabilire la qualità dei dati e come essi sono stati selezionati (evidenziando quali 
sono stati considerati principali per la questione), i metodi usati per elaborare i 
dati, le informazioni elaborate90 e le motivazioni che giustificano ogni scelta 
diversa dal criterio prestabilito o dagli standard; 

− Le conclusioni e le indicazioni eventuali emerse dallo studio; 

− Le opinioni minoritarie discusse ma non approvate durante il procedimento di 
analisi all’interno del gruppo (in questo modo si assicura la trasparenza dello 
studio); 

− La lista di letteratura e di documentazione di riferimento con un eventuale 
glossario per alcuni termini e l’elenco delle abbreviazioni; 

− I nomi dei membri del Gruppo di esperti o del Comitato scientifico in ordine 
alfabetico e i nomi di coloro che hanno dichiarato di avere un interesse 
confliggente con l’analisi devono essere contrassegnati con un asterisco; 

− I nomi degli esperti esterni che prepararono la bozza del parere finale91. 
È inoltre possibile che assieme al parere venga pubblicata una nota esplicativa 

che descrive in linguaggio non tecnico l’analisi svolta, così da permettere ai 
consumatori, alle parti interessate e ai media di comprendere maggiormente la 
questione. È il Dipartimento responsabile della comunicazione dell’Efsa a dover 
preparare questa nota in collaborazione con il segretario scientifico e il presidente in 
carica del Comitato scientifico o del Gruppo di esperti o loro membro delegato.  

Nel documento Guidance on a harmonised framework for pest risk assessment 
and the identification and evaluation of pest risk management options by Efsa92, il 
Gruppo di esperti sulla salute delle piante afferma che nel parere analizzante il rischio 
derivato da un organismo nocivo è necessario che siano presenti anche: la 
categorizzazione dell’organismo (con tassonomia e caratteristiche biologiche 
dell’agente), la valutazione della probabilità di entrata, diffusione e stabilimento (con 
informazioni sulla comparsa, distribuzione e maggior presenza nelle aree geografiche), 
la valutazione delle conseguenze potenziali e della loro gravità, le caratteristiche delle 
tecniche diagnostiche, i dati circa le condizioni ambientali che potrebbero influenzare 
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 Le informazioni principali riguardano gli organismi nocivi, la zona di rischio, la zona danneggiata, la 
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considerare migliore un format differente. Tuttavia, il parere dovrebbe almeno contenere gli elementi 
principali accettati internazionalmente (per esempio i framework adottati dal Codex Alimentarius o 
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 Si tratta di un’opinione scientifica emessa dal Gruppo di esperti sulla salute delle piante pubblicata nel 
giornale dell’Efsa nel 2010. (Efsa Journal 2010; 8(2):1495). 
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la vita dell’organismo, le pratiche agricole e le caratteristiche della coltivazioni, i 
trasporti, i metodi di deposito delle merci o altri strumenti rilevanti che potrebbero 
favorire la diffusione dell’agente nocivo trasportandolo. 

Il principio di trasparenza è uno dei pilastri su cui si fonda l’intero reg. 
(CE)2002/178 e di conseguenza di ogni elaborato dell’Efsa. Ogni momento della 
valutazione del rischio deve essere spiegato chiaramente così da poter esser compreso 
ed eventualmente riprodotto. Questo permette inoltre di far capire agli stakeholders le 
basi e gli sviluppi dello studio, di avviare un dibattito informato e di costruire un 
sistema in cui il consumatore nutre fiducia nell’Autorità. Per fare ciò è necessario che il 
parere sia fondato sul miglior procedimento scientificamente accettato ed è per 
questo che l’Efsa redige dei documenti guida che spiegano le procedure di risk 
assessment (che prendono in considerazione anche gli standard internazionali).  

Rispetto alla trasparenza il Comitato scientifico accetta un principio adottato 
inizialmente dal Codex Alimentarius che afferma: 

“Constraints, uncertaines and assumptions having an impact on the risk 
assessment should be explicitly considered at each step in the risk assessment and 
documented in a transparent manner. Expression of uncertainity or variability in risk 
estimates may be qualitative or quantitative, but should be quantified to the extent 
that is scientifically achievable.”93. 

È fondamentale indicare le fonti dei dati (siano essi presi da giornali scientifici, 
report finali di programmi di monitoraggio nazionale, database…) e inserire anche le 
comunicazioni personali se rilevanti. Le limitazioni circa la disponibilità o l’accessibilità 
dei dati, la loro validità e la loro qualità causano incertezze nella valutazione e nel 
risultato finale. Pertanto, non è solo necessario rendere reperibili i dati utilizzati ma 
anche quelli esclusi spiegandone il motivo. Allo stesso modo si devono spiegare 
ampliamente non solo le ipotesi scelte ma anche quelle alternative, mostrando, per 
esempio, la loro incidenza sul risultato. Da non sottovalutare è poi l’indicazione delle 
variabili, altamente presenti nell’analisi del rischio sulla salute delle piante. Si devono 
considerare infatti anche gli aspetti climatici, il contesto urbano e paesaggistico, 
l’influenza dell’uomo e le caratteristiche genetiche. È importante dunque identificare e 
descrivere i maggiori fattori di variabilità nel rischio, preferibilmente attraverso analisi 
statistiche dei dati, così da diminuire le incertezze.  

Queste ultime sono una componente naturale del rischio che tuttavia devono 
essere eliminate, o per lo meno diminuite. Come descritto dall’ISPM n.2, le fonti di 
incertezza possono includere: dati mancanti, incompleti, inconsistenti o confliggenti; 
naturale variabilità dei sistemi biologici, soggettività dell’analisi; e casualità nel 
campionamento. L’incertezza è ben descritta da Haimes come “the inability to 
determine the true state of affairs of a system”94. Secondo il Gruppo di esperti sulla 
salute delle piante è necessario distinguere tra incertezze dovute all’imperfezione dei 
dati e l’incertezza derivante dalla naturale variabilità e casualità che è associata ai dati 
biologici e fisici. Partendo dal presupposto che quella causata da imperfezione dei dati 

                                                           
93

 Transparency in risk assessment-Scientific aspects, Guidance of the Scientific Committee on 
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può essere talvolta risolta semplicemente con maggiori approfondimenti mentre per la 
seconda le difficoltà sono maggiori, il Gruppo di esperti ha affermato essere necessario 
dare rilevanza e concentrarsi solo su alcuni tipi di incertezze, quali: 

o La limitazione dei dati, siano essi mancanti, confliggenti o non più attuali; 
o La limitazione nella terminologia, come per esempio definizioni ambigue 

imprecise; 
o L’imprecisione nelle osservazioni e negli esperimenti, per esempio nel 

campionamento; 
o La possibilità di utilizzare un metodo o un modello alternativo, differente da 

quello scelto, che potrebbe dare risultati diversi.95 
Per quantificare le incertezze potrebbe essere utile utilizzare degli approcci 

probabilistici, ottenendo così delle stime della distribuzione del rischio. Sebbene si 

usino dei metodi quantitativi è però consigliabile di integrare l’analisi con una 

valutazione qualitativa, talvolta più utile in questi casi. 

Nelle valutazioni del rischio è importante inserire anche la descrizione dei punti 
incerti per permettere di gestire in modo migliore la situazione successivamente. In 
questo modo coloro che dovranno gestire il rischio potranno bilanciare 
adeguatamente le misure.  

 

 

2.2.2. L’avvio del procedimento di valutazione del rischio ed i metodi utilizzati  

 

Il parere scientifico, risultato di una valutazione del rischio, può essere redatto da 

uno Stato membro (o un gruppo di Stati) su richiesta della Commissione in 

consultazione con il Comitato Permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i 

mangimi (PAFF Committee), da uno Stato terzo non europeo, da un’organizzazione 

internazionale (per esempio l’EEPO) o dall’Efsa (in questo ultimo caso, se è necessaria 

un’analisi economica piuttosto vasta ed approfondita, lo studio della questione 

predestinato all’Efsa sarà trasmesso alla Commissione). 

Verrà qui esaminato esclusivamente il procedimento proprio dell’Autorità 

Europea per la sicurezza alimentare, in special modo l’operato del Gruppo di esperti 

sulla salute delle piante. Quest’ultimo, nello specifico, fornisce pareri scientifici 

indipendenti circa il rischio causato da organismi nocivi che possono causare danni alle 

piante, ai loro prodotti o alla biodiversità dell’Unione Europea. Esso valuta le potenziali 

conseguenze dirette ed indirette in seguito all’ingresso, allo stabilimento ed alla 

diffusione di organismi nocivi; considera anche l’impatto ambientale nel suo 

complesso. Il Gruppo, creato nel 2006, esamina e analizza questi rischi ponendo 

attenzione anche alla sicurezza e alla salubrità della catena di produzione alimentare, 

fornendo un solido supporto per prendere decisioni efficaci e puntuali contro 

l’introduzione e la diffusione degli organismi nocivi nel territorio dell’Unione. 
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Nel momento in cui si parla di parere scientifico è sempre utile sottolineare la 

differenza tra l’art. 29 del reg. (CE)2002/178, ossia il parere scientifico come finora 

inteso, e l’art. 31, che invece tratta la possibilità per la Commissione di richiedere 

all’Efsa assistenza scientifica e tecnica96. In questo secondo caso non sono coinvolti 

formalmente i Gruppi di esperti o il Comitato scientifico, perché, come recita l’articolo, 

l’assistenza “comporta l’applicazione di principi scientifici o tecnici consolidati per la 

quale non è necessaria una valutazione scientifica da parte del Comitato scientifico o di 

un Gruppo di esperti scientifici”97. 

L’art.1 del reg. (CE)2003/1304, richiamando l’art.29 appena citato, afferma che 

l’Efsa può essere investita dell’incarico di valutare una situazione di rischio se la 

richiesta proviene da: 

a) La Commissione europea; 
b) Il Parlamento europeo; 
c) Uno Stato membro; 
d) Una normativa europea che prevede la consultazione dell’Efsa da parte della 

Commissione; 
e) Dalla stessa Autorità nel caso in cui essa si autoinvesta della missione di 

formulazione di un parere circa una determinata questione messa in luce da un 
Gruppo di esperti o dal Comitato scientifico.98 

È chiaro che l’Efsa potrà svolgere solo analisi del rischio che ricadono nell’ambito 

della sua missione, rifiutando quelle che lo esorbitano. Tutte le richieste che l’Efsa ha 

ricevuto e sono in corso di elaborazione all’interno dei Gruppi o del Comitato sono 

rintracciabili in un registro (the Register of Questions database) sul sito ufficiale 

dell’Autorità99.  

Dopo che la richiesta è stata destinata ad un Gruppo di esperti o al Comitato 

scientifico, se non appare chiara o le informazioni lacunose, è loro dovere chiedere al 

segretario dell’Efsa di avere maggiori informazioni dal richiedente. È essenziale che lo 

scopo e gli obiettivi della domanda di parere siano inequivocabili. Il Gruppo esamina 

ogni punto della richiesta, passando in rassegna ogni testo di letteratura citato, ogni 

informazione avvalorata dall’esame di peer-review o contenuta in fonti ufficiali (questo 

genere di informazioni ha più peso ed importanza), considerando la possibilità di prove 

ulteriori rispetto a quelle fornite e solo a questo punto può iniziare la propria 

procedura. È possibile inoltre che, notando la difficoltà della questione, siano chiamati 

a collaborare degli esperti esterni e siano crearti dei gruppi di lavoro ad hoc. Gli esperti 

esterni sono invitati a dare il proprio avviso durante delle consulenze e sono sempre 
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sottoposti alle regole di indipendenza e trasparenza. Se il Gruppo o il Comitato 

scientifico lo ritiene opportuno può richiedere l’aiuto di organizzazioni esterne o degli 

Stati membri domandando loro di fornire i lavori preparatori per il parere finale, come 

dichiarato all’art.36 del reg. (CE)2002/178. 

La valutazione del rischio è il procedimento attraverso il quale le informazioni e 

le ipotesi sono elaborate, approfondite, esaminate per raggiungere una conclusione il 

più possibile priva di incertezze. 

Le varie situazioni, ed in particolare nel caso specifico delle probabilità di 

ingresso, stabilimento e diffusione degli organismi nocivi, possono essere analizzate 

attraverso due metodi: qualitativo e quantitativo. Il primo prevede che nel parere 

finale vengano espressi dei giudizi come per esempio: molto improbabile, improbabile, 

moderatamente probabile, probabile, molto probabile oppure molto raramente, 

raramente, occasionalmente, spesso, molto spesso100. Le conclusioni dell’analisi sono 

descritte per esteso in forma discorsiva. Il secondo, quello quantitativo, è invece 

basato esclusivamente su modelli matematici e statistici e si attiene solo a dati 

numerici. Ogni tipo di operazione e calcolo deve essere spiegato nel parere. I metodi 

vengono spesso utilizzati insieme perché l’unione dei due offre un risultato più sicuro. 

È necessario che il metodo scelto sia dichiarato e spiegato nel parere prima della 

descrizione dell’analisi della questione. Il Gruppo sulla salute delle piante utilizza 

spesso delle griglie per combinare i dati e classificarli. Queste “griglie di rischio” 

vengono impiegate spesso per mescolare i giudizi dell’analisi qualitativa101. 

Una delle difficoltà maggiori che gli esperti devono affrontare durante l’analisi è 

lo studio dei dati incerti. Nel documento-guida Guidance on uncertainty analysis in 

scientific assessments, adottato dal Comitato scientifico il 15 novembre 2017, viene 

ribadito che tutte le valutazioni scientifiche devono includere l’esame delle incertezze 

(“Assessments must say what sources of uncertainty have been identified and 

characterise their overall impact on the assessment conclusion. This must be reported 

clearly and unambiguously, in a form compatible with the requirements of decision-

makers and any legislation applicable to the assessment in hand.”102). Quest’ultimo è 

definito nello stesso documento come il processo di identificazione e caratterizzazione 

dell’incertezza e/o della quantità di interesse circa le questioni in un’analisi scientifica. 
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 Nel 2007 nel 10th Efsa scientific colloquium summary report: pest risk assessment, science in support 
of phytosanitary decision-making in the European Community si mette in luce come uno degli aspetti più 
problematici di questo metodo sia la difficoltà di creare delle classi di valori omogenei valide a livello 
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di organismi nocivi. 
102

 P. 4, punto 1.2, Guidance on uncertainty analysis in scientific assessments, Efsa Scientific Committee, 
15 November 2017, EFSA Journal 2018; 16(1):5123. 
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Per studiare questi specifici dati ci sono differenti modi, tra cui la possibilità suggerita 

dal Comitato di ordinare la risoluzione delle incertezze secondo priorità, così da 

velocizzare il giudizio complessivo o suddividere l’analisi in parti per poi ricombinarle 

dopo le singole valutazioni.  

Per quanto riguarda l’approccio generale al caso invece, dipende dal tipo di risk 

assessment prescelto. Si può seguire una procedura standard, accettata sia dagli 

esperti scientifici, sia da coloro che dovranno poi decidere le misure da prendere nella 

fase di risk management o, nel caso in cui questa non possa essere applicata, sarà 

compito degli studiosi del caso sviluppare il metodo adeguato per la questione 

specifica che non può essere ricondotta alla procedura standard. Anche per i dati 

incerti è necessario scegliere tra metodo qualitativo e quantitativo. Se le conclusioni 

presentano una stima della quantità di interesse allora sarà stato utilizzato il metodo 

quantitativo, se invece è redatta una descrizione espressa della questione di interesse, 

sarà stato scelto quello qualitativo. In altri casi invece, l’analisi può essere definita 

qualitativa poiché la procedura adottata non prevede calcoli matematici (per esempio 

quando il parere finale si basa esclusivamente sulla letteratura scientifica e su un 

ragionamento logico). Tuttavia, è raccomandato in questa ultima ipotesi raccogliere le 

risposte alle questioni sotto forma di analisi probabilistica, soprattutto quando le 

risposte sono “sì” o “no”. Il metodo quindi non potrà più definirsi puramente 

qualitativo103. 

Se di regola l’analisi delle incertezze deve essere particolareggiata e ogni fase 

dello studio deve essere dettagliatamente riportata, nel caso in cui vi sia necessità di 

una valutazione urgente, si permette di redigere un parere meno preciso ma che sarà 

riesaminato appena possibile. 

Per concludere la parte dedicata alle incertezze, è doveroso fare un’ultima 

distinzione tra analisi dell’incertezza (uncertainty analysis) e analisi di sensitività 

(sensitivity analysis). La prima si riferisce alla determinazione dell’incertezza nel 

risultato derivante dall’incertezza dei dati iniziali; la seconda invece mira a definire 

quanto hanno contribuito singolarmente le incertezze dei dati iniziali sul risultato 

finale104. L’analisi dell’incertezza è utile per comunicare l’incertezza della situazione ai 

decision-makers, mentre l’analisi di sensitività può essere sfruttata per ordinare 

secondo priorità le fonti di incertezza. 

È infine richiesto per l’analisi dei dati incerti che tutti gli esperti coinvolti abbiano 

delle conoscenze di base di giudizi di probabilità e che se necessario, ci sia all’interno 

del gruppo un esperto di statistica. 
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 Il metodo qualitativo anche rispetto alle incertezze prevede l’utilizzo di parole o categorie, senza 
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Un caso particolare è determinato dalla necessità di parere scientifico urgente. 

Secondo l’art.8 del reg. (CE)2003/1304, l’urgenza è considerata giustificata solo in due 

casi: 

1. Rischio emergente che può costituire un grave rischio per la salute umana o 
animale o per l’ambiente e che può avere una dimensione comunitaria. 

2. Necessità urgente per la Commissione di disporre di basi scientifiche più 
approfondite per gestire un grave rischio per la salute umana o animale o per 
l’ambiente. 

In queste ipotesi, devono essere preparati dei documenti che confermino il 

rischio imminente e che giustifichino le misure d’emergenza. Nel caso di rischio 

fitosanitario una preliminare analisi del rischio deve essere redatta. Essa deve essere 

preparata da uno Stato membro, un gruppo di Stati o, su richiesta della stessa 

Commissione, anche dall’Efsa. Se è l’Efsa a doversene occupare, questa richiesta deve 

avere la priorità sulle altre. Le analisi preliminari sono sufficienti per disporre misure 

d’emergenza di gestione del rischio ma devono essere valutate dal Comitato 

Permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i mangimi. 

 

 

2.2.3 Le fasi dell’analisi del rischio fitosanitario 

 

L’analisi del rischio fitosanitario inizia con l’individuazione di un organismo 

nocivo o di un suo mezzo di introduzione e come già anticipato, questa fase è avviata 

da un risk manager (Stati membri, Commissione o Parlamento), o occasionalmente 

avviata direttamente dalla stessa Autorità, richiedendo un parere scientifico. Possono 

essere stati individuati un’infestazione o un’epifitia, un microorganismo in una partita 

di piante o prodotti vegetali importati o meno, la presenza di un nuovo organismo 

nocivo in una zona prima priva, la riapparizione di una malattia dovuta ad un 

organismo nocivo in passato debellata oppure un nuovo scambio commerciale che può 

comportare conseguenze negative o uno strumento che involontariamente funge da 

mezzo di trasporto dell’organismo nocivo (trasporto su strada, bagagli, vento, 

spazzatura,..). L’avvio della procedura inoltre può essere dovuto anche alla revisione 

legislativa degli atti che normano il settore. Una volta appurata la presenza di un 

rischio fitosanitario, è necessario verificare che non siano state svolte altre analisi 

precedentemente. 

In questo stadio, antecedente alla vera e propria analisi dell’Efsa, il richiedente 

deve specificare le caratteristiche dell’agente individuandone la specie. Se viene usata 

un’unità tassonomica differente (più ampia o più ristretta - come la subspecie), deve 

essere scientificamente giustificato. Si deve inoltre provare che l’organismo in 

questione sia capace di completare il ciclo vitale, riprodursi ed elencare le sue piante 

ospiti -anche eventualmente quelle non usuali- e i suoi vettori, se presenti.  

L’opinione scientifica pubblicata nel 2010 dal Gruppo di esperti sulla salute delle 

piante Guidance on a harmonised framework for pest risk assessment and the 



44 
 

identification and evaluation of pest risk management options by EFSA descrive l’intero 

procedimento attraverso le domande che gli esperti si devono porre, suddividendolo 

nelle quattro fasi descritte precedentemente. 

1- La prima fase è definita hazard identification, o, nella terminologia dell’IPPC, 

pest categorisation. In questo momento si dovrà capire se l’organismo nocivo oggetto 

di studio sia classificabile come proposto dal richiedente, se sia già noto o no, e in tal 

caso se potrà diventare un rischio per l’area in questione. Si deve inoltre esaminare la 

zona in cui è stata individuata la sua presenza e cercare di capire se possa diffondersi 

maggiormente. Ci devono essere le prove che, senza misure fitosanitarie, l’organismo 

può raggiungere gli spazi circostanti. Anche in questo caso può essere ordinato un 

controllo ufficiale in vista della sua eradicazione o del suo contenimento. Rispetto 

all’area di analisi del rischio, bisogna individuare tutte le piante ospiti (siano esse 

naturalmente presenti sul territorio, oppure presenti perché sottoposte ad 

esperimenti o occasionalmente presenti) e gli eventuali organismi che fungono da 

vettori per l’agente patogeno. Se il vettore non è presente, ma potrebbe giungere in 

quella zona, si deve svolgere una separata analisi per valutarne il rischio. Si deve 

tenere conto anche delle condizioni climatiche, ambientali e culturali per stimare 

l’evoluzione della situazione.  

2- Nella seconda fase, denominata di hazard characterization, o assessment of 

the probability of introduction and spread and of potential consequencies dall’IPPC, si 

tengono in considerazione le conseguenze negative attuali e potenziali derivate 

dall’ingresso di un agente nocivo nel territorio. Si confrontano le quantità di raccolto e 

la qualità delle colture se l’organismo ha colpito piante agricole; si contano e/o 

ipotizzano i danni e le eventuali perdite di piante; si osserva l’impatto negativo 

sull’ambiente in seguito alla diffusione e stabilimento dell’organismo. In questo caso si 

valutano gli effetti diretti ed indiretti sulle specie connesse in qualche modo con 

l’organismo nocivo e con la pianta malata (per esempio le ripercussioni sull’ecosistema 

dall’utilizzo di pesticidi, i cambiamenti nei rapporti mutuali tra specie, l’impatto sulle 

biodiversità stessa e le specie rare o la possibilità che vengano colpite altre piante). 

Non si considerano tuttavia le conseguenze sugli animali e sull’uomo, se ve sono, 

l’analisi del rischio ad essi relativa viene trasmessa ad un altro Gruppo di esperti105. Se 

giunti a questo punto si ritiene che l’organismo sia effettivamente nocivo dati gli esami 

svolti sulle informazioni raccolte, si deve passare alla terza fase: exposure assessment. 

3- La penultima fase, exposure assessment o probability of introduction and 

spred secondo la classificazione IPPC, permette di stimare il livello di rischio associato 

all’organismo dannoso. Il documento guida suggerisce a questo punto dell’analisi di 

utilizzare il metodo qualitativo rispondendo ad alcune specifiche domande senza usare 

dati numerici. Si indagano per esempio i mezzi attraverso i quali l’agente patogeno può 
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entrare o diffondersi sul territorio106, stabilendo quali siano rilevanti e quali no a 

seconda del caso. Merci, materiale imballato, persone, bagagli, posta, scambio di 

materiale scientifico ma anche mezzi naturali come il vento, l’acqua, il volo, dei vettori 

come gli insetti, uccelli o altri animali. Per verificare la concentrazione di agente nocivi 

si devono considerare anche le pratiche agricole e i trattamenti destinati alle 

spedizioni107, il loro volume e la frequenza di scambi e pratiche. Si deve esaminare poi 

in che condizioni e per quanto tempo l’organismo nocivo può vivere in tutte le 

situazioni selezionate e se ha la possibilità effettiva di riprodursi; si deve porre 

attenzione alla sua capacità di sopravvivenza nonostante l’applicazione di misure 

fitosanitarie e la possibilità che esso si trasferisca dal mezzo considerato alla pianta 

ospite o comunque nell’habitat adatto al suo sviluppo. Una volta individuate 

esattamente la pianta ospite e quelle alternative che potrebbero comunque essere 

colpite dall’agente patogeno, si deve studiare quanto e come esse sono disposte sul 

territorio, come influiscono i fattori abiotici sull’agente patogeno (tipo di terreno, 

inquinamento, la morfologia del territorio e se si tratta di un organismo che vive in 

acqua, anche il ph dell’acqua, la salinità, la temperatura e la corrente), se ha dei nemici 

naturali e quanto tempo quest’ultimo impiega a radicarsi nell’area. Si misurano la sua 

adattabilità alla zona e la resistenza agli eventuali programmi di eradicazione. 

Una volta analizzati approfonditamente questi aspetti si cercano di valutare le 

conseguenze negative di ogni possibile situazione individuando anche tutti i dati 

incerti, che renderanno allo stesso tempo ancora più complessa, ma più completa, 

l’analisi.  

Quando anche questa fase è completata, si traggono le conclusioni nell’ultimo 

momento della procedura. 

4- Nella fase di risk characterization, o semplicemente conclusion of the pest risk 

analysis secondo l’IPPC, si valutano nel complesso i dati raccolti precedentemente 

indicando l’impatto e la probabilità di ingresso, stabilimento e diffusione 

dell’organismo patogeno, dichiarando quali elementi possono aumentarne il rischio. 

Nelle conclusioni dell’analisi del rischio fitosanitario inoltre è possibile che in casi 

particolari, se richiesto, vengano anche analizzate le opzioni di gestione del rischio e la 

loro attuabilità (esame di norma non svolto dai Gruppi di esperti)108. Si inseriscono 

anche i dati incerti, mettendo in luce come essi possono influenzare i risultati ottenuti. 

Il Gruppo di esperti infine paragona le sue conclusioni con le prove allegate dal 

richiedente e se sono discordanti ne dà le motivazioni. 
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 Secondo la definizione data dall’ISPM n.5:”pathway: any means that allows the entry or spread of a 
pest”. 
107

 Si includono i trattamenti di cura e protezione delle piante -erbicidi compresi- ma non le misure 
fitosanitarie. 
108

 Le opzioni di gestione del rischio da discutere interessano: la riduzione del livello di rischio che una 
possibile misura proposta può comportare, le misure alternative che hanno effetti equivalenti, gli effetti 
delle misure fitosanitarie esistenti, le misure specifiche per evitare l’infestazione dell’organismo nocivo e 
per mantenere il controllo sull’area o sulle importazioni. Viene qui esaminato non il costo delle misure 
ma la loro attuabilità tecnica. 
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È possibile che le conclusioni dell’Efsa siano divergenti rispetto all’opinione delle 

altre agenzie europee, dei Comitati scientifici della Commissione o di organi scientifici 

nazionali. In queste circostanze è necessario fissare un incontro per eliminare le 

differenze e se questo non va a buon fine, si dovrà inviare alla Commissione un 

documento che chiarisca i punti di discordanza109. 

Una volta terminata la stesura del parere scientifico, viene fissata una riunione 

del Gruppo per l’adozione definitiva. Devono essere presenti i due terzi dei membri per 

poter votare ed il voto è valido se è espressione della maggioranza110. È prevista anche 

una procedura per iscritto per le questioni urgenti, che sono state discusse e approvate 

durante gli incontri ma non ancora inserite nel parere111. Prima della votazione si deve 

verificare che il documento sia logico, chiaro e conciso, sia redatto in modo 

comprensibile, tutti i passaggi dell’analisi siano stati completati, il metodo scelto sia 

accettato dall’Unione e dagli organismi internazionali, siano presenti le eventuali 

opinioni minoritarie e non sia necessario un aggiornamento con gli ultimi sviluppi112. 

Dopo il controllo finale, il parere viene pubblicato sul sito dell’Efsa e sulla sua rivista 

(EFSA Journal). Possono essere necessari inoltre la pubblicazione di una nota 

esplicativa e di un comunicato stampa; il parere sarà pubblicato solo in inglese e 

l’abstract sarà tradotto in francese, tedesco ed italiano, le altre tre lingue del sito 

dell’Autorità. 

 

2.3 I punti critici dell’analisi del rischio e dell’Efsa 

Oggi, dopo sedici anni dalla creazione dell’Efsa, si possono sicuramente notare i 

grandi cambiamenti e sviluppi positivi che l’Autorità ha portato. La legislazione 

alimentare e la politica di sicurezza alimentare sono sostenute da un forte apparato e 

possono contare su un’Agenzia indipendente di alta qualità. Nonostante i traguardi 

raggiunti permangono ancora degli aspetti negativi che è bene analizzare 

singolarmente.  

 

1) La mancanza di poteri vincolanti 
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 Se non si riuscirà a trovare una soluzione comune, l’opinione differente sarà comunque pubblica nel 
parere scientifico. 
110

 Art. 13 della Decision of the Management Board of the european food safety Authority concerning the 
establishment and operations of the Scientific Committee, Scientific Panels and of their Working Groups, 
01.06.2017. 
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 Art. 12 della Decision of the Management Board of the european food safety Authority concerning the 
establishment and operations of the Scientific Committee, Scientific Panels and of their Working Groups, 
01.06.2017. 
112

 Nel caso di pareri che hanno visto la collaborazione di più Gruppi di esperti o del Comitato scientifico, 
il metodo per giungere all’adozione sarà deciso durante le riunioni di esame della questione.  
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Benchè le istituzioni europee debbano tenere in considerazione le opinioni 

dell’Autorità quando prendono delle decisioni e delle misure113, l’Efsa non possiede 

un’autorità formale tale da poter emanare dei pareri e delle risoluzioni vincolanti. Si 

potrebbe dire che la situazione non è molto cambiata rispetto a quella dei Comitati 

scientifici esistenti prima dell’Efsa nei confronti dei quali la Corte di Giustizia disse che 

gli Stati membri dovevano tenere conto dei risultati delle ricerche scientifiche 

internazionali ma aggiunse anche che le opinioni del Comitato non avevano forza 

vincolante114. In altre parole, oggi come allora, in caso di pareri discordanti, l’Efsa non 

può avere l’ultima parola nelle controversie in materie scientifiche. Questa 

caratteristica è stata delineata chiaramente dall’art. 30 del reg. (CE)2002/178 dove si 

dichiara che nella procedura di risoluzione dei pareri discordanti l’Autorità può solo 

vigilare per la tempestiva individuazione di una potenziale fonte di discordanza e 

collaborare con l’agenzia europea, il comitato della Commissione o l’organo di uno 

Stato membro allo scopo di rettificarla. Questo sistema apparentemente poco 

risolutivo, è stato creato per prevenire i conflitti e cercare di migliorare l’integrazione 

tra il livello delle conoscenze nazionale ed europeo. Per comprendere le conseguenze 

pratiche giustificanti la struttura dell’articolo, si può ricordare la crisi che coinvolse la 

Francia, citata in giudizio di fronte alla Corte di Giustizia dalla Commissione dopo aver 

rifiutato di togliere l’embargo sulle carni bovine provenienti dal Regno Unito nel luglio 

1999. L’opinione dell’Autorità francese di sicurezza alimentare era opposta a quella del 

Comitato scientifico permanente della Commissione europea, che era certo della 

sicurezza delle carni tanto da poter concedere la fine dell’embargo. Questo 

avvenimento mise in evidenza la necessità di una maggiore integrazione e l’utilità di un 

potere di vigilanza e cooperazione.  

È necessario aggiungere che nonostante la mancanza di poteri vincolanti, i pareri 

dell’Efsa oggi producono degli effetti normativi indiretti, tanto da poter dire che 

l’Autorità ha poteri coercitivi e non solo nei confronti delle istituzioni europee, ma 

anche degli Stati membri e delle parti private. La potenzialità dell’Efsa sta nell’essere il 

centro di raccolta di informazioni scientifiche e di comunicazione, così da diventare il 

cuore di una rete di cui è “punto di riferimento”115. 

Per quanto riguarda le istituzioni dell’Unione Europea, il caso che coinvolse 

l’azienda farmaceutica Pfizer ed il Consiglio nel 1999116 stabilì l’obbligo di consultare gli 

atti scientifici predisposti dagli esperti incaricati dalla Commissione. Le istituzioni 

attualmente sono legittimate ad allontanarsi da questi pareri solo in particolari 

circostanze nelle quali esistono delle prove scientifiche equivalenti e sono date delle 
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 Art. 22, par.6 reg. (CE)2002/178. 
114

 Causa 247/84 Motte [1985] ECR 3887, paragrafo 20. 
115

 Considerando n. 34 e 47 e art. 22.7 del reg. (CE)2002/178. 
116

 Caso T-13/99 Pfizer Animal Health v. Council, 2002 E.C.R. II-3305. È interessante osservare in questo 
caso, che contrappone il Consiglio e la nota azienda farmaceutica, come il Tribunale dell’Unione si sia 
interrogato sulla validità delle prove scientifiche allegate dalle parti circa gli effetti dell’antibiotico 
virginiamicina come additivo negli alimenti per animali sino ad effettuare un’analisi quasi scientifica 
della questione per verificarne la qualità. 
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giustificazioni per il loro utilizzo. È oggi dunque sempre più difficile per le istituzioni 

europee esercitare la loro discrezione rispetto ai pareri scientifici dell’Efsa. Chiaro 

esempio è il dovere della Commissione di giustificare una presa di posizione differente 

rispetto all’opinione dell’Efsa circa il mercato degli OGM (secondo la Direttiva 

2003/1829). 

Anche coloro che devono prendere le misure per prevenire e contrastare il 

rischio a livello nazionale devono oggi seguire i pareri dell’Efsa. Infatti, sebbene il 

regolamento (CE)2002/178 all’art. 14, par.9 affermi che in assenza di specifiche 

disposizioni comunitarie, ogni alimento è considerato sicuro se conforme alla 

legislazione specifica dello Stato membro dove viene commercializzato, lo stesso atto 

all’art. 6, par.3 sottolinea che si deve tenere conto dei risultati della valutazione del 

rischio per la gestione del rischio. Sembra pertanto impossibile per le autorità nazionali 

discostarsi dalle analisi dell’Autorità senza una valida giustificazione. 

I pareri dell’Efsa acquisiscono un effetto vincolante anche nei confronti degli 

operatori privati impegnati nel settore della produzione, trasformazione o 

distribuzione degli alimenti. Secondo l’art. 14 del reg. (CE)2002/178 devono immettere 

sul mercato dei prodotti sani117. Qualora ciò non avvenga, viene violato il regolamento 

con conseguente avvio di un procedimento di fronte alla Corte di Giustizia. Poiché la 

Corte deve attenersi a quanto dichiara l’Efsa (sebbene non sia obbligata a consultarla), 

sarà difficile che, se l’Autorità valuta un prodotto non sano perché a rischio, la Corte 

possa decidere il contrario. 

Anche le corti nazionali sono vincolate dai risultati dell’Autorità. Nel caso HLH 

Warenvertiebs, dove la Corte di Giustizia è stata espressamente interrogata sulla forza 

vincolante dei pareri dell’Efsa di fronte ai tribunali statali, la Corte di Lussemburgo ha 

dichiarato che “(a)n opinion delivered by that Authority, possibly in a matter forming 

the subject matter of a dispute pending before a national court, may constitute 

evidence that that court should take into consideration in the context of that 

dispute”118. L’opinione dell’Efsa acquisisce così lo stesso valore delle valutazioni degli 

esperti richieste dalle corti nazionali durante i processi. Quindi, benchè non vincolante 

per sé, il parere dell’Efsa può essere tenuto in considerazione per la risoluzione del 

caso. 

In conclusione, le opinioni dell’Autorità hanno acquisito de facto un potere 

vincolante che influenza le istituzioni europee, i cittadini e le corti nazionali 

rafforzando così l’intero sistema di sicurezza alimentare. 

 

2) La territorializzazione dei conflitti 

 

Uno degli effetti piuttosto paradossali che conseguono alla creazione dell’Efsa è 

stata la territorializzazione dei conflitti in campo alimentare. Benchè gli sforzi europei 
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 L’art. 14 del reg. (CE)2002/178 dichiara che “gli alimenti a rischio non possono essere immessi sul 
mercato”. 
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 Caso C-211/03, C-299/03 e 316/03 fino a 318/03, HLH Warenvertriebs Gmb, 2005, ECR T-5141, 1994. 
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vadano nel senso di rafforzare l’Autorità come punto di riferimento, spesso nel 

momento di divergenti opinioni e volontà tra Efsa e Stati membri, il conflitto prende la 

forma di una competizione tra il livello nazionale e quello europeo. Questo accade 

perché spesso i dibattiti sulla sicurezza alimentare diventano un modo per indebolire 

reciprocamente la credibilità tra istituzioni119. Questo fenomeno può risultare 

pericoloso perché si tende automaticamente anche a “regionalizzare” i rischi120. 

Individuando un esempio non troppo recente, si può notare come durante la crisi della 

mucca pazza, il fenomeno fu descritto come esclusivamente britannico, quasi che al di 

fuori dell’isola gli animali non potessero ammalarsi. Tutto ciò ovviamente si trasformò 

facilmente in un attacco alla nazione. Un altro aspetto su cui porre attenzione è la 

percezione del rischio. Poiché all’interno dell’Unione Europea si deve esprimere la 

posizione dello Stato che si rappresenta, è possibile che una delle tante tipologie di 

percezione del rischio adottate all’interno dello Stato diventi la posizione ufficiale dello 

stesso, senza possibilità di mediazione. L’Efsa ha più volte ribadito di non competere 

con gli Stati membri ma di volere creare una rete di collaborazioni. Inoltre, sebbene la 

divisione dei conflitti possa apparire netta, si può riflettere ancora sulla scelta 

dell’Unione di non concedere dei poteri vincolanti all’Efsa. Se apparentemente questo 

indebolisce l’Autorità, esprime invece anche la contrarietà alla standardizzazione delle 

culture alimentari permettendo agli Stati di difendere la propria percezione del rischio. 

 

3) I giudizi di valore, la commistione tra risk assessment e risk management 

 

La caratterizzazione del rischio non si basa esclusivamente su dati scientifici ed 

oggettivi ma si avvale anche di giudizi di valore che influenzano innegabilmente il 

risultato. La precondizione necessaria alla valutazione del rischio è infatti la 

consapevolezza delle conseguenze che si vogliono evitare, la selezione dei pericoli che 

non devono essere corsi ma che potenzialmente potrebbero verificarsi, ovvero si 

devono fare delle scelte non scientifiche ma basate su logiche di gestione del rischio 

con implicazioni normative121 che indirizzano l’attività scientifica. Esse definiscono 
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 Il caso descritto prima circa la volontà della Francia di non eliminare l’embargo della carne inglese 
nonostante la dichiarazione del Consiglio dell’Unione europea è esemplificativo. Un altro caso simile ha 
coinvolto l’Austria e la Commissione rispetto alla pretesa dello Stato di istituire una zona dove non 
potessero essere coltivati OGM, cercando di ottenere una deroga alla Dir. 2001/18. La Corte di Giustizia 
rigettò la domanda austriaca affermando che non erano presenti nuove prove scientifiche che 
giustificassero la creazione di una tale zona (T-366/03 e T-235/04 Land Oberösterreich e Repubblica 
d’Austria contro Commissione Europea). 
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 “Food for thought”: reconciling European risks and traditional ways of life, Chalmers D., 2003, The 
Modern Law Review, p.547. 
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 “…risk assessments are determinated by the exact choice of putatively hazard (i.e., the particular 
agent or property) to be assessed for possible unwanted consequences, and by the exact demarcation in 
time and space of the possible consequences to be addressed. But although these choices clearly affect 
the outcome of the risk assessment, they are not themselves the result of a scientific process. Rather, 
they are part of the risk management process.” Considerazioni tratte da: p.247 dell’articolo Food safety 
and ethics: the interplay between science and values, Karsten Klint Jensen e Peter Sandøe, 18 February 
2002, Journal of Agricoltural and Environmental Ethics. 
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quindi quali circostanze devono essere analizzate e di conseguenza il metodo. Queste 

scelte si potrebbero definire puramente metodologiche. Oltre a questo tipo di 

decisioni, si deve anche tenere presente che la valutazione del rischio è svolta da 

scienziati con i propri valori e convinzioni. 

Un aspetto della correlazione tra risk assessment e risk management è 

rappresentato dalla questione del trattamento delle incertezze scientifiche: fino a che 

punto le incertezze devono essere considerate? È utile prendere in considerazione 

ipotesi alternative? Quando le misure di precauzione prevalgono su tutte le 

incertezze? In questo caso si devono scegliere come e quali incertezze utilizzare per 

portare a termine l’analisi scientifica. Il primo punto da esaminare è individuare chi 

deve prendere queste decisioni che sono evidentemente inerenti alla valutazione ma 

non scientifiche nella loro natura. Una prima ipotesi è lasciare che gli esperti decidano 

come procedere selezionando le variabili rilevanti, come gestire i dati mancanti, come 

esprimere le informazioni alla luce dei dati incerti. In alcuni casi si sono stabilite delle 

consuetudini che sono puntualmente reiterate. Tuttavia, si è diffusa una pratica 

alternativa che prevede che siano i risk managers, ossia politici e legislatori, a 

prevedere come si debba procedere quando si è di fronte ad alcuni tipi di incertezze 

scientifiche specifiche. Questo tipo di decisioni prende il nome di science policies e 

indirizzano così gli esperti nella scelta tra varie possibili supposizioni122. Queste 

strategie non sono conclusioni scientifiche in sé. Se le prove scientifiche fossero 

sufficienti per risolvere le incertezze, non sarebbero necessarie science policies: queste 

ultime indicano agli esperti come procedere per caratterizzare il rischio, sebbene fare 

ciò significhi raggiungere delle conclusioni oltre a quello che il metodo scientifico vuole 

garantire. Nel suo articolo The myth of science as a “neutral arbiter” for triggering 

precautions123, Walker elenca tre ragioni per cui non permettere agli esperti di gestire 

autonomamente le situazioni incerte è vantaggioso per l’intera comunità scientifica e 

non. Afferma in primo luogo che stabilendo una politica comune si assicura la 

trasparenza delle procedure, permettendo a tutti -esperti e cittadini- di conoscere la 

questione nei dettagli, distinguere i dati scientifici da quelli della science policy e 

valutarli per la loro natura; in secondo luogo queste decisioni prese dai risk managers 

sottolineano le differenze di ruolo tra risk assessors ed i primi, permettendo alle 

istituzioni di distinguerle e facendo sì che siano seguite ugualmente da ogni soggetto 

implicato; in terzo luogo avere science policies comuni e trasparenti aumenta la 
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 Un esempio di science policy è la decisione che un certo tipo di agente che causa malattie negli 
animali in laboratorio, causa anche malattie negli esseri umani - Science and EU regulation: the role of 
experts in decision-making and judicial review, Alberto Alemanno, Young researchers workshop on 
science and law- Scinetific evidence in International and European law, 31 May- 1 June 2007, Lecce, 
Italy, p.10; un altro esempio si concretizza nel momento in cui viene prescritto dai risk managers quale 
ristretto range di valori può provocare dei danni alla salute dell’uomo, alla luce delle classificazioni 
concordate tra gli esperti ma ancora troppo ampie - The myth of science as a “neutral arbitrer” for 
triggering precautions, Vern R. Walker, 5 January 2003, Boston College International and Comparative 
Law Review, Vol. 26, Issue 2, Article 5, p.214. 
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 The myth of science as a “neutral arbitrer” for triggering precautions, Vern R. Walker, 5 January 2003, 
Boston College International and Comparative Law Review, Vol. 26, Issue 2, Article 5, p.215. 
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possibilità di trattamento uniforme dei casi incerti, conferendo maggiore sicurezza agli 

esperti che devono analizzare la questione. 

È però senza dubbio evidente che l’utilizzo di queste pratiche possa rendere 

meno marcata la separazione funzionale tra la fase puramente scientifica e quella 

politica-manageriale, base della procedura di analisi del rischio dell’Unione. Oltre a 

minare i fondamenti, inoltre, svolgere delle valutazioni scientifiche seguendo 

esclusivamente le science policies potrebbe significare che alcuni dati non certi non 

vengano esaminati solamente perché non è previsto dalle linee guida dei risk 

managers. Ma ancora si potrebbe correre il rischio di una valutazione scientifica 

influenzata dalla Commissione, risk manager per eccellenza. È per questo necessario 

regolare la sua presenza nella prima fase di risk assessment. Il modo in cui la 

Commissione potrebbe influenzare maggiormente l’attività dei gruppi di esperti è 

attraverso la partecipazione di alcuni suoi rappresentanti alle riunioni del Comitato 

scientifico, dei Gruppi di esperti o di lavoro come disposto dall’art.28, par.8 del reg. 

(CE)2002/178124. Sebbene essi possano intervenire per fornire chiarimenti o 

informazioni solo se invitati a farlo (l’articolo stesso sottolinea che i rappresentanti non 

devono cercare di influenzare le discussioni) e l’Efsa abbia ribadito che la presenza 

della Commissione sia solamente utile per garantire la continuità tra le fasi dell’analisi 

del rischio125, è possibile che la loro mera presenza induca gli esperti ad esprimersi in 

determinati modi, modificando le loro opinioni o parole per ragioni di convenienza126.  

Questo dimostra come l’indipendenza dell’Autorità possa essere facilmente 

minata nell’esercizio delle sue attività fondamentali. 

 

4) Criticità organizzative-gestionali all’interno dell’Autorità 

  

Uno dei maggiori problemi legati all’attività dell’Efsa è il ritardo nell’emissione 

dei pareri. Nel documento elaborato dalla Commissione Refit evaluation of the general 

food law - Regulation n. 2002/178 pubblicato il 15 gennaio 2018, si conta che la 

puntualità nell’elaborazione di pareri sia migliorata nettamente: dal 59% di richieste 

soddisfatte nel 2006 all’80% nel 2014, raggiungendo picchi di eccellenza nelle questioni 

circa la salute pubblica (98%) e la raccolta dei dati (data collection, 85%) sempre nel 

2014. Più problematici si sono rivelati nello stesso anno il settore delle autorizzazioni 

dove sono state completate solo il 77% delle richieste e l’area di analisi della quantità 

massima di prodotti per la protezione delle piante (MRLs on plant protection products) 
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 Si veda anche l’art. 14, par.1 in Decision of the Management Board of the European food safety 
authority concerning the establishment and operations of the Scientific Committee, Scientific Panels and 
of their Working Groups, 01.06.2017, Parma, decision no: mb170322-a4. 
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 Efsa annual report, 2003, p.17. 
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 A questo proposito è utile leggere la critica di Greenpeace al parere scientifico pubblicato dall’Efsa 
circa la tipologia di mais Roundup Ready NK603 prodotta da Monsanto secondo la quale l’Autorità 
trascurò alcuni importanti dati scientifici nel 2007 (http://eu.greenpeace.org/issues/gmo.html). 
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dove si è registrato solo il 58% dei lavori terminati. Questi ritardi sono legati all’ingente 

quantità di richieste ricevute e al frequente utilizzo della procedura “stop-the-clock”127. 

La collaborazione tra l’Efsa e le organizzazioni scientifiche nazionali è l’elemento 

chiave per riunire gli esperti di tutto il territorio dell’Unione e assicurare una maggiore 

qualità della ricerca scientifica e dei pareri. Ci sono però alcuni segnali negativi: per 

esempio l’età media degli esperti esterni tende ad aumentare (da 53,6 anni nel 2012 a 

55,3 anni nel 2015) e alcuni Gruppi di esperti hanno avuto qualche problema 

nell’assunzione di nuovi membri. Tutto ciò è dovuto alla mancanza di incentivi poiché 

non c’è sufficiente riconoscimento alla carriera degli scienziati, il compenso per la 

collaborazione nel Gruppo è modesto, gli orari di lavoro prolungati e le regole per 

mantenere l’indipendenza sono molto rigide non tenendo conto del recente trend di 

partnership tra i settori pubblico e privato nel campo della ricerca (indicativamente ad 

ogni selezione vengono scartati dei candidati perché il loro profilo non corrisponde alle 

regole di indipendenza)128. Così il ricorso a esperti esterni rappresenta sì un punto di 

forza per l’Efsa, ma anche un elemento di debolezza potenziale e talvolta un ostacolo, 

date le difficoltà. 

 

5) I conflitti di interesse 

 
“Il valore e i benefici della ricerca dipendono in modo vitale dalla 

integrità della ricerca stessa. Se da un lato possono esistere, ed 

esistono, differenze disciplinari e nazionali nel modo in cui la 

ricerca è amministrata e condotta, dall’altro esistono principi e 

responsabilità professionali che sono fondamentali per la 

integrità della ricerca ovunque questa sia intrapresa.” 

 

Preambolo della Dichiarazione di Singapore sull’integrità nella 

ricerca, 2010 
129

 

 

Lo stesso giorno della decisione definitiva sulla nuova policy d’indipendenza 

dell’Efsa130, Bernhard Url, il Direttore esecutivo, si congratulò con il Consiglio 
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 Si veda la nota 36. 
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 The refit evaluation of the general food law (regulation (EC) no 178/2002), Commission Staff working 
document, Brussels, 15.1.2018, SWD (2018) 38 final. Un altro aspetto si cui si può riflettere è la 
distribuzione degli esperti nei Gruppi o nel Comitato scientifico. Nel documento appena citato si dichiara 
che più dei tre quarti di essi (69%) provenga da solo sei Stati membri mentre 86% da 10 Stati creando 
così una disparità nella loro selezione e successivo assunzione nel Gruppo o nel Comitato. 
129

 La Dichiarazione di Singapore sull’integrità della ricerca è un documento elaborato durante la 
Seconda Conferenza Mondiale sull’integrità della ricerca svoltasi dal 21 al 21 luglio 2010 a Singapore tra 
51 Paesi e pubblicato il 22 settembre successivo. Essa non ha potere normativo ma rappresenta una 
guida per il comportamento eticamente responsabile in merito alle pratiche della ricerca a livello 
internazionale. Nel luglio 2017 è stata fondata un’organizzazione non-profit -World Conferences 
Integrity on Research Foundation- con sede ad Amsterdam per continuare il lavoro e promuovere i 
valori delle cinque conferenze mondiali sull’integrità della ricerca precedenti. 
130

 Efsa’s policy on independence-How the European food safety authority assures the impartiality of 
professionals contribuiting to its operations, Management Board, 21 June 2017, Parma. 
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d’Amministrazione per la stesura di una serie di nuove misure più stringenti, che 

finalmente avrebbero garantito l’affidabilità dell’operato dell’Autorità e dunque 

permesso di riacquisire la fiducia del pubblico. La stessa Jaana Husu-Kallio, presidente 

del Consiglio di Amministrazione, si compiaceva per l’atto emanato, necessario per 

rafforzare un sistema che dichiarava essere già solido ed efficace.  

Tuttavia, nonostante una struttura costruita su procedure di selezione e nomina 

antecedentemente dichiarate, l’obbligo di dichiarazione di interesse (annuale, specifica 

o orale), una procedura specifica nel caso di interessi confliggenti, l’attenzione nello 

scegliere gli esperti e le materie da esaminare, l’Efsa è stata fin dalla sua creazione 

denunciata per casi di conflitti d’interesse. Alcuni casi eclatanti hanno macchiato la 

reputazione dell’Autorità come, solo per citarne un paio, il parere scientifico che nel 

2010 affermò non esserci legame diretto tra cibi e/o bevande zuccherate ed obesità o 

aumento di peso131 o le dimissioni di Diana Banati nel 2012 dalla carica di presidente 

del Consiglio di amministrazione dell’Efsa dopo aver accettato il posto di direttore 

esecutivo e scientifico presso l’ILSI (International Life Sciences Institute, una 

fondazione scientifica europea finanziata da varie industrie agroalimentari e 

biotecnologiche tra cui Coca-Cola, Unilever, Kraft, Danone, BASF, Nestlé, McDonald’s e 

Monsanto), nel quale peraltro già era presente in qualità di membro del consiglio 

scientifico e del board132. 

Malgrado i progressi registrati nell’ultima policy sull’indipendenza dell’Efsa (21 

giugno 2017), rimane difficile gestire le situazioni di conflitto d’interesse anche per la 

mancanza di un atto legislativo europeo che detti una disciplina comune. È per questo 

motivo che la Corte dei Conti Europea, durante l’analisi richiesta dal Parlamento 

europeo nel 2012 per testare la capacità di gestione del conflitto d’interessi di quattro 

agenzie europee, tra cui l’Efsa, è ricorsa alle definizioni dell’OCSE133 che dà un quadro 
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 Nel 2010 l’Efsa ufficializzò tramite un parere che non esiste nessuna prova del legame diretto tra 
zucchero ed obesità (Scientific opinion on dietary reference values for carbohydrates and dietary fibres) 
ponendosi in contrasto con le prove fornite dall’Organizzazione mondiale della sanità (fornite ben prima 
tra il 2002 ed il 2007) ed altre istituzioni. Dall’analisi investigativa svolta dall’ONG Corporate Europe 
Observatory e dalla radio svedese Sveriges Radio si evinse che 8 esperti del gruppo sull’alimentazione, i 
nuovi prodotti alimentari e gli allergeni alimentari su 21 avevano legami (consulenze, posizioni 
dirigenziali o ricezione di fondi per la ricerca) con le industrie che producono e vendono prodotti con 
elevato contenuto zuccherino, tra cui Coca Cola, Pepsi, Kellogg e Danisco Sugar. L’Autorità Europea 
respinse ogni accusa dichiarandole infondate. 
132

 In questo caso venne criticata la concessione da parte dell’Efsa nei confronti di Dania Banati di 
assumere fin da subito un ruolo dirigenziale all’interno dell’Ilsi senza imporre un così-detto cooling-off 
period. L’istituto, che è considerato una delle lobby di industrie più grande d’Europa, si dichiara “a key 
partner for European industry” con lo scopo di “build science in regulatory areas”. La presenza dell’ex 
presidente del Consiglio di Amministrazione dell’Efsa in posizioni importanti diede luogo ad una 
situazione di revolving doors, ovvero conflitto di interesse, circostanza nella quale le informazioni note 
per la precedente assunzione possono essere sfruttate in favore dell’industria e degli interessi privati. 
133

 Managing conflict of interest in the public service, OECD guidelines and country experiences, 2003 e 
Post public employement-good practices for preventing conflict of interest, OECD, 2010. È interessante 
notare che secondo il primo di questi documenti, i conflitti di interesse possono essere reali, potenziali o 
apparenti (se analizzando la situazione si scopre che non esistono interessi privati pericolosi). 
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di riferimento a livello internazionale (Corte dei Conti Europea, relazione speciale n.15 

del 2012). 

In mancanza di norme che disciplinino specifiche situazioni, l’atto a cui si deve far 
riferimento è lo Statuto del personale dell’Unione Europea (Reg. n.31 (EEC), 11 (EAEC) 
laying down the Staff Regulations of Officials and the Conditions of Employment of 
Other Servants of the European Economic Community and the European Atomic Energy 
Community)134. 

È chiaro come l’Autorità si sia concentrata soprattutto sull’adozione di rigide 

regole per gli esperti dei Gruppi scientifici, del Comitato scientifico ed esterni poiché 

essi informano i responsabili politici dei risultati degli studi, dunque possono 

influenzare il sistema imponendo i loro pareri. Nell’ultima policy infatti si impone un 

cooling off period solo per gli esperti135, mentre per i funzionari negli organi dirigenziali 

in generale non sono previste particolari norme eccetto quanto previsto dall’art. 8 del 

Code of conduct of the Management Board of the European Food Safety Authority136. 

Quest’articolo dissipa ogni dubbio rispetto all’indicazione dell’art. 25.1 del reg. 

(CE)2002/178: l’obbligo per quattro membri del Consiglio di Amministrazione di avere 

esperienza in associazioni di consumatori ed in realtà legate all’intera catena 

alimentare non comporta l’insorgere di un conflitto di interessi. Strettamente correlata 

a ciò è la precisazione più volte ribadita dalla stessa Autorità che gli interessi di un 

eventuale precedente incarico di ogni dipendente dell’Agenzia non rappresentano un 

interesse confliggente di per sé ma è necessario un attento esame per deciderlo. Si fa 

leva sulla considerazione che l’elevata qualità della preparazione dei membri dipende 

anche dalle loro esperienze precedenti e questo non deve pregiudicarli.  

Gli elementi critici della situazione attuale dell’Efsa attorno al problema dei 

conflitti di interesse sono parecchi ed è bene passarli in rassegna. 

Innanzitutto, non esistono dei criteri chiari per lo scrutinio delle dichiarazioni di 

interesse, così da non rendere veloce l’individuazione e l’esame dell’elemento 

potenzialmente confliggente selezionato. Tutto ciò è aggravato dal fatto che si 

utilizzano esclusivamente le informazioni contenute nelle dichiarazioni, supponendole 

vere e complete, senza prevedere una ricerca più profonda (solo nel caso di 

informazioni già in possesso dell’Efsa mancanti nella dichiarazione si può richiedere un 
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 L’art. 16 di questo regolamento dichiara che è necessario mantenere informata l’istituzione europea 
per cui si lavorava del proprio futuro lavorativo. Se al termine del proprio servizio presso l’Unione 
Europea si intraprende un’attività, a pagamento o non, i cui interessi possono collidere con quelli 
dell’istituzione negli ultimi tre anni di servizio, è possibile che, alla luce di un potenziale conflitto di 
interesse, l’autorità europea coinvolta impedisca o imponga delle condizioni sulla nuova occupazione. Se 
la persona in questione aveva ricoperto un ruolo manageriale, il regolamento invita le istituzioni ad 
impedire per i 12 mesi successivi al termine del servizio di prestare consulenza o svolgere attività di 
lobbying in ambiti di cui si occupava antecedentemente. 
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 Punto 3.2 di Efsa’s policy on independence-How the European food safety authority assures the 
impartiality of professionals contribuiting to its operations, Management Board, 21 June 2017, Parma. 
136

 Nell’articolo menzionato si fa riferimento all’obbligo di neutralità tra i ruoli ricoperti e gli interessi 
privati ed altresì al periodo di due anni successivo al termine del mandato durante il quale i soggetti in 
questione devono tenere al corrente l’Efsa dei nuovi impieghi, se coincidenti colla missione 
dell’Autorità. 
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esame più accurato e il completamento da parte del candidato delle stesse). Talvolta, 

come denunciò la Corte dei Conti nella relazione speciale del 2012, nonostante la 

diversità tra due dichiarazioni di interesse consecutive, non si richiede nessun 

chiarimento137. Manca inoltre una disciplina sull’abuso di fiducia, fattispecie che si 

verifica quando vengono omesse delle informazioni rilevanti138, e non sono definite le 

possibili conseguenze (se non la possibilità più incisiva ovvero la rimozione da quella 

posizione). 

Si deve considerare inoltre che l’analisi delle dichiarazioni di interesse annuali o 

specifiche non viene svolta da un organismo neutrale, superpartes, ma bensì da un 

membro dell’Efsa. Questo fattore potrebbe aumentare il rischio di copertura di 

interessi confliggenti per favorire i membri dell’Autorità. Il presidente del Consiglio 

amministrativo per esempio esamina le dichiarazioni del Consiglio e del Direttore 

esecutivo, decidendo anche l’eventuale grado di partecipazione dei membri del 

consiglio che presentano degli interessi privati confliggenti (completa partecipazione, 

partecipazione senza voto ma con possibilità di intervento, mera assistenza alla 

riunione). Il Direttore esecutivo invece controlla le dichiarazioni del Foro Consultivo, 

decidendo anche l’eventuale livello di partecipazione; ed il capo dell’Unità in supporto 

ai Gruppi scientifici, Gruppi di lavoro o del Comitato scientifico si occupa delle 

dichiarazioni di questi esperti, decidendo anche di non sostituire un membro se questo 

è essenziale per lo svolgimento dell’attività (non può essere però un esperto che 

ricopre il ruolo di capo o vice-capo gruppo o valuta le richieste di parere scientifico139). 

L’analisi da parte di uno stesso membro dell’Efsa può non essere sempre obiettiva, 

questo meccanismo rende meno difficoltosi eventuali accordi per favorirsi 

reciprocamente. Si deve inoltre porre in evidenza che i testi delle dichiarazioni annuali 

sono pubblicati mentre di quelle specifiche è redatto solo un breve riassunto nel 

verbale del meeting corrispondente. Infine, è possibile individuare il conflitto 

d’interesse antecedentemente alla nomina solo nei confronti degli esperti scientifici 

perché i membri del Consiglio amministrativo e del Foro consultivo sono valutati solo 

dopo la loro nomina. I primi invece sono sottoposti a doppio esame: durante il 

procedimento di selezione e, se selezionati, prima della nomina. 

Una delle tipologie di conflitti di interesse che registra il maggior numero di casi è 

il così-detto fenomeno di revolving doors (o porte girevoli), ovvero quella circostanza in 

cui un soggetto prima membro di un’istituzione pubblica, quindi operante per uno 

scopo pubblico, assume un ruolo all’interno di una realtà privata caratterizzata da 

                                                           
137

 La gestione del conflitto di interesse in quattro agenzie europee, relazione speciale n.15 del 2012, 
Corte dei Conti Europea, p.24 
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 Implementing act to the policy on declaration of interests guidance document on declarations of 
interest, Executive Director, Parma, 2009, p.6. Si deve prestare attenzione perché questa sezione del 
documento vale esclusivamente per gli esperti membri dei Gruppi scientifici, del Comitato scientifico o 
esperti esterni.  
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 Art. 16 Decision of the Executive Director implementing Efsa’s policy on independence and scientific 
decision-making processes regarding declarations of interests, 2012. 
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interessi simili o anche concorrenti a quelli dell’istituzione, e viceversa140. In questi 

frangenti potrebbe accadere che il soggetto utilizzi le informazioni conosciute per 

favorire l’attuale impiego. È necessario dunque non dare modo che si vengano a creare 

situazioni di conflitto di interessi. Nel caso dell’Efsa si tratta per lo più di funzionari o 

esperti che hanno accettato incarichi presso industrie agroalimentari o lobby di 

industrie. Uno dei casi che fece più scalpore è accaduto nel 2008 e posto in luce da una 

denuncia all’Ombudsman per mancata gestione di un conflitto di interessi da parte 

dell’Efsa. Una ONG tedesca denunciò il passaggio di un ex-membro del Gruppo 

dedicato agli OGM ad un ruolo manageriale presso una società che si occupa di 

biotecnologie. Si lamentava nello specifico la mancanza di un cooling-off period come 

imposto dall’art.16 del Reg. 31- Staff Regulation, poiché non passarono nemmeno due 

mesi dal termine del servizio presso l’Efsa e l’assunzione nella società. L’Ombudsman 

ha concluso il suo report affermando la necessità di ulteriori rafforzamenti nel sistema 

del movimento dei suoi membri in altri settori e del dovere dell’Efsa di conoscere le 

mansioni che l’ex-membro andrà a ricoprire141. 

Un altro esempio piuttosto evocativo della struttura dell’Efsa ancora a rischio di 

conflitti di interessi si verificò nel maggio 2016 quando venne assunta come direttore 

della comunicazione Barbara Gallani, fisico nucleare originario di Lodi considerata una 

dei primi 100 scienziati nel Regno Unito. Esperto dal curriculum brillante fu accusata di 

aver dato luogo ad una situazione di revolving doors perché prima della mansione 

presso l’Efsa lavorava presso la Food and Drink Federation (FDF), la federazione di 

tutte le imprese alimentari nel Regno Unito, maggiore lobbista del settore nel Paese. In 

precedenza ricoprì anche importanti mansioni presso il British Retail Consortium, 

un’associazione commerciale che gestisce i più importanti supermercati inglesi e BEUC, 

la maggiore federazione di associazioni di consumatori. Al momento della nomina, 

l’Efsa decise di apporre al servizio di Gallani alcune condizioni per impedire il conflitto 

di interessi. Si limitò ad interdire alla neoeletta presidentessa della comunicazione di 

intrattenere rapporti lavorativi di qualsiasi genere con la FDF per un anno; di 

revisionare o prendere in considerazione report collegati alla FDF o aventi un impatto 

sull’industria alimentare inglese; la obbligò a frequentare un corso sull’etica, come, 

d’altronde, tutti i neoassunti. Queste limitazioni apparvero piuttosto riduttive 

considerando la rete di contatti e la struttura ampia della Food and Drink Federation. Si 

sarebbe dovuto piuttosto imporre un periodo di cooling-off o impedire anche i rapporti 

con tutte le grandi industrie che facevano parte della federazione142. 
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 Secondo l’OCSE si ha conflitto di interessi anche se il soggetto cerca un’occupazione futura nel 
settore privato mentre ricopre ancora il suo ruolo pubblico; le trattative sono considerate dunque 
conflitto di interesse. Corte dei Conti, Relazione speciale n.15/2012, p.34. 
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 Decision of the European Ombudsman closing his inquiry into complaint 775/2010/ANA against the 
European Food Safety Authority (EFSA). 
142

 Per altri casi di revolving doors, conflitti d’interesse causati da relazioni con l’industria o lobbies 
industriali consultare il sito: https://corporateeurope.org/food-and-agriculture/efsa/chronology 
(“Conflicts of interests scandals at Efsa: a non-exhaustive chronology of recents events”). 
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L’organizzazione non-profit Corporate Observatory Europe ha ben descritto l’idea 

che Efsa pare avere circa i rapporti confliggenti tra settore pubblico e privato-

industriale: 

“The agency's idea of a conflict of interest revolves around a dramatic picture of 

corruption and infiltration by industry “moles” with evil intent. Even though this cannot 

be ruled out, the reality is usually more subtle. Industry influence tends to be exerted 

through long-term and structural processes of relationship- building within the 

scientific community itself, through culture, collective dynamics, accepted paradigms 

and group thinking – where it becomes natural to “think industry” – rather than 

through some kind of manipulation at the individual scientist level only. As we remind 

our readers in this report, science itself is nowadays an open battlefield for corporate 

interests. That should be cause for extra vigilance and scrupulousness when creating 

and implementing rules governing conflicts of interest. But EFSA seems unconcerned by 

this reality.”143. 

Questo genere di conflitti è infine favorito dalla disciplina interna dell’Efsa che 

non considera conflitto d’interesse la situazione in cui un esperto abbia degli interessi 

confliggenti rispetto all’Autorità ma non rispetto all’argomento del suo lavoro 

all’interno del Gruppo e alla sua mansione nell’Efsa. 

I conflitti d’interesse possono manifestarsi anche sotto forma di finanziamenti e 

trasferimenti di denaro, assumendo pertanto la connotazione di “finanziari”. Ne 

esistono due tipi: diretto, se il membro (o il suo gruppo) riceve direttamente una quota 

di denaro da una società (quote di partecipazione, consulenze o fondi per la ricerca) o 

indiretto, se il soggetto appartiene ad un’organizzazione che riceve finanziamenti da 

una società regolata144.  

Secondo un report datato giugno 2017 di Corporate Europe Observatory 

“Recruitements errors: The European Food Safety Authority will probably fail, again, to 

become independent from the food industry”, la percentuale di esperti dell’Efsa aventi 

almeno un conflitto d’interesse è leggermente diminuita per questo mandato 2015-

2018 rispetto al triennio 2012-2015: 46% contro il 59%. Si conta inoltre che nonostante 

la presenza di conflitto, ben il 52% degli esperti operanti dal 2012 al 2015 è stato 

rieletto successivamente. Per ogni Gruppo si è registrata una diminuzione di situazioni 

conflittuali di circa il 20% tranne per il Gruppo per la salute dei vegetali. Le diminuzioni 

sono dovute alla maggiore integrità degli esperti, ma soprattutto al fatto che non siano 

dichiarati eventuali interessi privati confliggenti e che vi siano informazioni mancanti 

per cui la valutazione risulta complessivamente positiva. È chiaro che il motivo che 

spinge le società a finanziare le organizzazioni o gli esperti è lo scopo di avere un 

parere positivo sui propri prodotti così da incrementare gli affari. Gli esperti si 

ritrovano così in una situazione scomoda dove possono essere destinatari di una 
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 Unhappy meal. The European Food Safety Authority’s independence problem, 23 October 2013, 
Corporate Observatory Europe. 
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 Secondo le indagini di Corporate Observatory Europe il 30% degli esperti si trova in una situazione di 
conflitto di interessi indiretto, il 26,5% diretto e l’11% entrambi. 
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“regulatory capture”, definizione coniata nel 1971 da George Stigler, vincitore di un 

premio Nobel per l’economia e appartenente alla Chicago School of Economics, per 

identificare tutte quelle situazioni in cui il funzionario pubblico viene “catturato” da 

attori del settore privato, favorendo così anche i suoi interessi personali.  

Secondo la sua teoria, qui riassunta molto brevemente, i funzionari pubblici 

necessitano delle informazioni derivanti dall’industria, che per questo motivo può 

influenzare il settore pubblico. 

Un esempio di questo genere di conflitti si è verificato quando è stato scoperto 

che il vice-presidente del Gruppo sui pesticidi, Brock, riceveva, ancora nel giugno 2017, 

finanziamenti dalla lobby europea di industrie produttrici di pesticidi (European Crop 

Protection Association – ECPA) e che lo stesso studioso, al momento della sua nomina 

nel 2013 ne otteneva degli altri dalla lobby delle industrie chimiche europee (Chemical 

Industry Council – CEFIC)145. 

A luglio di quest’anno sono state rinnovate le composizioni di tutti i Gruppi e del 

Comitato scientifico, sono stati selezionati 170 esperti di cui oltre un terzo non è mai 

stato membro dell’Efsa. È assicurata, afferma la coordinatrice scientifica, la Dott.ssa 

Juliane Kleiner, la varietà nella provenienza geografica (provengono da 24 Paesi), il 

17% giunge da organismi nazionali di valutazione del rischio e il 29% da istituti o enti di 

ricerca pubblici; ben il 44%, sostiene Kleiner, provengono dalle università, ed il resto 

comprende scienziati in pensione o in proprio con vaste esperienze. Questi dati 

dovrebbero rassicurare rispetto alla questione dei conflitti di interesse ma è ormai 

noto come l’eccellenza scientifica sia spesso dipendente dall’industria alimentare. 

Considerate inoltre le poche risorse dell’Efsa ed i maggiori sforzi per garantire un alto 

livello dei pareri, è probabile che l’indipendenza dei membri venga pregiudicata. Si 

aggiungano gli stipendi poco gratificanti e il fatto che gli studi sono svolti per lo più su 

prodotti a rischio, prodotti dalle industrie portatrici di interessi confliggenti.  

Il sistema deve essere ulteriormente fortificato. Una possibile soluzione potrebbe 

essere quella suggerita da Corporate Europe Obervatory, ossia mantenere gli studi e le 

consulenze anche con esperti che collaborano con le industrie e sono da esse 

finanziati, ma lasciare poi la redazione del parere ad esperti indipendenti. 

Apparentemente però questa soluzione non sembra essere gradita dall’Autorità 

europea.  

   

                                                           
145

 Altri esempi si possono trovare nel report di Corporate Europe Observatory del giugno 2017 
“Recruitement errors: the European Food Safety Authority will probably fail, again, to become 
independent from the food industry”. 
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Fonte: “Nearly half the experts from the European Food Safety Authority have financial conflicts of 

interest”, 14 June 2017, www.corporateeurope.org. 
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III CAPITOLO 

RISK MANAGEMENT 
 

 

3.1 La gestione del rischio: cenni generali 

La gestione del rischio è la seconda fase del procedimento di analisi del rischio. 
Non appena il parere dell’Efsa è formulato e approvato dalla stessa Autorità, questa 
seconda fase può prendere avvio. Quando venne delineato per la prima volta il Nuovo 
Approccio della legislazione alimentare europea nella Comunicazione della 
Commissione “Salute del consumatore e sicurezza dei generi alimentari” del 1997, si 
stabilì che sarebbero state necessarie due fasi distinte, una di valutazione e l’altra di 
gestione del rischio, facenti capo a organi diversi con relative singole responsabilità146. 
Era stato definito sin da allora che la Commissione Europea sarebbe stata l’istituzione 
preposta alla coordinazione di questa seconda fase servendosi in maniera adeguata del 
parere scientifico e dei risultati dell’analisi del rischio.  

Tre anni dopo, con maggiore consapevolezza dei bisogni dell’Unione, nel Libro 
Bianco sulla sicurezza alimentare si dichiarò che la fase di gestione del rischio è 
composta da due elementi: legislazione e controllo. Legislazione primaria, ovvero 
quella derivante dal procedimento di codecisione tra Parlamento Europeo e Consiglio, 
su proposta della Commissione, e legislazione di attuazione, adottata dalla 
Commissione; controllo, funzione delegata interamente alla Commissione e all’Ufficio 
alimentare e veterinario (Food and Veterinary Office, FVO) sotto direzione della prima. 
Nel regolamento (CE)2002/178 che istituisce l’Efsa, viene data una definizione della 
fase in questione. Per gestione del rischio si intende: 

“(il) processo, distinto dalla valutazione del rischio, consistente nell’esaminare 
alternative d’intervento consultando le parti interessate, tenendo conto della 
valutazione del rischio e di altri fattori pertinenti e, se necessario, compiendo adeguate 
scelte di prevenzione e di controllo”147. 

È in questo momento che i risk managers devono esaminare la situazione di 
rischio alla luce dei risultati dell’analisi scientifica e scegliere l’opzione migliore per 
eliminare il fattore di rischio o attenuarne le conseguenze negative. Questa fase 
dipende dalla buona qualità dei dati scientifici ma non è definibile come un’attività 
scientifica. Vengono infatti prese in considerazione informazioni di tipo politico, 
sociale, etico, economico, tecnico che esulano dalla scienza “pura” propriamente 
detta. È necessario intrecciare i dati scientifici con queste valutazioni per prendere la 
decisione più corretta per il luogo e il tempo in cui deve essere applicata. 

La gestione del rischio è un’attività esclusivamente politico-amministrativa e, 
nonostante l’importanza che i risultati scientifici ricoprono anche in questo momento, 
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 “[…] le responsabilità in campo legislativo dev’essere separata da quella della consultazione 
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la separazione tra le due fasi è fondamentale. Nel Libro Bianco sulla sicurezza 
alimentare, quindi ancor prima della creazione dell’Efsa, si sottolineò che “vi deve 
essere una chiara separazione tra la gestione del rischio e la valutazione del rischio”148.  

Questa separazione funzionale assicura oggi l’indipendenza dell’Autorità e mira 
ad eliminare i conflitti di interesse che potrebbero sorgere tra gli esperti scientifici e la 
classe politica; si deve isolare l’attività scientifica dalla pressione politica e mantenere 
la distinzione analitica tra l’ampiezza del rischio (risk assessment) ed il costo e le 
decisioni per farvi fronte (risk management).  

Come si può dunque comprendere dall’incipit del paragrafo, ad una separazione 
funzionale corrisponde una separazione istituzionale, poiché le due fasi fanno capo ad 
organi diversi. Il rapporto tra Efsa e Commissione è oggi saldo e delineato, l’interazione 
tra essi è frequente e l’importanza del loro ruolo è riconosciuta reciprocamente. Lo 
scopo è di conservare la purezza della scienza e l’affidabilità dell’apparato politico. I 
primi anni d’esistenza dell’Efsa, tuttavia, non furono così rosei poiché le due istituzioni 
interpretarono in maniera troppo restrittiva il principio di separazione, tanto da 
impedire il dialogo tra i due149.  

Questa situazione mutò notevolmente ed oggi interazione e collaborazione 
caratterizzano i loro rapporti mantenendo inalterata la separazione funzionale ed 
istituzionale. Uno dei momenti principali in cui questa caratteristica è evidenziata è lo 
scambio di informazioni supplementari in seguito alla richiesta di parere da parte della 
Commissione poiché non sufficienti per analizzare la situazione.  

Il documento Transparency in risk assessment carried out by Efsa: guidance 
document on procedural aspects del 2006 sottolinea anche un altro momento di 
collaborazione attiva tra Commissione ed Efsa è confermato dalla presenza di 
rappresentanti della Commissione alle riunioni del Comitato scientifico, dei Gruppi 
scientifici o dei loro Gruppi di lavoro150.  

Gli esperti, si afferma, devono effettivamente interagire con i managers. Il 
metodo di lavoro usualmente scelto è quello di selezionare managers esperti della 
materia che si andrà a discutere così da renderli partecipi sin dai primi momenti delle 
discussioni per l’elaborazione dell’opinione scientifica.  

 
 

 

3.2 Risk managers, ruoli e procedimento di risk management 
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 P.17 del Libro bianco sulla sicurezza alimentare, Bruxelles, 12.01.2000, COM(1999) 719 definitivo. 
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 Alberto Alemanno descrive così la situazione dei primi cinque anni di attività dell’Efsa:”on the one 
side, EFSA which did not hesitate to test its own autonomy vis-à-vis its parent DG (so-called “DG de 
tutelle”), and on the other side the Commission which could not prevent itself from showing its muscles 
in front of the newly-created body.” (The European Food Safety Authority at five, 2008, p. 22). Lo spirito 
collaborativo che è ora presente di certo non permeava la relazione tra i due organi nei primi anni 2000; 
la situazione mutò con l’aumentare della consapevolezza della necessità di maggiore coerenza e 
trasparenza che fece sì che si potesse instaurare un dialogo costruttivo.  
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 Transparency in risk assessment carried out by Efsa: guidance document on procedural aspects, 
Scientific Committee, 11 April 2006, The Efsa Journal (2006) 353, 1-16, p. 9. 
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La Commissione europea è l’istituzione che si occupa di gestione del rischio, 
coordinandola a livello centrale per tutto il territorio europeo. Nell’ambito del rischio 
fitosanitario essa è coaudiuvata da una serie di altri corpi istituzionali, sezioni e gruppi 
specializzati da essa dipendenti che permettono di prendere decisioni altamente 
precise e peculiari. Nello specifico si tratta della Direzione Generale sulla salute e 
sicurezza alimentare, del Comitato Permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i 
mangimi (PAFF Commitee in seguito, dall’inglese Standing Committee on plants, 
animals, food and feed) e dell’Ufficio alimentare e veterinario. 

La Direzione Generale sulla salute e sicurezza alimentare (DG Sante in seguito) è 
l’apparato della Commissione che si occupa di temi legati alla food safety, seguendo 
l’approccio integrato “from farm to fork”, controllando la buona applicazione da parte 
degli Stati membri della legislazione europea e offrendo proposte legislative per 
migliore la regolamentazione del settore. I controlli che essa effettua (in 
collaborazione con l’Ufficio alimentare e veterinario) presso i Paesi membri sono svolti 
sottoforma di audit, definiti da un programma annuale concordato con gli stessi Stati 
membri151. Essa inoltre stila dei report sulla situazione dei rispettivi Paesi e li trasmette 
loro tramite il Comitato permanente per le piante, gli animali, gli alimenti e i mangimi. 
Rispetto all’analisi del rischio fitosanitario, la DG Santé, in questa seconda fase del 
procedimento di analisi del rischio152, può vagliare le opzioni di gestione del rischio, 
proporne alcune sulla base del parere ed è responsabile delle decisioni prese dalla 
Commissione in campo di salute delle piante. Essa inoltre coordina Europhyt, il sistema 
di notificazioni delle intercettazioni di microrganismi nocivi sul territorio europeo. 

Il Comitato permanente per le piante, gli animali, gli alimenti ed i mangimi, che è 
uno dei comitati della Commissione e segue le direttive della DG Sante, ricopre un 
ruolo fondamentale nell’assicurare che le misure europee siano applicate in modo 
effettivo. Esso formula opinioni sui disegni delle decisioni che la Commissione intende 
adottare, votando quindi le sue proposte di risk management. È composto da 
rappresentanti degli Stati membri e presieduto da un rappresentante della 
Commissione.  

È suddiviso in quattordici sezioni di cui una dedicata alla salute delle piante che 
può: offrire la propria opinione circa decisioni sulle misure fitosanitarie o sulle linee 
guida rispetto al livello di protezione da ottenere; raccomandare alla DG Sante la 
necessità di audit o documenti sul rischio fitosanitario; definire i criteri per elaborare il 
parere scientifico, così da interpretarlo nel modo esatto; votare le proposte che la 
Commissione fa sulla base di documenti di analisi del rischio fitosanitario discussi e 
approvati precedentemente dal Comitato o pareri dell’Efsa.  

Quest’organo rappresenta dunque il nucleo operativo della fase di risk 
management. Il Comitato permanente è aiutato da un gruppo di lavoro, il quale svolge 
la prima parte di analisi e studio dei documenti, preparando delle bozze da 
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 La DG SANTE può contare su 170 ispettori specializzati che svolgono gli audit. Generalmente sono 
impiegati due auditors per volta con il supporto di un esperto nazionale di un’autorità statale.  
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 In quanto organo della Commissione può anche individuare la necessità di una richiesta di un parere 
scientifico all’Efsa o richiedere all’Autorità la revisione di un documento redatto dall’Eppo, da uno Stato 
membro o da un Paese terzo. 
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riconsegnare. Il gruppo di lavoro può svolgere anche un’analisi dei costi delle misure 
che potrebbero essere prese e rivalutare le misure applicative decise. 

L’Ufficio alimentare e veterinario (UAV in seguito o anche FVO, Food Veterinary 
Office) infine svolge le ispezioni nei Paesi membri dell’Ue o nei Paesi terzi che 
esportano merci nel territorio europeo al fine di verificare la conformità della 
legislazione dell’UE nei settori della sicurezza e qualità degli alimenti, della salute e del 
benessere degli animali e della salute delle piante. Esso fa parte della Direzione 
Generale della salute e tutela del consumatore ed è composto da più di 160 membri, 
suddiviso in sei unità.  

Ogni anno viene stilato un programma definente le azioni prioritarie che viene 
successivamente trasmesso alle autorità nazionali competenti, le quali possono 
presentare delle obiezioni. Al termine delle ispezioni l’Ufficio elabora un piano d’azione 
per rimediare alle carenze evidenziate e ne controlla il corretto svolgimento. Esso 
inoltre può segnalare alla Commissione i settori in cui sarebbe necessaria, alla luce dei 
risultati delle ispezioni, l’emanazione di una normativa, contribuendo così allo sviluppo 
delle politiche comunitarie. 

Tutte le decisioni prese a livello europeo vengono poi recepite a livello nazionale 
dove l’apparato di risk managers del Paese membro provvederà ad applicarle 
adeguatamente. Per gestori del rischio a livello nazionale si intende quindi tutto 
l’apparato politico-amministrativo responsabile dell’applicazione delle norme, della 
gestione della situazione di rischio.  

Questi sono i soggetti coinvolti e responsabili della fase di gestione del rischio. 
Nella Comunicazione della Commissione sulla raccolta e l’utilizzazione dei pareri 

degli esperti da parte della Commissione: principi ed orientamenti del 2002153 si 
sottolineò che la fase di gestione del rischio deve essere guidata da principi di 
responsabilità, pluralismo e integrità nel contesto degli altri principi generali per una 
governance migliore: apertura, partecipazione, efficacia, coerenza, proporzionalità e 
sussidiarietà. Ancora oggi questi valori guidano l’attività della Commissione, 
mantenendo elevata la qualità del parere richiesta, impiegando efficacemente ed in 
modo proporzionale le risorse per la gestione del rischio, rendendo noto alle parti 
interessate e all’opinione pubblica l’uso dei pareri e dando sempre una giustificazione 
alle azioni che intende realizzare. 

La fase di risk management ha inizio non appena l’Efsa pubblica il parere. Il 
parere - che, si ricorda, può essere redatto da vari enti oltre all’Efsa154 - sarà sottoposto 
al vaglio del PAFF Committee che dovrà decidere se le informazioni lì contenute sono 
sufficienti per elaborare un programma di gestione della situazione. Il parere infatti 
viene trasmesso alla Commissione che lo invia direttamente al Comitato permanente.  

La revisione del Comitato prevede anche una valutazione delle conseguenze 
economiche ed ambientali derivanti dall’ingresso e dalla diffusione dell’organismo 
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 Una migliore base di conoscenze per delle politiche migliori, Comunicazione della Commissione sulla 
raccolta e l’utilizzazione dei pareri degli esperti da parte della Commissione: principi ed orientamenti, 
Bruxelles, 11.12.2002, COM(2002) 713 definitivo. 
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 Ossia uno Stato membro, o un gruppo di Stati, un’organizzazione internazionale, uno Stato terzo non 
parte dell’Unione Europea o l’Efsa. Si veda il paragrafo 2.2.2 L’avvio del procedimento di valutazione del 
rischio ed i metodi utilizzati. 
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patogeno nel territorio ma non si formulano ancora raccomandazioni che potrebbero 
divenire proposte legislative. Se quest’ultimo denota delle lacune per potere avviare la 
fase di decisione delle misure, verranno richieste ulteriori specificazioni all’autore del 
parere. Il PAFF Committee deve redigere un documento a conclusione di questa prima 
fase, che potrà essere utile per prendere le decisioni del caso. 

Una volta che il parere scientifico è stato giudicato completo, è possibile che 
sulla base di questo vengano formulate le proposte di misure applicative per eliminare 
o attenuare gli effetti dannosi causati da un organismo patogeno. Nello specifico, sarà 
sempre il Comitato ed il gruppo di lavoro che ad esso fa capo ad elaborare le proposte 
per la Commissione. Innanzitutto si dovrà considerare: 

− L’accettabilità del rischio, facendo un bilanciamento tra le possibili 
conseguenze negative, i danni e la possibilità di applicare delle misure 
risolutive155; 

− Le differenti misure che possono essere prese, valutando quelle che tra loro 
sono alternative o complementari e la loro capacità di ridurre effettivamente il 
rischio; 

− La valutazione delle misure che possono essere prese in termini economici, 
stimando il loro costo e le eventuali perdite monetarie; si valuta anche 
l’impatto sui commerci se l’agente patogeno è stato introdotto per mezzo di 
traffici commerciali; 

− Il loro impatto ambientale ed ecologico; 

− La loro potenzialità discriminatoria; 

− L’attuabilità tecnica delle misure individuate come necessarie; 

− Le conseguenze che l’applicazione delle misure può avere sull’impiego dei 
lavoratori nel settore coinvolto e sul turismo della zona. 

Il Comitato deve tener conto del mezzo con cui l’agente patogeno, causa del 
rischio fitosanitario, è stato introdotto nella zona, se sia stata un’introduzione 
volontaria (per esempio per scopi scientifici) o involontaria, se l’organismo fosse o 
meno già presente nell’area considerata, quali possibilità ha di spostarsi e diffondersi. 

Il documento Guidance on a harmonised framework for pest risk assessment and 
the identification and evaluation of pest risk management options by Efsa156 fornisce 
una serie di domande-guida utili per valutare la situazione e il livello di rischio. 

Rispetto al mezzo di introduzione dell’agente nocivo, si deve considerare se sia 
naturale (il movimento degli stessi organismi -per es. il loro volo-, il vento, l’acqua, il 
trasporto tramite vettori- altri insetti o uccelli- o sfruttando la crescita dei rizomi) o 
artificiale (attraverso commercio di piante o prodotti delle piante, mezzi di trasporto su 
cui l’organismo riesce a sopravvivere, borse e valige) e si deve individuare quale sia il 
modo con cui l’organismo si diffonde maggiormente. Si deve poi riflettere sulle misure 
di controllo e verificare che queste siano sufficienti ad arginarne la diffusione.  
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 Nel caso Pfizer Animal Health v. Council of the EU (case T-13/99), si dichiara che l’accettabilità del 
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La misura è definita “affidabile” se è effettiva e riproducibile. Affidabile non è 
sinonimo di sufficiente, pertanto è possibile che non sia in grado di ridurre il livello di 
rischio come i risk managers considerano accettabile; in questo caso è possibile che la 
combinazione con altre misure permetta di ottenere il risultato desiderato. Si deve poi 
considerare se sia possibile eliminare l’agente patogeno distruggendo la partita di 
merce su cui esso si è radicato o se sia prevenibile attraverso imballaggi e protezioni 
della merce. Si valuta anche se l’infestazione si possa evitare attraverso il trattamento 
dell’area, attraverso la presenza di piante resistenti o creando specifiche condizioni 
(isolamento fisico delle piante, coltivazione in serra, sterilizzazione del terreno, 
esclusione di acqua corrente,…). Il Comitato può considerare anche l’alternativa di 
misure effettive già sul territorio d’importazione, se l’organismo si è diffuso a causa di 
merci importate. 

Per ogni misura individuata è necessario studiarne l’impatto sulle piante colpite e 
sul territorio, la capacità di eradicazione dell’organismo nocivo o la capacità di 
impedirne l’introduzione nel territorio in futuro; la proibizione di utilizzare il mezzo 
attraverso cui l’agente patogeno è stato introdotto nel territorio è l’ultima misura 
possibile, da utilizzare in mancanza di alternative. È possibile anche che si obblighi ad 
avere un certificato fitosanitario per alcuni tipi di partite di merci, assicurando così che 
non siano pericolose. 

Una volta considerate tutte le opzioni di gestione del rischio, il gruppo di lavoro e 
il Comitato redigono un documento da proporre alla Commissione che potrà 
approvarlo e renderlo così definitivo157.  

Quando le misure vengono effettivamente applicate, sarà necessario un 
monitoraggio frequente per assicurare che la normativa sia rispettata e che non siano 
mutate le condizioni tali per cui le misure risultavano ottimali per gestire il rischio. 
 
 

3.3 Fattori che influenzano le operazioni di gestione del rischio 

Il processo di gestione del rischio non è un’attività totalmente obiettiva e basata 
esclusivamente sui risultati scientifici e sulle norme che regolano il settore nella 
situazione di rischio. Le opzioni di gestione del rischio sono il risultato dell’elaborazione 
di diversi elementi, alcuni dei quali influenzano in modo più evidente la decisione 
finale. 

Verranno qui descritti i più influenti. 
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 Nel momento in cui la Commissione si accinge a formulare il testo di una proposta da trasmettere al 
Parlamento e al Consiglio, è possibile che sia necessario effettuare un regulatory impact assessment 
(RIA), ovvero valutare l’impatto sociale, economico ed ambientale della proposta elaborata. All’interno 
della Commissione è stato creato un gruppo responsabile di quest’analisi che è obbligatoria solo per le 
proposte degli atti principali. La proposta viene confrontata con le alternative e il procedimento è 
affiancato dalla rispettiva Direzione Generale. Attraverso questa valutazione si dovrebbero anticipare 
alcune delle questioni che potrebbero poi essere sollevate da Parlamento e Consiglio e garantire la 
qualità della proposta. Durante la RIA può essere svolta anche un’analisi dei costi e benefici (CBA). Si 
vedano le linee guida: Impact Assessment Guidelines, European Commission, 15 January 2009, SEC 
(2009) 92. 
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1) Value judgements, o giudizi di valore 

Come accennato in precedenza al paragrafo 2.2.4 del secondo capitolo, il 
procedimento di analisi del rischio è intriso di giudizi di valore che sono uniti ai dati 
scientifici. Sin dal principio dell’analisi infatti si può notare la presenza di considerazioni 
non prettamente scientifiche. Individuare quando un rischio possa dirsi non accettabile 
ed avviare la prima fase di valutazione del rischio non evidenzia solamente il 
riconoscimento di un problema e di una situazione di rischio, ma coinvolge un processo 
di selezione e caratterizzazione degli elementi presenti detto “framing”158. Si indica 
così quel momento in cui il problema è riconosciuto grazie ad una serie di teorie, 
giudizi, valori, tradizioni che lo mettono in luce e che inevitabilmente escludono altre 
situazioni non considerandole rilevanti. Il fatto che un evento sia stato individuato 
come rischioso è collegato anche alla possibilità di averne il controllo ed al giudizio 
preventivo da parte dei risk managers di poter applicare delle misure per ridurne le 
conseguenze ed i danni.  

Questi fattori, definiti “social factors” da Echols159 o anche “non-economic 
factors”, sono valutazioni di tipo sociale, tecnico, culturale, etico ed ambientale che 
incidono sulla decisione finale di gestione del rischio. Le considerazioni fatte per 
giungere alla misura finale non devono essere arbitrarie e soprattutto devono essere 
rese esplicite. Il reg. (CE)2002/178 ne concede il libero utilizzo citandoli più volte. Al 
considerando 19 si dichiara che:  

“É generalmente riconosciuto che, in alcuni casi, la sola valutazione scientifica del 
rischio non è in grado di fornire tutte le informazioni su cui dovrebbe basarsi una 
decisione di gestione del rischio e che è legittimo prendere in considerazione altri 
fattori pertinenti, tra i quali aspetti di natura societale, economica, tradizionale, etica 
ed ambientale nonché la realizzabilità dei controlli.”160 . 

Come scrissero Cenci Goga e Clementi, “risk management depends on good 
science but it is not a scientific-activity”161. 

Uno degli elementi che influenza maggiormente le decisioni e che può essere 
definito fattore non economico è la cultura del luogo e del gruppo di persone che 
percepiscono il pericolo. La cultura è un fattore che guida la selezione ed il giudizio sul 
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 Si veda: Adjudicating the GM food wars: science, risk and democracy in world trade law, Winickoff D., 
Jasanoff S., Busch L., Grove-White R., Wynne B., 2005, The Yale Journal of International Law, Vol.30:81, 
p.94. Come descrive A. Alemanno nel suo articolo Science and EU regulation: the role of experts in 
decision-making and judicial review, -Young Researchers Workshop on science and law, 31st May-1st 
June 2007, Lecce- l’applicazione di giudizi di valore è in linea con l’approccio dell’UE circa il principio di 
precauzione illustrato nella Comunicazione della Commissione del 2000, dove si dichiara che giudicare 
se un rischio sia accettabile o no è prettamente una responsabilità politica e che coloro che sono 
preposti all’emanazione di norme hanno il dovere di trovare delle risposte di fronte a rischi inaccettabili, 
incertezze scientifiche o questioni pubbliche, anche utilizzando valori non scientifici. 
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 Food safety regulation in the European Union and the United States: different cultures, different laws, 
Echols M.A., Columb. J. Eur. L. 525, p.530 (1998). 
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 Anche l’art. 3, par.12 “altri fattori pertinenti” e l’art.6, par.3 “altri aspetti, se pertinenti” richiamano il 
concetto di giudizi di valore, legittimandone l’utilizzo durante la fase di gestione del rischio. 
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 Safety assurance of foods: risk management depends on good science but it is not a scientific activity, 
Beniamino T. Cenci Goga e Francesca Clementi, February 2001, Journal of agricoltural and 
environmental ethics 15:305-313, 2002. 
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rischio; a seconda del tipo di valori che essa trasmette, il rischio può essere 
considerato accettabile, la misura di gestione del rischio adatta ed il confronto tra costi 
e benefici sopportabile. Il rischio quindi è anche il risultato della struttura sociale e 
culturale nella quale si manifesta162.  

Alcuni pericoli infatti, che sono obiettivi e reali, sono definiti rischi dalle società a 
seconda dei valori e degli interessi che sono minacciati dagli stessi pericoli. Il passaggio 
da pericolo a rischio è determinato perciò dalla rappresentazione culturale che si ha 
della minaccia (M. Ferrari, Risk perception, culture and legal change: a comparative 
study on food safety in the wake of the mad cow crisis, p.19). A seconda di una 
valutazione culturale dunque il rischio può essere accettabile o no. I giudizi circa un 
pericolo possono dare esiti differenti in due società diverse, benchè entrambe siano 
basate sulla stessa conoscenza scientifica163. È ciò che Sheila Jasanoff denomina 
“cultures of rationality”164, volendo intendere che due sistemi politici differenti non 
per forza concordano sull’entità di un rischio, seppure godano delle stesse conoscenze 
scientifiche. Un chiaro esempio è la regolamentazione dell’energia nucleare nei vari 
Stati dell’Unione Europea o la maggiore attenzione che viene data alla conservazione 
dei prodotti alimentari tradizionali nell’Unione Europea piuttosto che negli Stati Uniti 
(motivo per cui la disciplina delle DOP e IGP è molto dettagliata e severa). 

Un altro elemento che può influire sul giudizio della situazione di rischio perché 
influenza la percezione dello stesso è rappresentato dalle emozioni. La prima reazione 
alla situazione di pericolo è emozionale. Il timore, l’ansia, la paura, l’insicurezza di 
fronte alla situazione pericolosa filtrano la percezione del rischio. Solo attraverso 
l’esperienza si possono modificare queste sensazioni e deduzioni. Slovic ed i suoi 
colleghi sostengono che le persone etichettano gli eventi come negativi o positivi a 
seconda delle emozioni provate in quel momento, creando una sorta di registro a cui 
attingere nel momento in cui la stessa esperienza viene rivissuta165. In questo modo si 
è guidati più dalle emozioni che dal ragionamento razionale e nel caso di episodi di 
esposizione al rischio si tende a non considerare la probabilità che essi si realizzino ma 
piuttosto la sola pericolosità dell’evento166.  

Dan M. Kahan, che dedicò molti studi alla relazione tra percezione del rischio ed 
emozioni, in un articolo del 2008167, volle dimostrare che le emozioni sono necessarie 
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 Risk perception, culture and legal change: a comparative study on food safety in the wake of the mad 
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 Adjuticating the GM food wars: science, risk, and democracy in the world trade law, David Winickoff, 
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 Technological risk and cultures of rationality, Sheila Jasanoff in National Research Council, 
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 Rational actors or rational fools? Implications of the affect heuristic for behavioral economics, Slovic 
P., Finucane M., Peters E., MacGragor M., 2002. 
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 A questo proposito Sustein teorizzò il così-detto “probability neglect”, la cui conseguenza più 
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affinchè gli individui possano formulare delle valutazioni culturali razionali ed 
elaborare un’analisi personale dei costi e benefici delle loro azioni. Per questo 
individuò tre modelli di percezione del rischio, due dei quali prevedono che le 
emozioni siano parti essenziali della percezione del rischio, quindi della formulazione 
dei giudizi successivi. Il primo modello “the rational weigher theory” prevede che i 
soggetti non filtrino la situazione di rischio con le emozioni ma si limitino a svolgere un 
bilanciamento di costi e benefici derivanti dalle opzioni di gestione del rischio 
massimizzando il vantaggio atteso; la seconda teoria “the irrational weigher theory” 
descrive il comportamento di un soggetto che analizza la realtà esclusivamente 
attraverso le emozioni, avendo una carente capacità di formulare pensieri più elaborati 
e controllati. Il problema in questo caso non è tanto la qualità della percezione del 
rischio e del ragionamento, ma il fatto che comporti un accantonamento della capacità 
riflessiva inducendo il soggetto a non formulare reazioni ponderate e razionali. Il terzo 
modello “the cultural evaluator theory”, definisce una tipologia di percezione del 
rischio basata sul significato sociale dell’attività in questione. Gli individui 
rappresentati da questa teoria, analizzano una situazione di rischio secondo il punto di 
vista della società in cui vivono e condividono gli ideali; adattano l’atteggiamento 
contro la situazione di rischio ai loro valori (un soggetto dai valori gerarchici cercherà di 
ostacolare le situazioni che agevolano la libertà sessuale per mantenere salde le 
tradizioni per esempio). Questi tre modelli dimostrano come è facile che le emozioni 
interagiscano ed influenzino la percezione del rischio e siano dunque da considerare 
per stabilire delle misure di gestione del rischio il più obiettive possibile. 

 
2) Dati incerti 

Il parere scientifico che i risk managers devono esaminare può contenere dei dati 
incerti che devono essere considerati nella gestione del rischio. La sfida per coloro che 
devono elaborare delle misure per arginare il rischio è tradurre questi dati in azioni 
concrete; se gli esperti possono descrivere il fenomeno rischioso mantenendo gli 
aspetti incerti, i risk managers devono riuscire a trasformare l’incertezza in 
provvedimenti concreti comprensibili dalla comunità non esperta.  

Per ottenere la misura più adeguata alla risoluzione della situazione di rischio, 
Walker ritiene necessario non solo conoscere ed usare i dati scientifici certi, ma anche 
considerare ed apprezzare i dati incerti168. Egli ha proposto una classificazione delle 
incertezze scientifiche in sei gruppi con lo scopo di facilitare la fase di gestione del 
rischio. Per incertezza scientifica egli intende i potenziali errori associati alle 
informazioni scientifiche. Il primo gruppo, “conceptual uncertainity”, descrive 
l’incertezza dovuta all’utilizzo di concetti diversi per definire lo stesso elemento; gli 
scienziati preferiscono parlare di variabili, piuttosto che di concetti. La catalogazione 
degli elementi d’indagine scientifica risulta utile e pratica per lo studio ma inibisce allo 
stesso tempo la capacità di visualizzare e considerare diversamente quell’elemento. 
Integrare allora le conoscenze scientifiche con più variabili potrebbe essere la 
soluzione ed i risk managers dovrebbero apprendere a gestire questo pluralismo 
scientifico. Il secondo gruppo di incertezze è denominato “measurement uncertainty”.  
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Per measurement si intende il processo secondo cui ad una variabile si dà 
un’unità di misura; se questa viene errata, si crea un errore. Questo tipo di incertezza 
si differenzia da quello precedente perché non è errata la categoria ma il valore che si 
dà a quella variabile o concetto. Il metodo di misurazione, quindi di conseguenza la sua 
incertezza, si valuta secondo la validità (valutazione esterna dalla misurazione in sé e 
dipende dall’interpretazione che si dà ai dati ottenuti dal metodo e dal fatto che essi 
siano ottenuti) e l’affidabilità (ossia la capacità di riprodurre lo stesso risultato ogni 
qual volta che venga ripetuta la misurazione). Per “sampling uncertainty” invece 
Walker intende l’incertezza dovuta alla generalizzazione dei concetti. Gli esperti 
tendono a creare delle classi di elementi, generalizzandone le caratteristiche. Questo 
metodo aiuta i decision-makers ma talvolta può causare degli errori, dunque dati 
incerti. “Modeling uncertainty” invece si riferisce all’errore causato dalla scelta errata 
di funzioni matematiche che regolano il rapporto tra variabili o dalla non corretta 
specificazione delle costanti. Questo errore può verificarsi di frequente dato l’utilizzo 
delle funzioni per gli studi scientifici. Walker individua inoltre il gruppo di “causal 
uncertainty” che si sofferma sull’analisi del rapporto di causa-effetto, esamina le 
situazioni di rischio non attraverso dati scientifico-matematici ma studiando il motivo 
ed il modo della realizzazione del fattore di rischio. È definita come “the incremental 
potential for error about the exixtence, direction, or strenght of the causal relationship 
itself”. Infine, è classificato “epistemic uncertainty” quella tipologia di incertezze 
dovute dalla scelta iniziale del metodo utilizzato, dipendente dalla natura o dalla 
struttura del sapere empirico. Riassumendo così le varie tipologie di incertezze 
scientifiche, Walker volle dare uno strumento ai risk managers per gestire i dati incerti, 
dando loro la possibilità di individuarne il tipo per decidere di conseguenza.  

Individuare e decidere la soglia di incertezza da tollerare è sicuramente uno dei 
modi per rendere le decisioni maggiormente affidabili. Come affermato anche da 
Silbergeld, se si riconoscono i limiti della fase di valutazione del rischio, si prenderanno 
decisioni politiche più consapevoli169. Nella pratica, lo strumento che per eccellenza 
viene utilizzato nelle situazioni di incertezza scientifica è il principio di precauzione, 
riconosciuto come principio generale della legislazione europea. Il principio verrà 
analizzato nel dettaglio al termine del capitolo.  

 
3) Cost - Benefit analysis e risk-risk tradeoffs  
Durante la fase di risk management si analizzano le opzioni di gestione del rischio 

anche da un punto di vista monetario, ossia si paragonano i costi delle possibili misure 
da applicare ai benefici che possono apportare, constatando in che modo sia più 
vantaggioso agire. L’analisi dei costi e benefici (cost-benefit analysis, od anche 
semplicemente CBA) è uno dei metodi maggiormente utilizzati per questo tipo di 
analisi.  

Teorizzata nei primi anni del 1900 in Francia per le valutazioni delle ipotesi di 
nuove infrastrutture, iniziò ad essere utilizzata anche oltreoceano negli Stati Uniti 
intorno al 1930 per l’apprezzamento degli investimenti relativi ai beni idrici. Dopo la 
Seconda Guerra Mondiale, la necessità di assicurare l’efficienza delle decisioni 
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governative e dell’impiego del denaro pubblico, fece sì che l’analisi dei costi e benefici 
divenne lo strumento per eccellenza dei decision makers per la valutazione tecnica 
degli investimenti pubblici e delle public policy. L’analisi dei costi e benefici è oggi 
utilizzata in svariati ambiti - tra cui la gestione del rischio all’interno del processo di 
regolamentazione della food safety - poiché l’esame dei risultati, derivanti dalla 
monetarizzazione delle voci, positive e negative, è rapido e difficilmente criticabile. Si 
dimostra uno strumento valido per capire se è opportuno realizzare le misure discusse 
poiché la misura sarà considerata valida se i benefici superano i costi. Nel momento in 
cui esso viene applicato in una situazione caratterizzata da elementi di rischio e la 
volontà dei risk managers è quella di decidere quale misura sia più adatta per 
eliminare o ridurre il rischio, la cost-benefit analysis risulta lo strumento adeguato a 
constatare non tanto “se” convenga intervenire, ma “quanto”.  

Nello specifico, per benefici si intende l’incremento di benessere (in senso lato) 
della società o del singolo e per costi la loro diminuzione. Gli elementi scelti, ovvero le 
possibili misure di gestione del rischio, devono avere un valore monetario. Se l’analisi 
comprende delle misure che copriranno un arco di tempo prolungato, si dovrà 
considerare anche il possibile aumento inflazionistico. L’uso di questo metodo di 
analisi comporta alcuni vantaggi; è utile elencarli qui di seguito: 

I. È un metodo di analisi razionale, che permette di analizzare i guadagni e le 
perdite derivanti dalla scelta di applicare una misura considerando anche il 
tempo e il luogo in cui dovrà essere realizzata; 

II. Permette di suddividere chiaramente le varie opzioni ed individuare 
chiaramente quale sia la scelta migliore, ovvero quale tra le misure permetta di 
massimizzare i benefici; 

III. Dovendo considerare tutti gli aspetti sociali per potere dare un valore 
economico alla misura, permette di evidenziare le differenze tra gruppi sociali, 
sottolineando quindi l’adeguatezza della stessa al caso di specie. Questo rende 
la tecnica di analisi “democratica”. 

Essa tuttavia non è la sola tipologia di analisi delle opzioni di gestione del rischio 
possibile; a seconda della situazione potrebbe essere utile utilizzare un altro modello 
come per esempio il risk-risk analysis che non prevede la trasformazione delle voci in 
valore monetario. In questo caso si comparano i rischi che i programmi dovrebbero 
ridurre (benefici) con quelli che gli stessi programmi potrebbero creare (costi) senza 
compensare i prezzi. È possibile altrimenti esaminare la situazione di rischio attraverso 
la cost-effectiveness analysis, che paragona i costi monetizzati con i benefici fisici (ossia 
il numero di esiti negativi evitati)170. Non utilizzando delle unità di misura comuni 
(poiché i benefici non sono monetizzati o tradotti in una misura standard) non possono 
essere paragonati interventi su settori diversi.  

Nel momento in cui i risk managers si accingono a dover scegliere la misura da 
attuare, essi mirano ad eliminare il rischio maggiore in quel momento. Tuttavia, è 
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possibile che si manifestino altri rischi secondari successivamente. I risk managers 
dunque dovrebbero decidere sulla base di un bilanciamento tra rischi attuali e 
principali e possibili futuri rischi secondari. Questo processo viene definito “risk-risk 
tradeoff”, un compromesso di rischi. Il nucleo del problema risiede proprio nella 
possibilità di verificazione di altri rischi (countervailing risks) nel momento in cui si 
agisce contro il rischio principale (target risk) - i cosidetti effetti collaterali, 
conseguenze involontarie171. Essi ovviamente possono essere prevedibili, ma talvolta 
l’analisi completa della situazione non è sufficiente ad individuarli.  

Se nel breve termine la scelta dovrà essere più rapida dovendo magari accettare 
di dover correre un rischio secondario, nel lungo termine si può considerare una 
misura che riesca ad evitare entrambi. Graham e Wiener definiscono “risk-superior”, le 
opzioni d’intervento con queste caratteristiche, che si rivelano “superiori” ai rischi172.  

Talvolta i countervailing risks sono tanto importanti e gravi da modificare la 
decisione dei risk managers sul target risk, altre volte invece non sono così d’impatto 
da indurre ad un cambiamento della scelta operazionale. Nell’individuazione della 
misura per gestire il rischio, è allora necessario fare un’ampia valutazione che non 
comprenda solo i rischi principali e diretti, ma anche quelli secondari quindi indiretti. 
Per ogni tipologia di situazione è opportuno valutare alcuni fattori chiave (sia del 
target risk sia del countervaling risk): probabilità del rischio, esposizione al rischio, 
credibilità della valutazione scientifica, tipologia dei possibili effetti negativi 
dell’azione, periodo di tempo in cui si potrebbe verificare il rischio. 

Considerando che la società con rischio zero non esiste, i risk managers che si 
trovano di fronte alla necessità di gestire una situazione di rischio, non devono mirare 
a regolare una società libera da rischi ma piuttosto decidere quali tipi di rischi possono 
essere accettati, quali evitati, chi incorrerà in eventuali rischi e le conseguenze, quindi 
individuare le specificità del caso nella sua interezza. Poiché spesso è immediata 
l’applicazione di scorciatoie mentali attraverso strategie euristiche che fanno in modo 
di concentrare l’attenzione sul problema attuale, trascurando il quadro generale, si 
rivela dunque essenziale un ragionamento più ad ampio spettro. Per far sì che l’esame 
avvenga in modo integrale, è utile che un solo organo si occupi dell’esame del rischio 
per non frazionare il processo di analisi; la suddivisione in sottogruppi può rendere 
l’esame più difficile e non completo. 

Rispetto all’analisi dei costi e dei benefici per gestire le situazioni di rischio per la 
salute delle piante, all’interno del progetto Pratique, avviato durante il Settimo 
Programma Quadro dell’Unione Europea, sono state suggerite alcune linee guida utili 
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 Nell’opera Risk versus Risk, tradeoffs in protecting health and the environment di John D. Graham e 
Jonathan Baert Wiener del 1995, si illustra il fenomeno con un chiaro esempio: nel momento in cui si 
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effetti collaterali è l’irritazione al tratto gastrointestinale (p.3). 
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 Rispetto all’esempio proposto nella nota precedente, gli autori spiegano che l’azione “risk-superior” 
può essere paragonata alla scelta di prendere compresse di ibuprofene, le quali curerebbero 
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per i decision makers degli Stati membri173. Secondo questo protocollo è opportuno 
procedere in questo modo: 

1. Definire il problema: individuare gli obiettivi dell’analisi, i destinatari (chi è 
coinvolto? Singole specifiche parti o il problema riguarda l’intera nazione?), la 
portata delle misure da adottare e le tempistiche per diminuire il rischio (il 
microrganismo nocivo ha già causato danni alle piante o si devono applicare 
solo misure preventive? Quanto tempo impiegano le misure ad essere 
applicate e portare dei risultati?). 

2. Definire una situazione di riferimento (un “baseline scenario”): si tratta 
solitamente di una situazione in cui non sono applicate misure per eliminare il 
rischio (o sono applicate ad un livello minimo) o misure di controllo specifiche e 
non ci sono cambiamenti nelle norme di riferimento. Questo scenario servirà 
come paragone per le misure che si vogliono applicare. 

3. Elencare le possibili misure da applicare: le opzioni possono includere misure 
per prevenire, eradicare, controllare l’ingresso o la diffusione dell’agente 
patogeno o anche non prevedere alcuna azione. Le misure variano a seconda 
degli obiettivi e dell’organismo da debellare; una combinazione di misure 
meccaniche, chimiche, culturali e fitosanitarie potrebbe essere necessaria. 

4. Selezionare le misure adeguate tra quelle elencate: Se più misure sono state 
individuate come possibili, è necessario selezionare quelle più adatte alla 
risoluzione della questione. Si valutano gli effetti delle differenti misure, il 
tempo che può servire per constatarne i risultati positivi, l’accettabilità da parte 
delle parti coinvolte, l’attuabilità tecnica ed il loro prezzo.  

5. Descrivere nel dettaglio gli effetti attesi: spesso questo passaggio non è svolto 
ma è utile delineare gli effetti delle possibili misure per giustificare i costi. 
Quando ciò non avviene, si è costretti a quantificare i costi e i benefici sulla 
base di presunzioni di risultati futuri. 

6. Quantificare i costi ed i benefici delle misure selezionate: i costi ed i benefici 
sono calcolati sulla base dell’introduzione delle misure di risk management che 
si intendono applicare. I costi si riferiscono ai costi aggiuntivi derivanti dalle 
nuove misure ed i benefici alle spese evitate grazie ai risultati positivi delle 
misure. È necessario suddividere i costi degli effetti diretti ed indiretti delle 
misure di gestione scelte (si veda la Tabella 1 in chiusura del paragrafo). Gli 
effetti diretti sono le conseguenze positive e negative (espresse in termini 
monetari sia come benefici che come costi) che si realizzano automaticamente 
o gli esiti previsti e desiderati dell’introduzione o dell’eliminazione di una 
misura. Il costo di un’azione comprende il costo dell’azione in sé più il costo 
dell’applicazione della stessa. Per esempio, se l’azione da applicare è 
l’eradicazione della pianta ospite su cui si trova l’agente patogeno, si 
considereranno il prezzo dell’abbattimento della pianta, il prezzo della sua 
rimozione, il costo della perdita della pianta (per il mercato e/o l’ambiente) e il 
costo delle attività necessarie per ristabilire l’habitat precedente. I costi 
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ovviamente saranno proporzionali all’incidenza dell’organismo da sconfiggere. 
Gli effetti indiretti derivano da quelli diretti. Mentre questi ultimi sono relativi 
alla pianta ospite o alla coltura colpita dall’agente patogeno, quelli indiretti non 
li riguardano. Essi includono le esternalità, ovvero gli effetti collaterali, positivi 
o negativi, che si riflettono sulle parti non inizialmente coinvolte. Per esempio, 
l’uso dei pesticidi può comportare effetti negativi sulla salute umana, pur 
raggiungendo lo scopo primario di eradicare l’agente patogeno. Altri effetti 
indiretti possono interessare l’ecosistema, il commercio e la gestione dei 
terreni (per esempio la rotazione delle colture o le certificazioni di qualità). In 
questi casi può essere complicato dare un valore monetario agli effetti indiretti. 
I risk managers dovranno quindi approssimare i costi, cercando per lo più di 
capire quale dei possibili effetti si realizzerà con certezza. 

7. Definire l’arco di tempo dell’analisi dei costi e benefici delle misure selezionate: 
stabilire su che periodo devono essere calcolati i costi a seconda del tempo di 
applicazione delle misure. Si deve considerare il valore attuale delle misure e 
stabilire ex ante quale metodo di calcolo utilizzare.  

8. Calcolare la sensibilità dei dati incerti: si deve considerare quanto i dati incerti 
siano sensibili alle variazioni. È possibile definire il range dei valori che 
rimangono invariati nonostante la modifica delle situazioni (e di default quelli 
che invece mutano) oppure descrivere ogni possibile variazione al 
cambiamento della situazione, evidenziando il peggior e miglior scenario 
plausibile. 

A questo punto, l’analisi dei costi e benefici è terminata ed i risk managers 
possono trarre le loro conclusioni scegliendo l’opzione tra quelle selezionate ed 
analizzate che permette di avere maggiori benefici rispetto ai costi174.  

 
 
  

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Tabella 1. Esempi di effetti diretti e 
indiretti con e senza impatti commerciali. 
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individuata per quantificare costi e benefici di ogni opzione. (Discussion Paper: Transformation to an 
“Open Efsa”, 2014). 



74 
 

Fonte: A protocol of cost: benefit analysis of eradication and containement measures during outbreaks, 
Pratique, 2012. 

 

 

 

3.3 Il principio di precauzione 

 
“It is too late to be cautious when 
damage has occurred. But is never too 
late to be cautious.”

175
 

 
Come è ormai chiaro, la fase di gestione del rischio non può basarsi sempre su 

dati certi, attuali e completi. La difficoltà per i risk managers è in questi casi quella di 
tutelare l’ambiente e la salute di esseri umani, piante ed animali non disponendo di 
tutte le informazioni, essendo tuttavia svantaggiati nella valutazione particolareggiata 
del rischio. In queste situazioni il principio di precauzione (anche PP – precaution 
principle – in seguito) è lo strumento adeguato e politicamente accettato come 
strategia di gestione. 

La nozione di principio di precauzione è relativamente recente e riguardava in 
origine solo la tutela dell’ambiente. In Svezia alcuni studiosi affermano che venne 
utilizzata per la prima volta a metà del 1700176 ma la prima applicazione legale risale al 
1969 nello Swedish Environmental Protection Act (che introdusse l’inversione 
dell’onere della prova rispetto alle attività pericolose per l’ambiente obbligando le 
industrie a dimostrare la sicurezza dei propri prodotti). Circa allo stesso tempo nella 
Germania dell’Ovest si iniziò a sviluppare una versione meno stringente del principio, 
così-detto Vorsorgungsprinzip. Il termine Vorsorge, precauzione, apparve per la prima 
volta nel 1970 nel primo disegno di legge del German Clean Air Act (TA Luft). Il 
concetto fece la sua prima apparizione in atti non nazionali nel 1984, in occasione della 
Conferenza Internazionale sulla protezione del Mare del Nord ma è nel 1992 nella 
Dichiarazione di Rio de Janeiro che venne consacrato come elemento chiave dello 
sviluppo sostenibile. La Dichiarazione venne stilata durante la Conferenza delle Nazioni 
Unite su ambiente e sviluppo (nota anche come Eco92 o Summit della Terra) che 
rappresenta il primo tentativo di prendere provvedimenti a livello globale in materia di 
ambiente e di sviluppo economico secondo nuovi parametri, al fine di prevenire la 
distruzione irreparabile delle risorse naturali e di permettere la vita sulla Terra anche 
per le generazioni future. Il principio numero 15 della Dichiarazione rappresenta la sua 
definizione più nota e così recita: 
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“Al fine di proteggere l'ambiente, gli Stati applicheranno largamente, secondo le 
loro capacità, il metodo precauzionale. In caso di rischio di danno grave o irreversibile, 
l'assenza di certezza scientifica assoluta non deve servire da pretesto per differire 
l'adozione di misure adeguate ed effettive, anche in rapporto ai costi, dirette a 
prevenire il degrado ambientale.” 

Nella legislazione europea invece il PP è esplicitamente citato in relazione alle 
politiche ambientali all’art.191.2 del Trattato sul funzionamento dell’Unione 
Europea177 che afferma: 

“La politica dell’Unione in materia ambientale mira a un elevato livello di tutela, 
tenendo conto della diversità delle situazioni nelle varie regioni dell’Unione. Essa è 
fondata sui principi della precauzione e dell’azione preventiva, sul principio della 
correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni causati all’ambiente, nonché sul 
principio “chi inquina paga”.(…)”. 

Nei Trattati, ma anche negli altri atti europei, non è presente la definizione del 
principio: questa mancanza non si deve tradurre come incertezza giuridica poiché il 
sovente ricorso ad esso ed il controllo giurisdizionale consentono di attribuirne una 
portata sempre più ampia e precisa178. 

Inoltre, sebbene sia normato solo in riferimento alla tutela dell’ambiente, non 
bisogna dedurre che sia applicabile solo in questo ambito. Esso è un principio generale 
dell’Unione Europea, al pari dei principi di sussidiarietà e proporzionalità, che deve 
essere ridimensionato dai responsabili politici179 e in ultima analisi dalla giurisprudenza 
europea180. È stato infatti proprio in una pronuncia giudiziale europea che il principio 
di precauzione è stato definito tale. Nella sentenza del Tribunale di Primo Grado 
dell’11 settembre 2002, Artegodan GmBh e altri contro Commissione delle Comunità 
Europee si afferma infatti che “(il) principio di precauzione può essere definito come un 
principio generale del diritto comunitario che fa obbligo alle autorità competenti di 
adottare provvedimenti appropriati al fine di prevenire taluni rischi potenziali per la 
sanità pubblica, per la sicurezza e per l'ambiente, facendo prevalere le esigenze 
connesse alla protezione di tali interessi sugli interessi economici. Infatti, essendo le 
istituzioni comunitarie responsabili, in tutti i loro ambiti d'azione, della tutela della 
salute, della sicurezza e dell'ambiente, il principio di precauzione può essere 
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 Il principio fu introdotto col Trattato di Maastricht -art.130-, poi modificato dal Trattato di 
Amsterdam -art.174- . Il testo attuale non ha subito modifiche sostanziali. 
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 Ciò che più è paragonabile ad una definizione ufficiale proviene dalla European Environment Agency 
che dichiara: “The precautionary principle provides justification for public policy actions in situations of 
scientific complexity, uncertainty and ignorance, where there may be a need to avoid, or reduce, 
potentially serious or irreversible threats to health and the environment, using an appropriate strenght 
of scientific evidence, and taking into account the pros and cons of action and inaction”. Si veda Gee D., 
More or less precaution? In: European Environment Agency (ed.) Late lessons fron early warnings: 
science, precaution, innovation, Copenhagen, European Environment Agency, 2013, pp. 643-669. 
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 A questo proposito del suo utilizzo, Vogel calcolò che dal 1994 al 1999, quindi a partire da due anni 
dopo la ratifica del Trattato di Maastricht, il termine PP apparve e venne applicato in ben 27 risoluzioni 
del Parlamento comunitario – Vogel D., Risk regulation in Europe and the United States. 2002, Berkeley: 
Haas Business School. 
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 Comunicazione della Commissione sul principio di precauzione, Bruxelles, 2.2.2000, COM (2000) 1 
final, p.9.  
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considerato come un principio autonomo che discende dalle menzionate disposizioni 
del Trattato.”181. 

Rispetto alla disciplina di food safety, esso viene considerato uno degli strumenti 
utili alla regolamentazione del settore e venne puntualmente citato nei documenti di 
riferimento per la regolamentazione iniziale della disciplina, quali: la Comunicazione 
della Commissione sulla salute dei consumatori e la sicurezza alimentare182 ed il Libro 
Verde “I principi generali della legislazione in materia alimentare nell’Unione 
Europea”183.  

In quegli anni però il termine venne associato spesso alla disputa tra Comunità 
Europea e Stati Uniti in merito alle interdizioni di importazioni di carne di manzo 
trattata con ormoni e OGM184. Alcuni rappresentanti della Comunità infatti furono 
accusati di utilizzare il principio con scopi protezionistici. Il Consiglio Europeo, per 
fugare ogni dubbio sulla sua applicazione, invitò la Commissione alla redazione di un 
documento di linee guida. Quest’ultimo fu pubblicato nel febbraio del 2000 sotto 
forma di comunicazione della Commissione con l’obbiettivo dichiarato di “informare 
tutte le parti interessate, e in particolare il Parlamento europeo, il Consiglio e gli Stati 
membri, sul modo in cui la Commissione applica o intende applicare il principio di 
precauzione al momento di adottare decisioni collegate alla limitazione dei rischi. 
Tuttavia questa comunicazione di portata generale non pretende costituire un punto 
finale della discussione, ma si propone di contribuire ad alimentare la riflessione 
attualmente in corso, sia a livello comunitario che a livello internazionale.”185.  

La Comunicazione chiarisce fin da subito che uno degli obiettivi è evitare un 
ingiustificato ricorso al principio di precauzione che in alcuni casi potrebbe fungere da 
giustificazione per un protezionismo mascherato e che il ricorso al PP rispetta gli 
obblighi derivanti dagli Accordi OMC. 

L’atto della Commissione dichiara che il principio viene utilizzato quando le 
informazioni scientifiche sono insufficienti, non conclusive o incerte e vi sono 
indicazioni che i possibili effetti sull’ambiente e sulla salute degli esseri umani, degli 
animali e delle piante possono essere potenzialmente pericolosi e incompatibili con il 
livello di protezione prescelto. 
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 Artegodan GmBh e altri contro Commissione delle Comunità Europee, Tribunale di Primo Grado, 11 
settembre 2002, cause riunite T-75/00, T-76/00, T-83/00, T-84/00, T-85/00, T-132/00, T-137/00, T-
141/00. 
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 COM (97) 183 def, 30 aprile 1997. Nella parte 3 -Analisi del rischio è dichiarato: “La Commissione sarà 
guidata nella sua analisi del rischio dal principio cautelativo, nei casi in cui risulti insufficiente la base 
scientifica, oppure permangano determinati elementi di incertezza.”, p.20.  
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 COM(97) 176 def. Nel sommario, alla sezione Mantenimento di un elevato livello di tutela è 
dichiarato:”… Qualora non sia possibile una completa valutazione dei rischi, le misure dovrebbero essere 
basate sul principio precauzionale.”, p.8. 
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 A proposito di questa disputa, il Wall Street Journal afffermò: ”PP is an environmentalist neologism, 
invoked to trump scientific evidence and move directly to banning things they don’t like-biotech, wireless 
technology, hydrocarbon emissions.”, Decision-making under scientific uncertainty: the economics of the 
precautionary principle, Christian Gollier e Nicolas Treich, 2003, The journal of risk and uncertainty, 27:1, 
77-103, p.77.  
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 Comunicazione della Commissione sul principio di precauzione, Bruxelles, 2.2.2000, COM (2000) 1 
final. 
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Finalmente il reg. (CE)2002/178 inserisce il PP tra i mezzi necessari per il 
procedimento di analisi del rischio. Più precisamente all’art. 7, par.1 precisa le 
condizioni in cui il principio è rilevante: “qualora, in circostanze specifiche a seguito di 
una valutazione delle informazioni disponibili, venga individuata la possibilità di effetti 
dannosi per la salute ma permanga una situazione d’incertezza sul piano scientifico, 
possono essere adottate misure provvisorie di gestione del rischio necessarie per 
garantire il livello elevato di tutela della salute che la Comunità persegue, in attesa di 
ulteriori informazioni scientifiche per una valutazione più esauriente”. Il secondo 
comma dell’articolo individua lo scopo e le limitazioni del PP. Viene asserito che le 
misure che si intendono adottare devono essere proporzionate e prevedere le 
restrizioni al commercio strettamente necessarie per raggiungere il livello elevato di 
tutela della salute previsto dall’UE. Si deve tenere conto della realizzabilità tecnica ed 
economica e rivedere le misure entro un periodo di tempo ragionevole per constatare 
se vi siano nuove ulteriori informazioni scientifiche che permettono l’adozione di 
misure con maggiore certezza data una valutazione del rischio più completa186. 

Nel regolamento si riportano in maniera concisa i punti che la Commissione 
aveva fissato nel 2000 nella Comunicazione. Il PP è uno strumento che appartiene alla 
fase di gestione del rischio, si basa pertanto su una valutazione scientifica quanto più 
precisa possibile. Non deve essere confuso con una strategia di prudenza applicabile 
durante la prima fase di analisi del rischio (per curare l’approccio e l’elaborazione dei 
dati incerti durante la fase di risk assessment). L’applicazione del PP si deve basare su 
dati scientifici affidabili e su un ragionamento logico che dimostri che, nonostante 
l’accuratezza e la correttezza dello svolgimento, i dati raccolti sono insufficienti, non 
concludenti o imprecisi e non si può determinare con sufficiente certezza il rischio in 
questione187. Prima di applicarlo inoltre, si dovrebbe anche indicare il grado di 
incertezza scientifica così da poter adottare misure ad hoc. Nella Comunicazione si 
elencano i principi generali di buona gestione del rischio che non possono essere in 
nessuna eventualità derogati. Nell’applicare il PP si deve considerare: 

• La proporzionalità: le misure devono essere adeguate al livello di tutela da 
raggiungere, tenendo sempre presente che il rischio-zero non esiste. Le misure 
non devono considerare solo il rischio immediato ma considerare anche il lungo 
periodo, del quale gli effetti negativi possono ancora non essere noti (per es. 
sugli ecosistemi o l’esposizione a sostanze per lungo tempo). La misura giusta 
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 Il PP è citato anche nei considerando del regolamento, precisamente n. 20 e 21, che ne delineano in 
generale caratteristiche e scopo. 
187

 È corretto evidenziare che si parla generalmente di incertezza scientifica ma vi sono in realtà delle 
suddivisioni teoriche. Knight nel 1921 in Risk, uncertainty and profit (New York, Houghton Mifflin 
Company) fu uno dei primi studiosi a differenziare il rischio dall’incertezza. Il primo corrisponde ad una 
situazione in cui colui che è chiamato a decidere dispone di una conoscenza perfetta della distribuzione 
delle probabilità, mentre la seconda ad una situazione in cui questa distribuzione non è conosciuta 
precisamente. A seconda delle informazioni di cui dispone, potrà definire i diversi gradi d’incertezza tra 
l’incertezza totale e il rischio. È possibile trovarsi anche in una situazione d’ignoranza, descritta da Andy 
Stirling e David Gee (Science, precaution and practice, 2002) come la circostanza in cui non ci sono 
informazioni per individuare né probabilità (come nel caso di situazione di rischio), né i possibili effetti e 
risultati futuri; rispecchia una sorta di effetto sorpresa che rende complicato delineare la misura 
preventiva da applicare. 
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da applicare non deve essere per forza attiva, ma anche passiva poichè si può 
rivelare utile non agire. 

• La non-discriminazione: le situazioni comparabili non devono essere trattate in 
modo differente e quelle tra loro diverse non devono godere dello stesso 
trattamento. 

• La coerenza: le misure devono tenere conto del contesto generale e delle 
misure che sono già state applicate, mantenendo la stessa linea quando le 
circostanze si rivelano analoghe. 

• L’esame dei vantaggi e degli oneri: prima di applicare la misura secondo il PP, è 
necessario confrontare le conseguenze positive e negative più probabili 
dell’azione o dell’inazione decisa, paragonandole anche alle misure alternative. 
Il confronto non è puramente sulla base di un’analisi economica di costi e 
benefici (CBA) ma deve avere una portata maggiore, con considerazioni non 
economiche (a seconda della questione)188. 

• L’esame dell’evoluzione scientifica: le misure applicate secondo il PP hanno 
natura temporanea, devono essere mantenute finchè la situazione di base non 
muta, finchè non ci sono maggiori dati scientifici che permettono una migliore 
gestione del rischio. Si può affermare che l’approccio alla situazione è 
dinamico, dove il timing diventa l’elemento principale della strategia di 
management. La soluzione potrebbe essere allora quella di individuare azioni a 
breve termine da controllare ed eventualmente modificare periodicamente. 
Questo metodo è definito “sequential approach” perché prevede un susseguirsi 
di strategie ad ogni cambiamento della situazione189. 

Come sottolineato dalla Comunicazione, decidere di ricorrere al PP non significa 
che le misure siano fondate su base arbitraria o discriminatoria. 

La Comunicazione fu ampiamente criticata perché troppo vaga e soprattutto 
perché non dà una definizione del PP190, ed è per questo che molti studiosi si sono 
impegnati a trovarne una. Uno degli studi più rigorosi è stato condotto da Jonathan 
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 La Comunicazione sottolinea che le esigenze collegate alla protezione della salute pubblica 
dovrebbero avere un carattere preponderante sulle valutazioni economiche (punto 6.3.4); questa 
considerazione fu avvalorata anche da diverse pronunce della Corte di Giustizia, prima tra tutte il caso 
Artegodan, uno dei casi fondamentali per la regolamentazione del PP (Artegodan Gmbh v. Commission, 
2000, case T-74/00, punto 456). Nella stessa pronuncia l’analisi dei costi e benefici viene definita come 
una particolare espressione del principio di proporzionalità (punto 410). 
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 “The challenge is not to find the best policy today for the next 100 years, but to select a prudent and 
flexible startegy to adjust it over time”, Working group 3, Intergovernmental Panel on Climate Change - 
IPCC, 1995. 
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 Löfstedt Ragnar suddivide le critiche alla Comunicazione in tre macrocategorie: 1- il documento è 
troppo vago, non spiega come applicare il principio; 2- la Commissione non descrive dettagliatamente 
quali elementi siano necessari per una valutazione adeguata della possibile misura applicativa del PP 
(trascura la questione del risk-risk tradeoff, della scala di priorità tra rischi, non descrive cosa siano i 
fattori non-economici da analizzare durante l’analisi delle conseguenze); 3- la Commissione non 
considera concetti generali come gli approcci alla prevenzione alternativi all’analisi del rischio, il 
concetto di ignoranza o controversie sui dati esistenti. The precautionary principle in the EU: why a 
formal review is long overdue, 2014, Risk Management, Vol.16, N. 3, p.137-163. 
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Wiener e Michael Rogers191. Essi riutilizzarono inizialmente la classificazione di Julian 
Morris192 che ne individua due tipologie (Weak PP, definito come “lack of full certainty 
is not a justification for preventing an action that might be harmful” e Strong PP, ossia 
“take no action unless you are certain that it will do no harm”) e ricostruirono tre 
categorie di definizioni che possono riunire le varie versioni di definizioni esistenti. 

1. PP1: i risk managers di fronte all’incertezza scientifica sono giustificati ad 
applicare misure per prevenire il rischio. Questa versione concede la possibilità 
di agire nell’incertezza e non giustifica l’inazione. Può essere ricondotto al 
Weak PP; 

2. PP2: i risk managers devono agire nel momento in cui ci siano incertezze 
scientifiche che non permettono la completa valutazione e comprensione della 
situazione di rischio. L’azione è doverosa ed è giustificata. Viene ricondotto allo 
Strong PP; 

3. PP3: i risk managers di fronte all’incertezza devono agire solo quando hanno 
ricevuto le prove da parte dei risk-generators che il livello di rischio è 
accettabile o giustificabile secondo le misure preventive proposte dagli stessi 
risk managers in applicazione del PP. Questa definizione comporta l’inversione 
dell’onere della prova che sarà a carico dei risk generators e corrisponde ad una 
versione rafforzata dello Strong PP. 

Il problema di fronte l’incertezza non è tanto il PP in sé (inteso come quale 
definizione scegliere), ma la sua applicazione (se l’azione è appropriata e 
proporzionata). 

Michael D. Rogers inoltre, nell’articolo Risk analysis under uncertainty, the 
Precautionary Principle, and the new EU chemicals strategy del 2002193, descrive altre 
due caratteristiche del PP. Lo dichiara sia retrospettivo poiché il suo uso dipende dal 
contesto che ha generato il rischio e dalla prova della relazione causale tra danno e 
pericolo che deve giustificare l’applicazione del PP, sia prospettivo, ovvero deve essere 
utilizzato attraverso azioni appropriate agli scenari futuri194. 

Dal concetto generale di PP è dunque certo che per la sua applicazione sia 
necessaria una situazione di incertezza scientifica che può causare danni alla salute 
degli esseri umani, degli animali e delle piante, nonostante l’analisi sia stata svolta nel 
modo più preciso possibile. Come già anticipato la mancanza di definizione e di 
un’esauriente spiegazione per la sua applicazione hanno dato luogo a critiche che si 
sono soffermate anche sulla natura del principio195.  
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management, Rogers M.D., 2001, Journal of risk research 4, 1-15. 
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n.4, 2007. 



80 
 

Viene puntualizzato infatti che esso non è un metodo scientifico che permette la 
gestione del rischio e che dunque non permette che le decisioni politiche siano 
complete e appropriate. La critica si basa soprattutto sul confronto tra le decisioni 
prese con metodi basati sulla scienza e quelle prese seguendo il PP. In più, oltre alla 
mancanza di certezze non colmabile per carenza originaria di dati, una delle questioni 
discusse si riferisce al dilemma che si può aprire durante la scelta delle misure.  

Non disponendo di informazioni scientifiche complete, si dovrà stabilire “quanto 
certo” è “certo abbastanza”, ovvero stabilire, secondo criteri più politici che scientifici, 
le opzioni a seconda del grado del rischio e della sua accettabilità. Le parti interessate 
da un lato richiedono la certezza assoluta sempre e in ogni caso e dall’altro, talvolta, i 
risk managers con propri interessi personali sono spinti a scegliere la misura che le 
parti considerano più giusta, piuttosto che quella che lo è davvero196.  

Si deve considerare però che, spesso, la percezione del rischio delle parti 
interessate non è esatta poiché mancano di informazioni tecnico-scientifiche per 
approfondire la questione. Seguendo le preoccupazioni della società e sfruttando il 
proprio ruolo politico si dà luogo ad una cattiva amministrazione del rischio, 
diffondendo pratiche di opportunismo politico. Solo attraverso un migliore apparato 
comunicativo, si aumenta la consapevolezza nel pubblico, si evitano situazioni dove 
prevale l’interesse squisitamente politico e si mantiene un rapporto di fiducia di qualità 
tra la classe politica e la società: questo deve essere uno degli obiettivi dei decision 
makers. 

Se oggi le modalità di applicazione del principio sono più chiare è grazie alle 
pronunce giudiziali. Le Corti europee infatti furono obbligate ad interpretare il 
principio per risolvere alcune controversie, rettificando o completando così anche gli 
atti ufficiali197. Tuttavia deve essere specificato che già prima della Comunicazione 
della Commissione, nel 1998 la Corte di Giustizia si interessò al PP nella sentenza sulla 
validità della decisione che vieta l’esportazione di bestiame del Regno Unito per 
limitare il rischio di trasmissione dell’encefalopatia spongiforme bovina198. Dichiarò 
infatti che “quando sussistono incertezze riguardo all’esistenza o alla portata di rischi 
per la salute delle persone, le istituzioni possono adottare misure protettive senza 
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 Decision-making under scientific uncertainty: the economics of the precautionary principle, Christian 
Gollier e Nicolas Treich, 2003, The Journal of risk and uncertainty, 27: 77-103, p.98. 
Questa affermazione è confermata anche da quanto dichiarò la Corte di Giustizia nel caso Pfizer Animal 
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papers, n.18, 2009. 
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dover attendere che siano esaurientemente dimostrate la realtà e la gravità di tali 
rischi” (punto 99 della motivazione).  

Questo concetto venne ripreso l’anno successivo in occasione del caso Pfizer 
Animal Health contro il Consiglio dell’Unione Europea199 e si aggiunse che “(…) nel 
contesto dell'applicazione di tale principio le incertezze scientifiche e l'impossibilità di 
realizzare una valutazione scientifica completa dei rischi in tempo utile non possono 
impedire all'autorità pubblica competente di adottare talune misure di protezione 
preventive, qualora tali misure appaiano indispensabili in considerazione del livello di 
rischio per la salute umana che la pubblica autorità ha fissato come soglia critica a 
partire dalla quale si devono adottare misure preventive200.  

Di conseguenza, come indicato anche al punto 383 della stessa sentenza, non si 
può contestare alle istituzioni comunitarie (ed in senso lato ai risk managers) di aver 
preso decisioni in mancanza di certezza scientifica poiché la misura preventiva non è 
soggetta alla preventiva realizzazione di una valutazione scientifica completa dei rischi.  

Lo stesso caso si rivela fondamentale per la descrizione della proporzionalità nel 
PP. La Corte di Giustizia afferma che una misura applicata secondo il PP è 
proporzionale se a) è appropriata per ottenere lo scopo desiderato; b) tra tutte è la 
meno restrittiva; c) le conseguenze negative che può apportare non sono 
sproporzionate rispetto agli obiettivi (punto 411). 

Nel 2009 un altro caso delineò maggiormente il PP, definendolo ufficialmente 
una parte integrante del processo di decision-making; si tratta del caso Gowan, 
inerente alla vendita su autorizzazione del fenarimol, un funghicida201. L’importanza di 
questa pronuncia risiede nell’aver riconosciuto implicitamente alla Commissione la 
possibilità di prendere delle decisioni politiche senza considerare la loro fondatezza 
scientifica e senza dover comunicare le ragioni a supporto202. Questa pronuncia 
modifica la disciplina precedente enunciata nel caso Pfizer che obbligava la 
Commissione ad esplicitare le motivazioni delle sue azioni supportandole con prove 
scientifiche almeno di pari livello di quelle in questione.  

Il ruolo della Corte di Giustizia si rivela dunque essenziale anche nella 
determinazione del ruolo della Commissione, risk manager per eccellenza, in situazioni 
di incertezza scientifica, dunque di maggiore difficoltà decisionale. 

Concludendo, nonostante la mancanza di una disciplina organica e completa, si 
deve affermare che il PP è oggi strumento fondamentale della fase di gestione di 
rischio, soprattutto considerando i rischi posti dalle nuove tecnologie e dagli scenari 
posti dalla globalizzazione. 
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 Causa T-13/99 al punto 139: “quando sussistono incertezze scientifiche riguardo all'esistenza o alla 
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 Si veda A. Alemanno, 2011, Case C-79/09, Gowan Comércio Internacional e Serviços Lda v. Ministero 
della Salute, Judgement of the Court of Justice of the European Union (Second Chamber) of 22 
December 2010, in Common Market Law Review, Vol.48. 
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3.4 Il difficile rapporto tra diritto e scienza 

Il rapporto tra prima e seconda fase del procedimento di analisi del rischio 
appare in teoria ben distinto, le due fasi hanno contenuti differenti e possono dirsi 
autoregolate nei loro processi. Tuttavia si è già avuto modo di vedere che, al contrario, 
talvolta questo è un procedimento interattivo dove l’apporto di una è necessario per la 
conclusione dell’altra. Chiaro esempio sono le science policies, politiche dettate dai 
risk managers per ovviare alle lacune dovute ad incertezze scientifiche che influenzano 
l’esito della fase di risk assessment. Ma ancora, il diritto, strumento dei risk managers, 
non si trova in una condizione di “ricezione passiva ma di intenzionale creatività, nel 
senso che esso utilizza e modifica le conoscenze scientifiche secondo le proprie 
esigenze, stabilendo di volta in volta con grande libertà che cosa sia la scienza 
legalmente rilevante, quali esperti siano credibili, e come debbano essere interpretati i 
dati scientifici” (Mariachiara Tallacchini nell’introduzione de: La scienza davanti ai 
giudici di Sheila Jasanoff).  

Il modello proposto da Roger Pielke Jr. “linear model- get the facts right, then 
act” è solo parzialmente esatto in quanto non considera l’interazione tra le due fasi203. 

Egli descrive la sequenza secondo cui gli esperti presentano i fatti ai politici e questi 
ultimi in un momento successivo e distinto ne determinano il significato per prendere 
una decisione risolutiva delle questioni di rischio.  

Harvey Brooks nel 1964 introdusse nella letteratura statunitense una distinzione 
concettuale del rapporto tra scienza e politica (meglio definita come policy), valida 
ancora oggi. Un aspetto della relazione è definito come science in policy mentre l’altro 
come policy for science. Il primo indica materie politiche o amministrative che sono 
significativamente dipendenti da fattori tecnico-scientifici (come per esempio la 
regolamentazione dell’energia nucleare, gli ogm, le attività di ingegneria genetica); in 
questo caso la scienza gioca un ruolo fondamentale poiché a seconda delle teorie 
scientifiche seguite, l’esito normativo potrà subire importanti variazioni. La scienza in 
questa prima distinzione è la componente tecnica del contenuto cognitivo delle 
norme. Il secondo aspetto invece, policy for science, si riferisce alle valutazioni 
normative che integrano le conoscenze scientifiche a causa di lacune conoscitive, 
risultando i dati scientifici incerti, insufficienti o suscettibili di interpretazioni 
fortemente divergenti. La politica funge qui da supporto per le materie scientifiche ed 
è considerata credibile se è supportata da scienziati ed esperti rispettabili. 

Un altro punto discutibile del modello proposto da Pielke riguarda la tipologia di 
attività scientifica presa in esame. Secondo questo processo in due fasi, la scienza 
utilizzata è neutra rispetto alle decisioni politiche e ai valori in esse contenuti: si 
tratterebbe di scienza “pura”, fine a sé stessa. Questo assunto tuttavia non è 
condivisibile, o è per lo meno criticabile, alla luce di un’ulteriore specificazione. Grazie 
agli studi di Liora Salter e Sheila Jasanoff, si può affermare che la scienza sia 
classificabile in due categorie: curiosity-driven science (ossia la scienza spinta dalla pura 
curiosità di conoscere, Jasanoff) e mandated science (Salter, detta regulatory science 
da Rushefsky). Quest’ultima è la scienza che viene utilizzata esclusivamente per 
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 When scientists politicize science: making sense of controversy over The Skeptical Environmentalist, 
Pielke Roger Jr, 2004, Environmental science and policy, 7, p. 405-417. 
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giustificare delle decisioni politiche; include sia gli studi commissionati dai governi o 
dalle amministrazioni per poter concludere un procedimento decisionale, sia gli studi 
effettuati in modo convenzionale (dunque curiosity- driven science) impiegata in un 
secondo momento dai risk managers a loro favore204.  

Essa dunque serve esclusivamente per supportare la politica (policy). Nell’opera 

Mandated science: science and scientists in the making of standards205, Salter descrive 
quattro caratteristiche di questo tipo di scienza: 

1. È una scienza idealizzata: solo definendola idealizzata si può affermare che essa 
sia indipendente dai giudizi politici, che essa produca invariabilmente risultati 
esatti, quale che sia il metodo usato e che infine sia il risultato di un’attività 
indipendente, analizzata attraverso un dibattito pubblico e una peer-review 
anonima e poi pubblicata su riviste accademiche.Queste tre asserzioni però 
risultano non vere perché: la mandated-science è a servizio dei poteri politici, è 
risaputo che in questo contesto i risultati scientifici sono adattati allo scopo 
politico da raggiungere e non si approfondiscono gli studi se dal punto di vista 
dei risk managers non risulta necessario ed essa non è discussa pubblicamente 
-se non talvolta nelle aule di tribunale- non è sottoposta a peer-review e 
tantomeno a pubblicazione. Data la mancata corrispondenza tra le 
caratteristiche reali e quelle invece dichiarate dai risk managers, si può 
affermare che sia una scienza idealizzata; 

2. È una scienza permeata da considerazioni legali: l’utilizzo della scienza in 
questo modo fa sì che essa sia inevitabilmente dipendente da interessi 
economici e sociali e sia supportata da considerazioni legali, che guidano lo 
scopo politico e l’eventuale dibattito in tribunale. Allo stesso modo gli esperti 
scientifici che sono incaricati di svolgere questi studi, non saranno più 
indipendenti ma eseguiranno le loro ricerche seguendo precisi ideali; 

3. Il carattere dei dibattiti: Salter afferma che gli esperti coinvolti non riflettono 
apertamente e volontariamente sui fatti incerti o sui risultati contraddittori a 
meno che essi non costituiscano un elemento chiave per dimostrare la propria 
ragione. Inoltre, viene posta enfasi non tanto sulla buona condotta delle attività 
scientifiche, ma particolarmente sull’apporto che essa dà alle decisioni 
politiche. Il linguaggio utilizzato inoltre è attentamente selezionato poiché deve 
essere in grado di potere essere interpretato in modi differenti, agevolando il 
gruppo per cui lo studio scientifico è stato eseguito. L’autrice del libro descrive 
il linguaggio come opaco, nel senso che può essere sia il motivo di 
interpretazioni contrastanti, sia l’elemento di scontro tra diversi gruppi di 
interessi, adattabile allo scopo preposto. 

4. È una scienza con giudizi morali: una volta che gli esperti accettano di svolgere 
gli studi per uno scopo politico, ne accettano anche i valori morali che lo 
contraddistinguono, allontanandosi così dall’ideale di scienziato indipendente, 

                                                           
204 “It becomes "mandated" when an individual study is evaluated in terms of the conclusions it can offer 

to policy makers about the merit of particular regulations.”, Liora Salter, Mandated science: science and 
scientists in the making of standards, 1988, Kluwer Academic Publishers, p.2. 
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Mandated science: science and scientists in the making of standards, Liora Salter, 1988, Kluwer 
Academic Publishers. 
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neutrale nell’esercizio delle sue attività. Si crea così un paradosso perché essi 
sono scelti proprio perché liberi da condizionamenti morali ma sono costretti 
ad accettarli per eseguire quel tipo di ricerca che privilegia solo alcuni gruppi 
politici. 

 
È evidente dunque come curiosity-driven science e mandated science siano 

differenti. Nel momento in cui la scienza è utilizzata per scopi politici, gli scienziati sono 
costretti a dare delle risposte entro i termini stabiliti dalla politica, senza possibilità di 
ulteriori indagini, dovendosi adattare alle richieste dei risk managers. Da qui anche la 
definizione di “mandated” science. Si può notare allora un’altra importante differenza 
tra la scienza pura, teoricamente un processo infinito, caratterizzato da continue 
scoperte e modifiche, e scienza dedita alla politica, necessariamente limitata nel 
tempo con risultati chiari solo perché adattati alle limitazioni delle questioni non 
scientifiche. Gli esperti divengono quindi parte integrante del processo decisionale 
scientifico-politico. Riassumendo con le parole di Haller e Gerrie, “mandated science is 
this expert scientific testimony used in policy making”206. In qualsiasi dibattito politico, 
dichiara Sarewitz207, gli interessi delle diverse fazioni possono essere soddisfatti dagli 
stessi elementi scientifici (teorie, risultati, esperimenti…), ma sicuramente essi saranno 
elementi chiave solo per alcune. Ciò significa che gli stessi elementi possono servire 
per raggiungere scopi politici opposti, incompatibili tra loro. Lo stesso Sarewitz spiega 
che questo uso polivalente degli stessi dati scientifici è, a suo avviso, dovuto all’ 
“eccesso di obiettività” della scienza, che egli intende come la possibilità di assemblare 
in modi differenti la grande quantità di conoscenza scientifica, per natura obiettiva, 
creando così differenti giustificazioni e prove alla questione problematica. 

Dalle critiche qui proposte si può concludere che diritto e scienza, fase di risk 
assessment e di risk management siano inesorabilmente connesse ed intrecciate, 
supportando quindi le critiche al modello di Pielke “linear model- get the facts right, 
then act”. La sfida per i soggetti coinvolti sarà quella di saper utilizzare le conoscenze 
senza influenzarle negativamente e senza volere forzare i risultati all’ottenimento di 
obiettivi specifici, mascherandosi dietro l’autorevolezza di cui generalmente la scienza 
gode.  
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 The role of science in public policy: higher reason, or reason for hire?, Stephen F. Heller, James Gerrie, 
2006, Journal of agricoltural and environmental ethics, 2007, 20:139-165, p.143. 
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 How science makes environmental controversies worse, Sarewitz D., 2004, Environmental Science and 
Policy, 7, p. 385-403. 
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CAPITOLO IV 

RISK COMMUNICATION 
 

 

4.1 La comunicazione del rischio: cenni generali 

 
La comunicazione del rischio costituisce la terza fase del procedimento di analisi 

del rischio. A differenza delle due precedenti, essa non rappresenta uno stadio 
indipendente e formalmente distaccato dalle altre operazioni poiché deve essere 
presente e permeare l’intero percorso di valutazione e gestione del rischio. Non può 
essere descritta dunque come prettamente scientifica o politica ma è caratteristica di 
ogni momento del procedimento e assume le loro connotazioni. 

Il reg. (CE)2002/178 definisce la comunicazione del rischio come:  
“lo scambio interattivo, nell’intero arco del processo di analisi del rischio, di 

informazioni e pareri riguardanti gli elementi di pericolo e i rischi, i fattori connessi al 
rischio e la percezione del rischio, responsabili della gestione del rischio, consumatori, 
imprese alimentari e del settore dei mangimi, la comunità accademica e altri 
interessati, ivi compresi la spiegazione delle scoperte relative alla valutazione del 
rischio e il fondamento delle decisioni in tema di gestione del rischio”208. 

Questa fase si può definire il collante tra le altre due e da ciò deriva la sua 
importanza: si devono assicurare comunicazioni trasparenti, puntuali e complete circa i 
risultati scientifici così da permettere una gestione adeguata e consapevole del rischio, 
che a sua volta deve essere comunicata alla società in modo da rafforzare la fiducia e le 
conoscenze delle parti interessate e del pubblico non-esperto. Dopo le crisi alimentari 
degli anni Novanta, la Commissione avvertì la necessità di investire sull’apparato 
comunicativo della politica alimentare che si stava costruendo. Il Nuovo Approccio209 
intendeva ricostruire la fiducia scalfita dalla vicenda dell’encefalopatia spongiforme 
bovina, rendendo libero e trasparente l’accesso alle informazioni scientifiche e alle 
informazioni sulle politiche di gestione e di controllo dell’applicazione delle misure; la 
Commissione per prima avrebbe dovuto informare in modo dettagliato tutte le parti 
coinvolte sia degli sviluppi delle ricerche scientifiche sia delle motivazioni delle scelte 
gestionali.  

Nelle sedi delle istituzioni europee stava maturando sempre più la 
consapevolezza che la comunicazione tra le fasi di analisi del rischio era uno dei pilastri 
della nuova food safety, “un elemento chiave per assicurare che i consumatori siano 
tenuti informati e per ridurre il rischio che insorgano preoccupazioni infondate quanto 
alla sicurezza degli alimenti”. L’idea di base era quella di dover costruire un sistema 
comunicativo tra la nuova Autorità per la sicurezza alimentare, la Commissione ed i 
                                                           
208

 Art.3, par.13 reg. (CE)2002/178. 
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 Il Nuovo Approccio della politica alimentare europea viene spiegato nella Comunicazione della 
Commissione “Salute del consumatore e sicurezza dei generi alimentari” nel 1997 (COM(97) 183 def, 
Bruxelles, 30.04.1997). 
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consumatori che doveva avere una dimensione interattiva; la responsabilità sarebbe 
ricaduta principalmente sulle autorità pubbliche che si occupano della gestione dei 
rischi. Nel Libro Bianco sulla sicurezza alimentare si sottolineò che se non vi è 
trasparenza, i consumatori non sono in grado di seguire lo sviluppo delle nuove misure 
e di cogliere appieno i miglioramenti che esse recano con sé210. Durante il discorso in 
occasione dell’incontro inaugurale del Consiglio di Amministrazione dell’Efsa211, David 
Byrne, commissario europeo per la salute e la protezione dei consumatori, affermò che 
le attività di comunicazione del rischio dell’Efsa dovevano avere tre obiettivi:  

I. Ricostruire la fiducia dei consumatori, 
II. Sviluppare credibilità nei messaggi inerenti alla food safety attraverso integrità 

e trasparenza, 
III. Costruire una rete che permetta di trasmettere informazioni coerenti e 

omogenee212. 
Oggi gli obiettivi dell’Efsa rispetto alla comunicazione del rischio non sono così 

diversi: assistere gli stakeholders, i consumatori ed in generale la società nel 
comprendere il fondamento logico dietro alle decisioni basate sulla constatazione del 
rischio ed aiutarli ad elaborare dei giudizi bilanciati circa i rischi che possono incontrare 
nella loro quotidianità. Per realizzarli è necessario che i consumatori siano consapevoli 
dei rischi associati ai prodotti, che si continui a rafforzare la fiducia nelle fasi di risk 
assessment e management e che si provveda a trasmettere informazioni chiare, 
appropriate, accurate.  

La Rete Efsa di esperti di comunicazione (in seguito CEN dall’inglese 
Communication Expert Network) redige puntualmente delle linee guida utili per 
sopperire alla mancanza di letteratura in questo ambito e per descrivere i principi che 
devono essere utilizzati per una comunicazione effettiva213. 

I principi cardine della risk communication sono: 

• Apertura: è essenziale per rafforzare l’intero procedimento di analisi del rischio. 
Apertura significa pubblicazione dei pareri dell’Efsa, dialogo tra le parti, 
spiegazione delle motivazioni alla base delle scelte politiche214. Assicurare 
questa caratteristica giova al consolidamento del sentimento di fiducia dei risk 
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 Libro Bianco sulla sicurezza alimentare, Bruxelles, 12.1.2000, COM(1999) 719 definitivo. 
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 Efsa: excellence, integrity and openness, David Byrne, European Commissioner fo Health and 
Consumer Protection, Inaugural meeting of the Management Board of the European Food Safety 
Authority, Brussels, 18 September 2002, SPEECH/02/405. 
212

 È interessante notare come il commissario europeo ponga l’accento sulle responsabilità dei risk 
managers, dichiarando il loro dovere di dare risposte bilanciate, proporzionate ed effettive, che 
spieghino in modo esaustivo le motivazioni delle scelte prese. Le comunicazioni inoltre devono essere 
tempestive. Questo è definito come l’unico modo possibile per riacquisire la fiducia dei consumatori. 
213

 When food is cooking up a storm, proven recipes for risk communications, Efsa, 2017. 
214

 La Commissione nella Comunicazione sulla raccolta e l’utilizzazione dei pareri degli esperti del 2002 
specificò che la ricerca di trasparenza richiede una certa prudenza poiché in determinate circostanze 
l’eccesso di apertura può nuocere alla qualità della consulenza o degli interessi legittimi delle parti 
coinvolte. Si deve pertanto adattare il grado di apertura allo scopo perseguito. Tuttavia, si dice ancora 
nel documento, è importante perseguire la massima trasparenza nello spiegare i motivi per cui non si 
rispetta il principio dell’apertura. Si veda anche la sezione quarta della comunicazione al punto 
“Garantire l’apertura”. 
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managers nei confronti degli esperti (e viceversa) e degli stakeholders nei 
confronti di entrambi;  

• Trasparenza: è strettamente correlata all’apertura ed è ugualmente importante 
nella costruzione della fiducia. Trasparenza non solo nella ricerca scientifica, ma 
anche nel processo decisionale: la trasparenza implica che vi sia la necessaria 
apertura al pubblico e che si assicurino il controllo democratico e la 
responsabilità. Una strategia per aumentare la trasparenza potrebbe includere 
il pubblico accesso a tutte le decisioni e alla corrispondenza tra risk managers e 
stakeholders215. La trasparenza inoltre è un presupposto fondamentale per 
responsabilizzare maggiormente tutte le parti coinvolte. Il reg. (CE)2002/178 
dedica inoltre alcuni articoli alla trasparenza, nello specifico alla pubblicazione 
dei documenti, alla riservatezza, alle comunicazioni e all’accesso dei documenti 
(art. 38, 39, 40 e 41; essendo già stati trattati nel paragrafo 2.1.3 “I principi 
dell’Efsa” si invita a rivedere la parte)216. Il principio inoltre deve essere 
rispettato anche nel caso di incertezze scientifiche per agevolare le ulteriori 
ricerche e le misure di gestione del rischio; 

• Indipendenza: la comunicazione circa il rischio appare più affidabile se i 
soggetti, che elaborano le informazioni (risk assessors e risk managers) e che le 
trasmettono, sono indipendenti e non influenzati da elementi esterni. La 
politica dell’Efsa rispetto all’indipendenza è molto dettagliata (sebbene ancora 
discussa) ed è stata trattata al paragrafo 2.1.3 “I principi dell’Efsa”; 

• Prontezza/tempestività: effettuare le comunicazioni in modo accurato e in 
tempestivo contribuisce a dimostrare che le fonti delle informazioni sono 
credibili e affidabili. La comunicazione deve essere tale anche quando si tratta 
di informazioni circa dati incerti o in via di definizione. 

Tuttavia questi principi non garantiscono di per sé la qualità della comunicazione 
del rischio. Essi devono essere implementati attraverso specifiche azioni che lo stesso 
documento guida (When food is cooking up a storm, Efsa, 2017) indica. 

Apertura e trasparenza richiedono la pubblicazione di pareri, ordini del giorno, 
processi verbali del Comitato scientifico e dei Gruppi di esperti, dichiarazioni di 
interesse dei membri dell’Efsa, relazione annuale delle attività, richieste di parere 
rifiutate o modificate, decisioni di misure di gestione del rischio e dei relativi controlli. 
Le comunicazioni devono essere effettuate in un linguaggio comprensibile alla 
porzione di destinatari a cui è riferita. La difficoltà di questa fase risiede proprio nel 
trasformare il linguaggio specifico -scientifico o politico- in messaggi facili da 
comprendere da un pubblico non-esperto. Il rischio è di fraintendimenti e 
incomprensioni che, o non permettano ai risk managers di adottare le misure 
adeguate, o allertino inutilmente gli stakeholders. L’eventuale ritardo nelle 
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 How can we make food risk communication better: where are we and where are we going?, Lofstedt 
R.E., 2006, in Food Risk Communication 9(8), 869-890. 
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 È interessante notare come il principio sia rispettato anche nella redazione del parere scientifico 
attraverso l’inserimento delle opinioni minoritarie. Il principio è garantito anche quando le informazioni 
emerse durante la valutazione del rischio non sono trasmesse e pubblicate perché “riservate” o 
“confidenziali” (si vedano gli art.15 e 29 in Decision of the Management Board of the European Food 
Safety Authority concerning the establishment and operations of the Scientific Committee, Scientific 
Panels and of their Working Groups, 01.06.2017). 
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comunicazioni può compromettere i rapporti tra operatori evidenziandone i punti 
deboli. Per esempio, la tarda pubblicazione del parere e relativa trasmissione ai risk 
managers, può indicare una debolezza nella cooperazione tra i vari soggetti. Il continuo 
dialogo tra risk assessors, risk managers e stakeholders è dunque la sola soluzione217.  

Eppure, talvolta proprio il dialogo potrebbe essere motivo di dibattito tra le parti. 
Per spiegare il concetto è utile fornire un esempio relativo al caso dell’influenza aviaria. 
In occasione dell’esplosione della crisi derivata dalla malattia virale dei volatili, l’Efsa 
pubblicò un parere che fu esaminato nel settembre del 2005. In quell’occasione, 
l’allora Vicedirettore Herman Koëter, dichiarò “We don’t have any evidence that the 
virus can be transmitted through food. But we can’t exclude it, either. If you don’t eat 
raw eggs and always cook poultry thoroughly, there should be no problems”218.  

Così dicendo però egli suggerì alla popolazione come agire, pertanto indicò una 
misura di gestione del rischio, comunicazione non di sua competenza. Efsa, si può dire, 
usurpò il potere della Commissione che non apprezzò la dichiarazione. Questo 
esempio dimostra come il dialogo debba esser proporzionato ed adeguato alle proprie 
funzioni, per non correre il rischio di contrasti interni. Durante i primi anni dalla 
creazione dell’Efsa inoltre, il dialogo con il pubblico (in generale, e meglio definito 
come pubblico non-esperto) era considerato un dialogo unidirezionale, svolto 
esclusivamente per istruire i consumatori e le altre parti interessate (ONG, associazioni 
di altro tipo, aziende non direttamente coinvolte), informarle correttamente in modo 
da garantire loro di fare una scelta consapevole. Oggi questa considerazione è 
gradualmente mutata poiché il dialogo è considerato un mezzo importante per 
conoscere l’opinione delle altre parti (siano esse istituzioni o consumatori) ed il loro 
coinvolgimento è uno degli obiettivi della politica alimentare (per esempio attraverso 
le consultazioni ed i feedbacks grazie ai social networks). Si può dunque definire 
bidirezionale, anche grazie ad una ormai completa accettazione della diversa 
percezione del rischio tra esperti e non esperti. La comunicazione di ciò che è stato 
deciso e realizzato per arginare un pericolo preciso è sicuramente utile sia per 
osservare la reazione dei consumatori rispetto alla situazione di rischio esistente o 
emergente, sia per generare in loro un sentimento di fiducia nei confronti delle 
autorità219. 

La fiducia è una delle componenti principali per garantire la realizzazione 
dell’intero procedimento di analisi del rischio. La mancanza di fiducia da parte dei 

                                                           
217

 Il documento “Transparency in risk assessment carried out by Efsa: guidance document on procedural 
aspects” (The Efsa Journal, 2006, 353, 1-16) sottolinea che si possono suddividere le parti interessate in 
institutional stakeholders o civil society stakeholders: i primi sono coloro il cui rapporto con l’Efsa è 
definito dalla legislazione europea (Commissione, Stati membri,..), mentre i secondi sono coloro che 
possiedono interessi legittimi inerenti allo svolgimento delle attività dell’Efsa o che potrebbero essere 
condizionati o pregiudicati. A seconda del tipo di stakeholder cambia anche il registro delle 
comunicazioni. 
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 Come è stato riportato da diversi quotidiani quali Daily Mail, Fox News, News Scotsman. Si veda A. 
Alemanno, The European Food Safety Authority at five, European Food and Feed Law Review – EFFL- n.1, 
2008. 
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 Nella Comunicazione sulla raccolta e l’utilizzazione dei pareri degli esperti da parte della Commissione 
(11.12.2002) si afferma che la Commissione deve sforzarsi costantemente di rendere noto e spiegare 
alle parti interessate e all’opinione pubblica l’uso che fa dei pareri degli esperti. Continua dichiarando 
che l’istituzione è responsabile delle proprie azioni e non deve “nascondersi” dietro ai pareri. 
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consumatori è stata una delle cause di avvio della rivoluzione della food safety 
europea negli anni Novanta del secolo scorso e la sua riacquisizione è diventata uno 
scopo della legislazione alimentare che tutt’ora ha bisogno di essere rafforzata220.  

Essa è prima di tutto una dimensione delle relazioni umane, piuttosto che 
un’azione. Per delegare la responsabilità delle ricerche e delle decisioni circa una 
situazione di rischio, la fiducia tra le parti è essenziale. Questo significa che le parti 
credono fermamente nella competenza e nell’integrità di coloro che devono svolgere 
questi compiti. Nel momento in cui si è stabilito un rapporto di fiducia, le parti 
acquisiscono fiducia reciproca e le azioni ed i risultati diventano credibili221.  

Secondo gli studi di Renn e Levine la fiducia ha cinque caratteristiche222:  
1. Competenza (la competenza tecnica è sufficiente?) 
2. Obbiettività (le considerazioni -pareri scientifici e decisioni politiche- sono liberi 

da pregiudizi e vizi?) 
3. Correttezza/onestà (sono stati considerati e analizzati tutti i punti?) 
4. Coerenza (le affermazioni e le attività sono sempre attuali?) 
5. Fede/fiducia (le intenzioni sono percepite come buone e oneste?) 

Queste qualità dei risk communicators influenzano la fiducia e possono anche 
ridurre il livello di percezione di un rischio associato ad un particolare pericolo223. La 
fiducia non riguarda esclusivamente la comunicazione trasmessa ma anche l’atto 
comunicativo in sé. Il fatto di trasmettere le informazioni complete, puntuali ed 
obbiettive qualifica positivamente i “comunicatori” aumentando il sentimento di 
fiducia nei loro confronti. Se i consumatori percepiscono che i risk communicators si 
impegnano per ottenere e trasmettere le informazioni, ciò contribuisce a rafforzare la 
credibilità e la fiducia nelle comunicazioni e nei communicators stessi. La fiducia, come 
affermato da Slovic, è una fragile sensazione che si conquista lentamente ma che 
altrettanto velocemente può essere distrutta224 e difficilmente ricostruita. Lo studioso 
teorizza un “principio asimmetrico” secondo il quale è più facile distruggere la fiducia 
che crearla: gli eventi negativi (che la distruggono) sono molto più visibili o sono 
maggiormente resi noti rispetto a quelli positivi (che invece rafforzano il sentimento). I 
primi talvolta hanno delle forme più specifiche, sono degli incidenti definiti (come la 
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scoperta di un errore nelle ricerche, delle decisioni prese per interessi personali, la 
mancanza di controlli di qualità dei prodotti, l’errata misura per eliminare un 
organismo patogeno,…); i secondi, sebbene visibili, sono spesso indistinti, non messi in 
evidenza e passano così inosservati. In questo modo l’opinione si conforma con più 
facilità sulla base degli eventi negativi che hanno maggior peso e rilevanza, 
pregiudicando il rapporto di fiducia. Si può creare così un circolo vizioso che a livello di 
risk-management Ruckelshaus descrive così:  

“mistrust engenders a vicious descending spiral. The more mistrust by the public, 
the less effective governement becomes at delivering what people want and need; the 
more governement bureaucrats in turn respond with enmity towards the citizens they 
serve, the more ineffective governements becomes, the more people mistrust it, and so 
on, down and down”225.  

Durante la fase di risk assessment invece la fiducia può essere pregiudicata dalla 
competizione tra esperti. Regan e altri studiosi analizzarono gli effetti di messaggi 
contrastanti rispetto alla carne rossa e scoprirono che quando i dati iniziali e le prime 
comunicazioni sono messi in dubbio da altre ipotesi, essi perdono di credibilità, 
ledendo dunque anche la fiducia alla base226. Ward, Henderson, Coveney e Meyer 
inoltre dimostrarono come in queste situazioni gli individui ignorino o evitino i giudizi 
sulle questioni circa le quali hanno informazioni divergenti (lo studio si riferiva a 
informazioni nutrizionali o sui prodotti alimentari) per non dover cercare una 
spiegazione circa le informazioni ambigue227.  

Infine, talvolta, le situazioni in cui l’opinione pubblica richiede l’applicazione del 
principio di precauzione, anche quando questo non è necessario o è irragionevole, 
indicano mancanza di fiducia nei risk managers. Questa circostanza può avverarsi 
nonostante la presenza di dati certi e sufficienti per decisioni sicure perché può 
dipendere dall’inefficace comunicazione del rischio che causa un’errata percezione del 
pericolo. 

Ancora una volta, dunque, la comunicazione efficace ed efficiente risulta essere il 
mezzo più adatto per rafforzare la fiducia tra le parti e assicurare il buon esito del 
procedimento di analisi del rischio. 
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4.2 La scelta dell’approccio comunicativo 

Nel momento in cui ci si accinge a comunicare il rischio, è necessario analizzare 
la situazione e valutare alcuni fattori per rendere la comunicazione efficace. È 
necessario delineare l’approccio che si deve utilizzare per trasmettere le informazioni. 

In primo luogo, si deve considerare che tipo di informazione si deve veicolare ed 
a che scopo (emergenza da comunicare ai risk managers, al publico non-esperto, rivista 
accademica, parere scientifico,…). Si deve tenere in considerazione il livello del rischio 
a cui si è esposti. Nelle linee guida proposte dall’Efsa (When food is cooking up a 
storm,2017) i livelli proposti sono cinque228: nessuno/trascurabile, basso, medio, alto, 
sconosciuto. Questi livelli devono essere stabiliti di concerto con gli esperti scientifici, 
affinchè essi corrispondano ai dati scientifici emersi.  

In secondo luogo, si deve circoscrivere il tipo di pericolo che provoca la 
situazione di rischio. Il tipo di pericolo può influenzare la comunicazione, soprattutto 
quando si tratta di particolari sostanze o pericoli che scatenano sentimenti di paura nel 
pubblico. Dunque, una precisa caratterizzazione del pericolo prima di trasmettere le 
informazioni appare essenziale. 

In terzo luogo, si considerano i soggetti o gli elementi sui quali il pericolo ha un 
impatto. Si deve tener presente in questo momento non solo l’impatto vero e proprio 
ma anche quello sulla percezione del rischio. Per esempio, se i soggetti colpiti sono dei 
bambini, la comunicazione avrà un taglio differente rispetto a quella circa una fitopatia 
ed il pubblico sarà maggiormente impressionato. 

In quarto luogo, si devono prendere in esame le caratteristiche della situazione 
prestando attenzione alla percezione del rischio di ogni categoria a cui sarà trasmessa 
la comunicazione. Per esempio, un rischio riferito ad una situazione d’emergenza sarà 
comunicato in modo diverso rispetto ai risultati di una ricerca sull’impatto della 
nicotina sugli anziani. Per di più non si deve dimenticare che se i destinatari sono degli 
esperti, essi giudicheranno la situazione sulla base dei dati obiettivi, con 
argomentazioni analitiche, compensando benefici e rischi, mentre, se essi sono dei 
non-esperti, i loro giudizi saranno condotti maggiormente dalle loro percezioni, 
riflettendo sugli interessi personali e bilanciando rischi ed emozioni spiacevoli, senza 
riflettere sulla probabilità di realizzazione del rischio ma piuttosto solo sul peggior 
scenario di avvenimento. In pratica, spesso i consumatori stilano un elenco, una 
classifica dei rischi che sono disposti ad affrontare. 

Inoltre, se la comunicazione riguarda la fase di risk management, si deve 
esaminare anche la capacità di controllo del rischio. La possibilità di controllare il 
rischio modifica i contenuti della comunicazione che potrà assumere toni più o meno 
allarmati.  

Infine per ciascun livello può essere associato un certo livello di incertezza; è 
importante indicare la causa di questa incertezza (mancanza di dati, limiti nelle 
rappresentazioni statistiche,…). Se infatti il pubblico deve percepire che l’analisi del 
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rischio è trasparente, migliorare la comunicazione del rischio circa le incertezze è una 
priorità229. Spesso gli esperti credono che comunicare le incertezze causi solamente 
maggiore confusione e aumenti la sfiducia, ma si è dimostrato il contrario: i 
consumatori e le parti interessate preferiscono disporre di tutti i dati per poter fare 
delle scelte consapevoli230. Una delle soluzioni per limitare il numero di incertezze 
potrebbe essere quella di armonizzare tutte le informazioni provenienti da fonti 
differenti così consolidare anche la fiducia nei risk communicators231. 

Un approccio comunicativo particolare deve essere adottato nel momento in cui 
ci si trova in una situazione di crisi o emergenza. Per aiutare i risk communicators in 
queste situazioni, l’Efsa nel 2016 emanò una serie di linee guida utili per garantire una 
comunicazione efficace anche in queste situazioni particolari232. Il documento 
innanzitutto dà la definizione di incidente rispetto alla sicurezza di alimenti o mangimi 
(in seguito “incidente” semplicemente) riprendendolo dal report tecnico del 3 maggio 
2012 Efsa procedures for responding to urgent advice needs233. Un incidente deve 
essere trattato come urgente se due o più dei seguenti elementi sono identificati: 

o il rischio per la salute pubblica è elevato, 
o la portata dell’incidente è ampia o lo può diventare, 
o l’incidente accaduto, o che sta per accadere, è stato causato da un atto di 

terrorismo, 
o l’interesse mediatico, o l’interesse pubblico, è elevato o potenzialmente 

elevato, 
o sono pregiudicati gruppi di popolazione vulnerabili o potrebbero esserlo, 
o la causa del problema è sconosciuta. 

Se la situazione è definita di emergenza, è necessario farsi guidare da alcuni 
principi quali: mantenere attiva e rapida la comunicazione circa la situazione, anche se 
incerta; identificare i destinatari della comunicazione ed i mezzi per raggiungerli in 
modo efficace; essere chiari e trasparenti; mai sottostimare il pericolo e/o il rischio; 
collaborare con tutte le parti coinvolte. Questi principi dovrebbero aiutare i risk 
communicators ad avviare la comunicazione in modo efficiente. La difficoltà maggiore 
è descrivere una situazione ancora incerta, in via di definizione. A questo scopo è 
consigliato di aggiornare sempre le informazioni, malgrado incerte, senza superare i 3 
o 4 messaggi, onde evitare ulteriore panico e confusione. È utile modificare di volta in 
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volta il messaggio a seconda dei destinatari e del mezzo di comunicazione scelto.234 In 
queste situazioni può rivelarsi particolarmente utile l’utilizzo dei social media, che 
permettono una comunicazione rapida, ad ampio raggio, senza costi elevati. Essi 
tuttavia, considerando il loro crescente ruolo nella società, possono causare un’inutile 
amplificazione del messaggio, modificando la percezione del rischio. Attraverso i social 
network infatti oggi vengono trasmesse e filtrate molte informazioni, modificandole 
talvolta rispetto alla realtà. In questo modo i social media fungono da “stazioni di 
amplificazione del rischio” 235(l’impatto di un video pubblicato da migliaia di utenti ha 
un forte impatto sulla popolazione e può rendere la crisi ancora più drammatica236).  

Anche in caso di crisi il dialogo risulta essere dunque fondamentale. Cope e 
colleghi hanno affermato che devono essere comunicate sempre le decisioni prese e 
gli effetti che esse avranno; le parti interessate valuteranno, secondo gli studiosi, 
molto più positivamente le opzioni di risk management se conoscono come risk 
managers ed istituzioni operano237.  

Queste considerazioni dimostrano come nella fase di comunicazione del rischio 
sia di primaria importanza trasmettere messaggi adattandoli alle parti interessate 
destinatarie. Veicolare delle comunicazioni senza analizzare questi aspetti potrebbe 
rivelarsi inutile, causare uno spreco di risorse (a meno che il rischio non pregiudichi 
tutta la popolazione indistintamente) e allarmi inappropriati. 
 

4.3 Risk communicators e mezzi di comunicazione 

La comunicazione del rischio si sviluppa su diversi livelli ed è compiuta da 
soggetti differenti. La collaborazione e la creazione di networks sono elementi 
essenziali per la buona trasmissione delle informazioni. 

Al livello più alto la comunicazione all’interno dell’Efsa è organizzata sulla base 
delle direttive del Forum Consultivo, l’organo composto da rappresentanti di agenzie 
degli Stati membri che svolgono operazioni analoghe a quelle dell’Autorità e 
presieduto dal Direttore Esecutivo. Esso permette lo scambio di informazioni sui rischi 
potenziali e di concentrazione delle conoscenze. Il Forum garantisce la piena 
collaborazione tra l’Agenzia e gli Stati membri per evitare sovrapposizione di studi 
scientifici, chiarire le posizioni contrastanti, promuovere il collegamento tra agenzie e 
organizzazioni europee, diffondere il più rapidamente possibile le informazioni circa i 
rischi emergenti238. Esso è stato affiancato da gennaio del 2017 dalla Rete degli esperti 
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di Comunicazione (in seguito CEN, da Communications Expert Network) che mira a 
rafforzare il sistema comunicativo dell’Autorità, per garantire la diffusione di 
informazioni complete, attuali, coerenti e in tempi rapidi. Prima del CEN, dal 2003 al 
2017, il Forum Consultivo era supportato da un gruppo di lavoro, Advisory Forum 
Working Group on Communications, composto da rappresentanti degli Stati 
membri239. Gli obiettivi delle due strutture son rimasti gli stessi ma il network è 
formato da organizzazioni nazionali operanti negli stessi settori dell’Efsa, permettendo 
così maggiore interazione con esperti esterni240. Nello specifico, il CEN si pone come 
scopi ultimi di creare un sistema che rafforzi la comunicazione del rischio, di realizzare 
le priorità del Forum Consultivo ponendo attenzione alle preoccupazioni e alle 
percezioni di rischio dei destinatari delle informazioni (ogni messaggio deve essere 
adattato al gruppo a cui è rivolto), di redigere le linee guida e organizzare workshop, di 
facilitare lo scambio di conoscenze e di esperienze così da poter migliorare gli apparati 
comunicativi, anche quelli statali. La rete si riunisce due o tre volte all’anno, stilando 
dei report al termine di ogni incontro, con la possibilità di invitare in queste occasioni 
dei membri della Commissione come osservatori. 

L’art.36 del reg. (CE)2002/178 promuove la creazione di reti di organizzazioni 
europee attive nei settori di competenza dell’Efsa per rafforzare il collegamento tra gli 
Stati membri e l’Autorità, in particolar modo per lo scambio di informazioni, 
l’elaborazione di progetti comuni e lo scambio di competenze specifiche e migliori 
pratiche. Le regole per l’istituzione di queste reti sono adottate dalla Commissione. 
Rafforzare la cooperazione e il networking comporta numerosi benefici: accresce la 
coerenza tra le ricerche scientifiche e la loro diffusione, garantisce la loro qualità e 
effettività, sviluppa un comune approccio ai dati ed alle informazioni, permette di 
suddividere il lavoro tra i vari membri del network, rafforza il rapporto tra risk 
assessors e risk managers e non da ultimo, irrobustisce il rapporto di fiducia tra parti 
interessate ed esperti o decision-makers241.  

Come già trattato in precedenza al paragrafo 2.1.2 concernente “Il 
funzionamento dell’Efsa”, i programmi di collaborazione sono molteplici. Si rimanda 
qui alla visione del suddetto paragrafo, ma è comunque utile citarne alcuni specializzati 
in salute dei vegetali. Si ricordano la Rete di risk assessment per la salute delle piante, 
network di collegamento tra Efsa e gli Stati che sfrutta la piattaforma di scambio 
Information Exchange Platform (IEP), Euphresco, progetto avviato durante il Sesto 
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Programma Quadro per facilitare lo scambio di informazioni tra Stati e POnTE Project e 
XF-Actors Project istituiti durante il programma quadro attuale Horizon 2020, che si 
concentrano sul trattamento della Xylella Fastidiosa. 

Anche rispetto ai rischi emergenti, dialogo e cooperazione risultano essere i 
migliori mezzi per prevenire gli scenari peggiori. Il Sistema di Allarme Rapido (RASFF – 
Rapid Alert System for Food and Feed, art.35 reg. (CE)2002/178), la Rete per lo 
scambio di rischi emergenti (EREN – Emerging Risk Exchange Network) ed il più 
specializzato network sui rischi emergenti circa la salute delle piante, Europhyt, 
rappresentano i mezzi con cui Efsa e gli Stati collaborano attivamente (anche in questo 
caso si rimanda al paragrafo 2.1.2 “Il funzionamento dell’Efsa”). 

I mezzi di comunicazione con cui le comunicazioni del rischio vengono trasmesse 
devono essere scelti attentamente a seconda del destinatario, del tipo di informazione, 
dell’emergenza e del risk communicator. Per facilitare la scelta, nel documento “When 
food is cooking up a storm” del 2017 Efsa propone una lista dei mezzi indicandone le 
situazioni in cui essi si possono rivelare adeguati e quando essi sono inappropriati.  
 

 

Mezzo Appropriato per Talvolta adatto a  Non appropriato 
per 

Media: comunicati 
stampa, interviste, 
TV/radio 

- annunci pubblici 
urgenti 
- questioni di elevato 
impatto pubblico 
- comunicazioni ad un 
vasto pubblico senza 
necessità di feedback 
- contestualizza 
l’informazione 

- comunicare 
cambiamenti del 
livello di rischio 

- rischi non elevati 
per cui non è 
necessaria 
un’azione 
- rischi di lieve 
interesse pubblico 
- comunicazioni che 
necessitano di 
feedback 

Sito Internet - comunicazioni ad un 
vasto pubblico senza 
necessità di feedback 
- tutti i livelli di rischio 
(assicura l’accesso a 
diversi tipi di 
informazione a tutte le 
parti interessate) 
- pubblicazione di 
contenuti sensibili al 
fattore tempo che 
potrebbero richiedere 
un aggiornamento 
periodico 
- contestualizza 
l’informazione e 
permette rapidi 
collegamenti 
-pubblicare documenti 
elettronici in 

  - coinvolgere il 
pubblico e ricevere 
feedback, a meno 
che non siano 
accompagnati da 
applicazioni speciali 
che consentano agli 
utenti di fornire un 
feedback specifico a 
domande molto 
specifiche (es. 
consultazioni 
pubbliche on-line) 
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accompagnamento del 
testo 

Pubblicazioni 
stampate 

- raggiungere un 
pubblico specifico con 
misure adatte 
(newsletter, periodici, 
volantini, spesso legati 
a liste predefinite di 
destinatari) 
- zone con limitato 
accesso ad internet 
- pubblicazioni senza 
necessità di 
aggiornamenti 
costanti 

- inserti speciali che 
avvertono i lettori 
di contenuti online 
rilevanti 

- comunicazioni di 
rischi elevati e 
urgenti (complessità 
dovuta ai tempi di 
stampa e 
produzione) 

Pubblicazioni digitali - raggiungere un 
pubblico specifico con 
misure adatte 
(newsletter, periodici, 
volantini, spesso legati 
a liste predefinite di 
destinatari) 
- comunicazioni che 
potrebbero essere 
aggiornate (data la 
facilità e il minor costo 
di modifica delle 
informazioni rispetto 
ai mezzi stampati) 

- catturare 
l’attenzione del 
pubblico grazie alla 
grafica 

- Documenti chiave 
importanti che 
tengono in 
considerazione 
le risorse finanziarie 
associate alla 
stampa, 
produzione e 
distribuzione 
(strategie, relazioni, 
raccolte di dati 
scientifici) 

Meetings e 
workshops 

- coinvolgere un 
pubblico specifico 
circa questioni 
determinate nelle 
quali dibattito e 
decisioni informate 
sono necessarie 

- incontri per 
spiegare le 
motivazioni alla 
base delle decisioni 
prese 

- raggiungere un 
ampio pubblico 
distribuito su una 
vasta area 
geografica 
- messaggi brevi 
(dovuto agli aspetti 
logistici) 

Consultazioni 
pubbliche 

- ricevere diverse 
prospettive ed 
opinioni circa 
questioni dove i 
feedback sono 
necessari per la 
decisione finale 
- testare i messaggi 
con differenti tipi di 
pubblico 

- facilitare il dialogo 
tra diversi 
stakeholders 

- richiedere 
feedback quando 
non saranno 
considerati nel 
risultato finale 

Partner/stakeholder 
networks 

- confrontare diverse 
opinioni 

- informare gli 
stakeholders delle 

 - richiedere 
l’impegno delle parti 
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- comprendere 
maggiormente la 
situazione 
- mantenere le 
relazioni e sviluppare il 
dialogo 

attività correnti 
 

quando non 
saranno considerati 
nel risultato finale 

Social networks - informazioni rapide 
- messaggi semplici 
che devono 
raggiungere un ampio 
pubblico 
- le discussioni online 
possono fungere da 
catalizzatori per 
cambiamenti 
comportamentali 
- facilitare 
l’avvicinamento di 
nuovi tipi di pubblico 

- impegni formali 
con i consumatori 

- ripetere ciò che è 
contenuto nei siti 
web 
- argomenti delicati 
qualora non ci siano 
i mezzi e le risorse 
per gestire le 
discussioni 

Blog - informare e 
coinvolgere le parti 
interessate circa tutti i 
tipi di rischio 
- scambiare opinioni 

- diffusione rapida 
di notizie 

- comunicazione 
uni-direzionale 
(dalla fonte al 
destinatario) 

 
 
Si deve tenere conto che i media possono modificare la percezione del rischio 

quindi devono essere selezionati attentamente. Se le reti comunicative “professionali” 
(cioè i mezzi standard quali giornali, televisione, pubblicazioni, siti internet ufficiali...) 
possono significativamente influenzare il destinatario, anche le reti “informali” (quali 
opinioni di amici e conoscenti) possono pregiudicare la percezione causando il così-
detto “effetto grappolo”. Infatti si crede con più facilità alla bontà delle notizie 
provenienti da reti sociali vicine o simili a sé stessi piuttosto che quelle istituzionali242.  

In questo modo, i social media, dove tipicamente si ricreano delle reti sociali sulla 
base delle proprie affinità, rischiano di diventare un luogo di chiusura ed 
incomprensioni o fraintendimenti, causato da una mancanza di fonti accreditate. Dove 
le notizie giungono da sedi non esperte e non ufficiali, è più elevata la probabilità di 
diffusione di informazioni non accurate. La credibilità delle notizie sui social network 
pertanto è una delle sfide attuali243.  

I social network però hanno sicuramente rivoluzionato la comunicazione del 
rischio che oggi non si può più definire unidirezionale ma bi-direzionale, poiché grazie 
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a questi strumenti i destinatari delle informazioni possono esprimersi ed interagire244. 
La caratteristica che differenzia maggiormente i nuovi mezzi di comunicazione rispetto 
a quelli tradizionali è l’interattività245.  

I destinatari delle comunicazioni infatti non sono più passivi di fronte al flusso di 
informazioni, ma sono soggetti attivi nel procedimento. Questo aspetto è rilevante se 
associato ad una riflessione circa la percezione del rischio. Essa infatti è considerata 
uno degli elementi chiave per rendere la comunicazione effettiva ed efficace. Potendo 
conoscere le opinioni delle parti interessate, si può comprendere come sia percepito il 
rischio e modificare di conseguenza la modalità e il contento delle comunicazioni. Per 
esempio, controllando con regolarità le conversazioni on-line dei consumatori, si può 
comprendere il loro punto di vista, precedere i loro bisogni e motivare le loro reazioni. 
Si può concludere che da questo punto di vista, la popolarità del social media 
diminuisce il controllo che i mezzi tradizionali hanno sulle comunicazioni e sui loro 
contenuti, circostanza dettata anche dalla maggiore complessità della formazione della 
comunicazione con mezzi tradizionali246. 
 
 

4.4 La percezione del rischio 

“While the scientific approach is rational, 
dealing with probabilities and science-
based studies, people, being more value 
driven, behave according to perceptions 
rather than relying on facts.” 

        
       Coleman Robert 
J.

247
 

 
Come si è già avuto modo di accennare, la percezione del rischio è uno dei fattori 

da considerare durante la fase di comunicazione del rischio. Il rischio infatti viene 
percepito diversamente dalle parti interessate, a seconda del loro coinvolgimento, 
contesto culturale e conoscenze. Il divario maggiore si nota tra percezione degli esperti 
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scientifici/risk managers e consumatori o parti interessate. A questo scopo l’Efsa, in 
collaborazione con la Commissione, avviò nel 2010 un’indagine “Eurobarometro 
speciale 354-rischi associati agli alimenti” per analizzare le opinioni dei consumatori 
rispetto alle preoccupazioni sugli alimenti, la fiducia nelle autorità pubbliche, negli 
esperti e nei mezzi di comunicazione. All’epoca risultò che il 73% dei cittadini 
intervistati nutriva fiducia negli scienziati e il 64% nelle agenzie europee e nazionali 
come fonti di informazioni sulla sicurezza degli alimenti. Il 48% inoltre si affidava ai 
media tradizionali per informarsi, mentre il 41% trovava più sicure le informazioni 
reperibili in Internet. Meno del 47% infine pensava che la consulenza scientifica sui 
rischi legati all’alimentazione fosse indipendente dagli interessi politici e commerciali. 
L’importanza di questi dati per poter sviluppare un approccio comunicativo efficace, 
ma ancor prima per gestire il rischio a seconda delle necessità delle parti interessate, 
ha fatto sì che nel 2017 il CEN richiedesse l’avvio di nuove indagini per redigere un 
Eurobarometro sulla percezione dei consumatori più aggiornato. 

Chi promuove e regola l’intera food safety (dalla sicurezza degli alimenti alla 
salute delle piante e degli animali) deve sapere come le persone rispondono alle 
situazioni di rischio per decidere come agire sulla base delle loro percezioni e 
correggerle. La maggior parte della popolazione non-esperta infatti si basa su giudizi 
intuitivi non sempre avvalorati da solide tesi. Essi sono spesso influenzati dalle persone 
che li circondano e su cui fanno affidamento: Short spiegò già nel 1984 che le 
informazioni sono mediate dall’influenza di amici, famiglia, colleghi e pubblici ufficiali 
rispettati248, Douglas e Wildavsky affermarono che le persone, agendo all’interno di un 
determinato gruppo sociale, minimizzano alcuni rischi e ne enfatizzano altri come 
mezzo per mantenere e controllare il gruppo249. Le divergenze rispetto alla percezione 
rischio inoltre non sono facili da modificare, nemmeno di fronte a prove evidenti, 
poiché i punti di vista iniziali sono mantenuti nonostante eventuali cambiamenti ed 
influenzano il modo in cui il rischio è percepito anche successivamente. Se sono forniti 
nuovi dati, tendenzialmente essi sono considerati validi dalle parti non-esperte solo se 
in linea con i loro convincimenti iniziali, altrimenti sono considerati errati, non affidabili 
o non rappresentativi della situazione reale250. La presenza dunque di forti 
convincimenti iniziali influenza in maniera importante l’intero rapporto della parte 
interessata con la situazione di rischio.  

È chiaro dunque che i consumatori spesso mal interpretano il rischio che devono 
affrontare251. Questo è dovuto anche ad una carenza di conoscenze e di difficoltà con 
la matematica e le probabilità e per l’uso di strategie euristiche utili, ma ingannevoli. 
Le loro percezioni inoltre sono sensibili al grado di ambiguità nel dato rischioso; per 
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esempio di fronte alla possibilità di uguale realizzazione di diversi tipi di scenari, la 
popolazione solitamente si comporta come se il peggior epilogo sia il più probabile252. 

Il modello di deficit di conoscenza (meglio noto come “knowledge deficit model”) 
viene usato per spiegare in quali punti i consumatori sbagliano nell’interpretare il 
rischio, percependolo in maniera distorta rispetto agli esperti. Il modello è costruito 
sulla premessa che il livello di rischio accettabile è concordato universalmente sulla 
base di dati scientifici ma che il pubblico non presta attenzione alle comunicazioni degli 
esperti per mancanza di nozioni (il deficit di conoscenze appunto)253. La tendenza degli 
esperti a percepire la preoccupazione delle parti interessate e dei consumatori come 
eccessiva e derivante da una lacuna di conoscenze è stata descritta come “expert-lay 
discrepancy”254. Tuttavia, come sottolineano Cenci Goga e Clementi255, la diversa 
percezione dei non-esperti non sempre significa che sia sbagliata. Dire che essi 
percepiscono il rischio diversamente, continuano gli autori, non indica sempre un 
errore; gli esperti e i risk-managers si concentrano sui dati misurabili e quantificabili, 
mentre i non-esperti (lay people) sono attirati maggiormente dalla controllabilità e 
dalla coerenza dei dati256.  

A dimostrazione di questo assunto, essi condussero un’indagine presso la Scuola 
Veterinaria di Perugia coinvolgendo esperti veterinari in food safety e consumatori. I 
consumatori elencarono i pericoli dal più grave in questo modo: residui di pesticidi, 
additivi, microorganismi patogeni, mancanza di nutrienti, tossine di origine 
microbiologica; i professionisti invece: tossine di origine microbiologica, 
microorganismi patogeni, residui di pesticidi, mancanza di nutrienti e additivi. Cenci 
Goga e Clementi affermano che l’ordine differente è causato da una interpretazione 
derivante dalla scala di priorità diversa di ciascun gruppo. Infatti, dichiarano, i cittadini 
possono essere interessati agli aspetti legati ai mandati dei rappresentanti politici e al 
budget delle agenzie di sicurezza alimentare ed è per questo che sia quasi legittimo 
che essi siano preoccupati di un’errata allocazione delle risorse. Lo scopo della 
comunicazione del rischio sarà allora di far comprendere in modo più approfondito la 
gravità dei rischi così da allineare le priorità. 

Le parti non-esperte che si accingono ad interpretare il rischio utilizzano per lo 
più delle strategie cognitive ricreate per semplificare l’elaborazione della grande 
quantità di dati che sono collegati alle comunicazioni circa le situazioni di rischio. 
Alcuni studiosi affermano che la capacità di ragionamento sia limitata (“bounded 
rationality”); questa accezione non è negativa perché la sintetizzazione delle 
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informazioni in maniera semplicistica permette di prendere delle decisioni più 
velocemente, mirando ad una massimizzazione delle utilità individuali. Essa tuttavia, 
svolgendo analisi più superficiali, può pregiudicare la qualità delle scelte. È utile 
elencare i cinque gruppi di metodi di ragionamento con le loro conseguenze257. 

1. Rappresentatività euristica: questo modo di analizzare le informazioni si verifica 
quando il soggetto enfatizza delle caratteristiche specifiche di un evento o di 
una persona o cosa e le utilizza per la sua rappresentazione. Le caratteristiche 
messe in evidenza dal soggetto sono quelle che per prime hanno catturato la 
sua attenzione. In questo modo vengono trascurate le altre qualità e l’oggetto 
osservato sarà categorizzato in modo semplicistico; 

2. Disponibilità euristica: anche in questo caso alla base si ritrova un’analisi 
grossolana della situazione. Questo pregiudizio cognitivo deriva dalla 
sovrastima della frequenza di un evento derivante dalla verificazione di eventi 
simili recenti. Si tratta, per esempio, degli incidenti di enorme grandezza con un 
impatto importante sul pubblico (incidenti aerei, epidemie, contaminazioni su 
larga scala,…). A livello di risk management una stima non corrispondente alla 
realtà può comportare l’emanazione di norme di gestione del rischio non utili, 
con la conseguente spendita di risorse per rischi inesistenti o trascurabili258; 

3. Disponibilità a cascata (meglio definita come availability cascades da Kuran e 
Sustein259): questo meccanismo aiuta a spiegare la rapida diffusione delle 
informazioni urgenti e d’allarme e le differenze di percezione di rischio a 
seconda delle zone geografiche. L’idea di base è che quando una notizia è 
trasmessa, crea una specie di esposizione esponenziale del rischio che viene 
così enfatizzato. Man mano che le persone vengono a conoscenza del rischio, si 
rafforza l’idea che il rischio necessiti di attenzione. Un esempio di elemento che 
enfatizza le notizie a cascata è rappresentato dai media che possono diffondere 
le informazioni ed influenzare la percezione del rischio; 

4. Self-serving feelings: questo bias cognitivo si rifà alla tendenza degli individui di 
sovrastimare la propria capacità di controllo degli eventi che accadono o di 
interpretare il loro significato secondo i propri interessi. Si può parlare di 
“eccessiva fiducia” o “meccanismo confermativo”. Il primo caso si verifica 
quando i soggetti credono che le “cose positive” accadano loro più di frequente 
rispetto alla media, mentre quelle negative di meno -rispetto alla media-. La 
spiegazione risiede nel fatto che si pensa di potere controllare i rischi che 
dipendono dalle proprie attività, dunque si riesce ad evitarli. Il secondo caso 
invece è relativo all’interpretazione che si dà degli avvenimenti secondo i propri 
interessi ed indici di giudizio. Essi vengono spesso interpretati sulla base di 
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preconcetti guida. In entrambe le situazioni le situazioni vengono analizzate in 
modo soggettivo, calibrandone le caratteristiche partendo dai propri interessi. 
Questo comporta però la minimizzazione delle situazioni che esorbitano dai 
propri interessi; 

5. Hindsight bias (bias del senno di poi): si intende qui quel meccanismo per cui 
talvolta si stabiliscono delle correlazioni univoche tra le informazioni possedute 
-prima di conoscere il risultato di un evento- ed il reale risultato, ovvero si 
reintepretano i dati posseduti dichiarandoli causa di un evento specifico già 
avvenuto (per esempio la correlazione tra l’installazione di particolari 
apparecchi elettronici e l’insorgere di malattie, facendo dei primi la causa delle 
seconde solo perché susseguenti nel tempo). Questi collegamenti però possono 
rivelarsi errati sia perché inesistenti, sia perché gli eventi possono derivare da 
più concause, non da una esclusivamente. Anche in questo caso, nella fase di 
risk management potrebbero essere prese delle decisioni errate causate da 
errate valutazioni. 

 
Questi cinque tipi di bias cognitivi illustrano come i non-esperti possono 

approcciarsi alla situazione di rischio, percependola in maniera distorta, diversa da 
quella dei risk assessors o risk managers. Per anticipare le loro reazioni e gestire le 
circostanze nel modo più appropriato, è dunque essenziale conoscere come i 
destinatari delle misure e delle comunicazioni percepiscano il rischio260. 

 
 

4.4.1 Social amplification of risk framework (SARF) 

 
In una pubblicazione del 1988 Kasperson (lo studioso che per primo si interessò a 

questo aspetto della questione) ed altri colleghi teorizzarono un modello di percezione 
del rischio con l’intenzione di riunire tutte le conoscenze circa la percezione del rischio 
provenienti da varie discipline, definito Social amplification of risk framework (in 
seguito SARF)261. Questo framework, oltre a riunire diversi saperi, sarebbe stato utile 
per descrivere i processi dinamici sociali sottostanti la percezione e la risposta al 
rischio.  

“The idea arose out of an attempt to overcome the fragmented nature of risk 
perception and risk communication research by developing an integrative theoretical 
framework capable of accounting for findings from a wide range of studies, including: 
from media research; from the psychometric and cultural school of risk perception 
research; and from studies of organizational responses to risk. The framework also 
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serves, more narrowly, to describe the various dynamic social processes underlying risk 
perception and response.”262. 

In particolare, lo studio si soffermò su quei processi derivanti da pericoli che gli 
esperti non giudicano molto rischiosi ma che diventano particolare motivo di 
preoccupazione nella società (risk amplification) o quei pericoli definiti più seri dagli 
esperti ma che non ricevono l’attenzione dovuta (risk attenuation). Il concetto di SARF 
si basa sull’assunto che gli eventi-rischio, che possono includere incidenti reali o 
potenziali, sono irrilevanti o il loro impatto è localizzato fintanto che non sono 
osservati e comunicati263. Essi esistono nel momento in cui sono comunicati. Nel 
framework si identificano i rischi, gli eventi-rischio e le loro caratteristiche attraverso 
vari segnali (immagini, segni e simboli) che interagiscono con processi psicologici, 
sociali, istituzionali o culturali attenuando o intensificando la percezione del rischio e il 
suo controllo. In pratica Kasperson descrive la tendenza di reagire ad una situazione di 
rischio enfatizzandola o al contrario sminuendola.  

Gli studiosi, attingendo dalla terminologia classica della teoria delle 
comunicazioni, affermano che i segnali del rischio sono soggetti a trasformazioni nel 
momento in cui vengono filtrati da stazioni di amplificazione o attenuazione 
(amplification or attenuation stations). Queste stazioni possono essere ricondotte a 
gruppi sociali, reporters, politici, agenzie governative e in modo particolare ai mezzi di 
comunicazione. I social network soprattutto rappresentano una amplification station 
grazie alla possibilità di interagire tra utenti, immagazzinare grande quantità di 
informazioni e trasmetterle velocemente264.  

L’attenuazione del rischio invece si verifica quando gli individui credono di avere 
il controllo della situazione di rischio, come nel caso di rischi che si possono affrontare 
quotidianamente e non esorbitano dalla routine o quelli la cui responsabilità è in capo 
ad altri265. 

Le ripercussioni di questo processo sono conseguenze secondarie e terziarie ad 
effetto domino, -ripple effects-, che pregiudicano non tanto il soggetto che ha 
percepito il rischio, ma la sua comunità locale, il gruppo di lavoro, la domanda di 
mercato, la richiesta di condizioni normative più stringenti, la perdita di credibilità e 
fiducia, e possono causare la stigmatizzazione del prodotto, dell’istituzione o della 
comunità coinvolta. Queste conseguenze indirette quindi non sono altro che 
un’estensione (in caso di amplificazione del rischio) o una riduzione (in caso di 
attenuazione del rischio) dell’impatto del rischio da un punto di vista temporale, 
geografico e della categoria coinvolta.266 
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Fonte: The social amplification of risk: assessing fifteen years of research and theory, Kasperson J. X., 
Kasperson R. E., Pidgeon N., Slovic P., 2003.  

 

 
La rapida descrizione di questo modello evidenzia la necessità di collegare la 

comunicazione della situazione di rischio ad uno studio approfondito della sua 
percezione, che prenda in esame differenti discipline. Questo esame a tutto tondo 
garantirà una comunicazione efficace, dunque misure di gestione del rischio idonee, 
quindi una risposta positiva da parte della società coinvolta. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



106 
 

 

4.5 CONCLUSIONI 

Nel concludere la prima sezione di questo lavoro, si può affermare di aver 
analizzato l’intero procedimento di valutazione del rischio e cercato di mettere in 
evidenza i punti di forza e quelli deboli.  

Si può notare come l’Unione Europea abbia fin da subito voluto creare un 
sistema coeso ed organico, all’interno del quale ogni livello deve interagire con gli altri 
due per garantire l’eccellenza ed il rispetto del parere scientifico, la qualità e il rispetto 
delle decisioni politiche, la comunicazione trasparente tra esperti, decision makers e 
società. 

Poiché gli obiettivi sono ambiziosi, esistono ancora delle aree da migliorare: le 
difficoltà di garantire una ricerca scientifica di massimo livello, la tempestività nel 
gestire le situazioni di crisi ed emergenza, la lotta contro gli interessi confliggenti, il 
controllo circa l’applicazione delle misure, la gestione dei rapporti con i Paesi non-
europei, la sicurezza di comunicazioni chiare e ugualmente interpretate su tutto il 
territorio, il continuo aggiornamento dovuto allo sviluppo delle tecnologie.  

Dall’importanza che oggi ricopre l’Efsa derivano anche corrispondenti 
responsabilità, essendo l’Agenzia la voce ufficiale dell’Unione Europea per la sicurezza 
alimentare. Sicuramente nel prossimo futuro si dovrà dotare l’Autorità di poteri 
vincolanti e trovare un modo per assicurare l’indipendenza della ricerca. Si rivelerà 
inoltre sempre più necessario coinvolgere tutti gli Stati interessati alle questioni del 
caso in ogni passo del procedimento. La fiducia delle parti è uno dei fattori principali su 
cui continuare a costruire il sistema.  

Dialogo e cooperazione sembrano essere dunque gli elementi alla base della 
struttura.  

Appare così opportuno, utile ed interessante analizzare un caso concreto, per 
indagare come i principi e i procedimenti finora illustrati siano stati applicati. Si tratterà 
nella seconda sezione di questo lavoro la vicenda della Xylella Fastidiosa, un batterio 
causa di morte degli ulivi in Puglia, regione la cui agricoltura e tradizioni si basano su 
questa pianta. Sarà allora scopo dell’elaborato studiare i rapporti tra esperti scientifici, 
risk managers e società, il ruolo e l’efficacia della comunicazione ed evidenziare, dove 
possibile, i punti deboli del procedimento qui al suo stato applicativo. 
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SEZIONE II 
 

 

CAPITOLO V 

ANALISI DI UN CASO CONCRETO: L’EMERGENZA XYLELLA 
FASTIDIOSA IN PUGLIA 

 

 
“Se qualcuno avrà sradicato o avrà 

abbattuto un olivo, sia di proprietà dello 

Stato sia di proprietà privata, sarà 

giudicato dal Tribunale, e se sarà 

riconosciuto colpevole verrà punito con la 

pena di morte.”  

 

Aristotele, Costituzione degli Ateniesi 

 

Da quasi una decina d’anni la Puglia, e in particolar modo il Salento, stanno 

combattendo per salvare la pianta che più rappresenta la regione, l’ulivo. Un batterio 

si è annidato tra i giovani rami di questi arbusti adattandosi senza difficoltà a questo 

habitat. Xylella Fastidiosa, questo il suo nome, sta trasformando il panorama per cui la 

Puglia è nota in tutto il mondo. Continua ad infettare gli alberi approfittando della 

mancanza di una cura mentre gli scontri accesi tra fazioni politiche, esperti scientifici e 

cittadini non sembrano placarsi ed intraprendere percorsi costruttivi. Il caso, esploso a 

partire dal 2013, ha un notevole impatto sociale ed economico, oltre che ambientale.  

La notevole quantità di atti normativi, gli studi scientifici ancora incompleti, il 

coinvolgimento di diversi poteri legislativi e giudiziari, le divergenti opinioni rendono la 

comprensione della situazione alquanto complicata. Di primo acchito, appare 

inverosimile e irrisolvibile. I dati certo non sono confortanti poiché la zona infetta oggi 

riguarda l’intera provincia di Lecce e di Brindisi, interessa molti comuni in provincia di 

Taranto ed è giunta anche Locorotondo in provincia di Bari267. La Xylella avanza 

inesorabilmente, dai monitoraggi appaiono infetti da 1 a 3 milioni di ulivi su un totale 

di 60 milioni; la superficie coinvolta è ampia 5000 chilometri quadrati268: nel 2013 si 

parlava di 8000 ettari.  

L’unica soluzione oggi appare quella di imparare a conviverci limitandone i danni. 

                                                           
267

 Decisione di esecuzione della Commissione Europea (UE)2018/927 del 27 giugno 2018 che modifica 
la decisione di esecuzione (UE)2015/789 relativa alle misure per impedire l’introduzione e la diffusione 
nell’Unione della Xylella fastidiosa (Wells et al.). 
268

 Updated pest categorization of Xylella Fastidiosa, Efsa- Panel on Plant Health, 21 June 2018, EFSA 
Journal 2018;16(7):5357. Informazioni tratte da “Xylella cinque anni dopo, che cosa è cambiato?” di 
Signorile L., Le Scienze, 23 marzo 2018. Si veda anche l’ultimo capitolo per i dati aggiornati agli ultimi 
monitoraggi. 
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5.1 L’olivicoltura: cenni storici, tutela e produzione dell’olio di oliva in Italia e in 
Puglia 

Sin dal tempo dei Greci è riconosciuto il valore economico, simbolico, religioso e 

paesaggistico di questo albero originario del Mediterraneo Orientale. Pare infatti sia 

l’Asia Minore la sua patria. Furono gli abitanti della Siria ad addomesticare l’oleaster 

circa 5000 anni fa ed a trasformarlo nell’albero da frutto come oggi a tutti noto (nel 

linguaggio specifico l’olivo è definito un arbusto, non un albero, ma qui saranno 

utilizzati indistintamente i due termini come di frequente nel linguaggio comune). Le 

prime testimonianze scritte risalgono al Codice Babilonese nel quale si fissavano i 

prezzi dell’olio d’oliva. In seguito, i Greci contribuirono significativamente alla 

diffusione e alla valorizzazione della pianta tanto che divenne elemento principale di 

alcuni miti al fianco degli dei (uno per tutti il mito sulla fondazione di Atene). Grazie 

alle conquiste elleniche in Italia, nella Magna Grecia la coltura dell’olivo divenne 

particolarmente florida. I primi a coltivarlo furono i Messapi, insediatisi nel primo 

millennio a.C. nell’area oggi corrispondente alla Murgia meridionale ed al Salento; 

proprio qui sono stati rinvenuti dei resti di macine e presse in alcune grotte locali.  

Durante il periodo romano l’olivo continuò ad essere una delle piante da frutto 

più importanti per le funzioni della vita quotidiana. Si stima che un cittadino adulto 

mediamente consumasse 55 litri di olio all’anno: 30 per l’igiene del corpo (l’olio era 

ingrediente base per balsami ed unguenti), 20 in cucina, 3 per l’illuminazione, 2 per usi 

rituali e 0,5 come medicamento (per curare ferite sanguinanti, ulcere e ustioni). Nella 

sua opera De re coquinaria, Apicio, gastronomo e cuoco romano vissuto a cavallo tra il 

I sec a.C. e il I sec. d. C., illustrava come l’olio venisse ampiamente utilizzato in cucina 

per condire, conservare e cuocere. Lucio Giunio Moderato Columella, un agronomo 

romano vissuto nel I secolo a.C., dichiarò che l’olivo fu “primo in assoluto tra gli alberi 

da frutto ad essere addomesticato” (De rustica).  

In seguito alla caduta dell’Impero Romano d’Occidente ed alle invasioni 

barbariche, l’olio divenne un prodotto raro e prezioso, riservato alle celebrazioni 

religiose o a pochi privilegiati. Tuttavia, grazie al lavoro e alla cura dei monaci - in modo 

particolare dei benedettini e dei cistercensi - la tradizione olivicola fu mantenuta viva e 

riacquistò un ruolo preminente a partire dal XII secolo, conoscendo periodi di fiorenti 

scambi soprattutto dal XVII al XIX secolo. Fu proprio durante l’illuminata politica 

agraria di Carlo III di Borbone che nel Sud Italia aumentò notevolmente la superficie 

olivetata grazie ad agevolazioni fiscali per coloro che avevano piantato oliveti; 

giustappunto in questo periodo la produzione di olio lampante divenne strategica per il 

mercato estero poiché divenne il combustibile per eccellenza delle lampade ad olio di 

case e strade d’Europa.  
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Dalla fine del XIX secolo alla Prima Guerra Mondiale l’olivicoltura attraversò una 

fase critica a causa dell’insediamento della viticoltura e del massiccio abbattimento di 

piante dovuto al forte rialzo del prezzo della legna da ardere ed alla richiesta di 

carbonella. Durante il periodo fascista, una serie di campagne per incrementare la 

produzione agricola rafforzò l’olivicoltura che però subì inevitabilmente una battuta 

d’arresto nel corso della Seconda Guerra Mondiale.  

Nel secondo dopoguerra l’attenzione verso la dieta mediterranea, il boom 

economico e la modernizzazione dei macchinari favorirono il continuo aumento di 

produzione e commercio d’olio d’oliva tanto da far diventare oggi l’Italia il secondo 

Paese leader al mondo dopo la Spagna. 

La Puglia è la prima regione per superficie e produzione olivicola e circa un terzo 

delle olive italiane è pugliese.  

Questo successo non è casuale: nel tacco d’Italia questa pianta e l’uomo sono 

legati armoniosamente da millenni (i primi ritrovamenti risalgono al 5000 a.C. a Torre a 

Mare e Fasano), l’olivo ha plasmato il paesaggio. Percorrendo la via Traiana, antica 

strada romana che attraversa la piana olivetata di Fasano, Ostuni e Carovigno fino al 

porto di Brindisi, si incontrano frantoi ipogei romani e medioevali, masserie 

seicentesche, terrazzamenti e muretti a secco, tutte strutture costruite ad hoc per la 

produzione dell’olio. Un oliveto tradizionale appare in completa armonia con 

l’ambiente naturale, perché ottenuto secondo un metodo di coltivazione estensivo, 

con non più di 40/50 piante per ettaro, disposte casualmente, isolate o in piccoli 

gruppi. Per creare un frutteto infatti, si soleva addomesticare un olivo selvatico 

eliminando la vegetazione spontanea circostante la pianta, la quale veniva poi 

capitozzata ed innestata con gemme di olivi produttivi, mantenendo la sua posizione 

esatta nell’area. 

In Puglia oggi la superficie investita ad olivo è di circa 375 mila ettari, ossia il 25% 

del suolo agricolo utile regionale ed è così ripartita tra le province: Bari 27%, Lecce 

25%, Brindisi 17%, Foggia 13%, Taranto 9% e Barletta-Andria-Trani 9%269. Il 15% del 

territorio olivetato è coltivato secondo metodi biologici (l’olio prodotto corrisponde al 

20% del totale nazionale)270. 

I dati Agea elaborati da Ismea del 2017 affermano che la regione possiede 904 

frantoi (circa un quinto del totale italiano)271 e vi si trovano 227 mila aziende che 

lavorano le olive dopo la raccolta tra novembre e dicembre; la regione vanta 53 

cultivar di cui la principale è la Coratina che occupa una superficie di circa 90 mila 

ettari (pari all’8% del totale nazionale), seguono in ordine di importanza l’Ogliarola 

Salentina, la Cellina di Nardò e l’Ogliarola Barese. 

 

 

                                                           
269

Dall’Unaprol tutti i numeri dell’agricoltura pugliese, Pelagalli M., 23 luglio 2015, www.agronotizie.it . 
270

 Sito di Legambiente Puglia, maggio 2015. 
271

 La Puglia è la prima regione d’Italia per il numero di frantoi, seguita da Calabria (692) e Sicilia (569). 
Scheda di settore-Olio di oliva, Ismea, giugno 2018. 
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 Frantoi Olio prodotto 
(kg) 

Olive molite (kg) Resa 
(%) 

Olio prodotto 
(%) 

Olive molite 
(%) 

Totale 904 205.982.869 1.259.572.487 16 48   47,8 
Bari 219 67.269.137 378.818.175 18 15,68 14,36 
Barletta-
Andria-
Trani 

77 53.206.371 293.426.197 18 12,40 11,12 

Brindisi 145 32.786.023 234.710.835 14 7,64 8,90 
Foggia 142 22.917.611 145.053.120 16 5,34 5,50 
Lecce 227 20.184.432 140.822.778 14 4,71 5,34 
Taranto 94 9.619.295 66.741.382 14 2,24 2,53 
 

Tabella: produzione provinciale di olio di oliva 2017-2018, dati da: Piano di settore olivicolo-oleario, La 

produzione italiana di olio di oliva, stime della campagna produttive 2017-2018, giugno 2018, 

elaborazione Ismea su dati Agea. 

 

L’olio extra vergine d’oliva pugliese è tutelato e valorizzato attraverso cinque 

specifiche DOP, ovvero: 

o Collina di Brindisi DOP prodotto nel territorio della provincia di Brindisi e nei 
comuni di Carovigno, Ceglie, Messapica, Cisternino, Fasano, Ostuni, San 
Michele Salentino, San Vito dei Normanni e Villa Castelli; 

o Dauno DOP prodotto nella provincia di Foggia; 
o Terra d’Otranto DOP ricavato dall’intero territorio della provincia di Lecce e 

molti comuni della provincia di Taranto; 
o Terra di Bari DOP prodotto nella provincia di Bari272; 
o Terre Tarentine DOP ricavato in alcuni comuni della provincia di Taranto ovvero 

Ginosa, Laterza, Castellaneta, Palagianello, Palagiano, Mottola, Massafra, 
Crispiano, Statte, Martina Franca, Monteiasi, Montemesola. 

 

Per promuovere la qualità dell’olio extravergine d’oliva circa 2 anni fa è stato 

intrapreso il lungo iter per la creazione del marchio “IGP Olio di Puglia”, ulteriore 

strumento per riconoscere il valore del prodotto “re” dell’economia pugliese e per 

rendere maggiormente coesa la filiera, oggi caratterizzata da aziende di diverse 

dimensioni con metodi di lavorazione differenti soprattutto tra Nord e Sud273. Altro 

dato utile per una riflessione sulla necessità di un marchio IGP è che, secondo le stime 

                                                           
272

 Questa certificazione con poco meno di 2500 tonnellate di olio extravergine d’oliva è la seconda in 
Italia dopo Toscana Igp (dati da: Scheda di settore-olio di oliva, Ismea, giugno 2018). 
273

 I dati forniti da Confagricoltura sottolineano come la struttura aziendale pugliese sia frammentata: il 
64% delle aziende ha una superficie inferiore a 2 ettari, il 27% tra 2 e 10 ettari e solo il 9% supera 10 
ettari. L’olivicoltura pugliese, criticità e sviluppo, U. Bucci, C. Zambelli, F. Lazzari, Confagricoltura Puglia, 
maggio 2012. 
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di Confagricoltura Puglia, solo il 9/10% dell’olio pugliese viene effettivamente 

confezionato e venduto dal produttore poiché la restante parte viene destinata 

all’autoconsumo, alla vendita sfusa dal proprietario oppure rivenduto a ditte esterne di 

confezionamento, non valorizzando così il prezioso oro verde274. La proposta di 

riconoscimento dell’indicazione geografica è ora al vaglio della Commissione Europea 

dopo avere ricevuto il parere favorevole da parte del Ministero per le Politiche Agricole 

Alimentari e Forestali a fine settembre 2017 (regolamento europeo di riferimento n. 

(UE)1151/2012). 

Quando si parla di tutela e valorizzazione non si può fare a meno di citare gli olivi 

secolari che dominano la regione e sono considerati dalla popolazione veri e propri 

abitanti della regione. Su un totale di circa 60 milioni di olivi in Puglia, circa la metà è 

composta da piante secolari e si presume che alcuni abbiano più di 3000 anni. La 

maggior concentrazione di alberi secolari si trova nella cosiddetta “Piana degli Ulivi” 

tra i comuni di Ostuni, Fasano, Monopoli e Carovigno. Quando un olivo è plurisecolare, 

viene definito monumentale.  

Nel 2007 la regione Puglia ha emanato una legge specifica (L. R. 4 giugno 2007 n. 

14) che dichiara all’ art.1 :” La Regione Puglia tutela e valorizza gli alberi di olivo 

monumentali, anche isolati, in virtù della loro funzione produttiva, di difesa ecologica e 

idrogeologica nonché quali elementi peculiari e caratterizzanti della storia, della 

cultura e del paesaggio pugliese.” e all’art.8, comma1 :”La Regione Puglia promuove 

l’immagine del paesaggio ulivetato della Puglia, in particolare degli ulivi e uliveti 

monumentali e delle loro produzioni, anche a fini turistici.”. La stessa disposizione 

normativa indica all’art.2 gli elementi per potere definire un olivo monumentale: la sua 

età plurisecolare deve essere deducibile dal diametro del tronco (uguale o superiore a 

100 cm misurato all’altezza di 130 cm dal suolo) o da citazioni o rappresentazioni in 

documenti o rappresentazioni iconiche-storiche. Si può prescindere da queste 

condizioni se il tronco, sempre tra i 70 e 100cm di diametro, presenta una forma 

scultorea, ha un valore simbolico attribuito da una comunità o è situato in prossimità 

di beni di interesse storico-artistico, architettonico, archeologico riconosciuti ai sensi 

del Codice dei Beni Culturali (D. Lgs. 22 gennaio 2004, n.42)275. Inoltre, il carattere di 

monumentalità può attribuirsi agli uliveti se presentano almeno il 60% di piante 

monumentali all’interno dell’unità colturale, individuata nella relativa particella 

catastale276.  

La legge regionale dispone che deve essere stilato un elenco delle piante 

monumentali da parte della Giunta regionale e poi pubblicato nel Bollettino 

Ufficiale277. Tale elenco deve essere annualmente aggiornato e si basa sui dati raccolti 

                                                           
274

 Ivi p.110. 
275

Art.2, comma 2 della Legge Regionale 4 giugno 2007 n.14 - Tutela e valorizzazione del paesaggio degli 
ulivi monumentali in Puglia. 
276

Art.2, comma 3 della L. R. 4 giugno 2007 n.14 - Tutela e valorizzazione del paesaggio degli ulivi 
monumentali in Puglia. 
277

Art.5 della L. R. 4 giugno 2007 n.14 - Tutela e valorizzazione del paesaggio degli ulivi monumentali in 
Puglia. 
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attraverso una rilevazione sistematica che può coinvolgere enti pubblici e privati, 

organizzazioni e singoli cittadini. Il 21 dicembre 2017 la Giunta Regionale ha rettificato 

il numero degli olivi monumentali dopo la segnalazione in quello stesso anno di altri 

423 esemplari e dichiarato che nel territorio pugliese sono presenti 340.327 alberi 

monumentali278. Con l’inserimento nell’elenco e la relativa pubblicazione, indica l’art.6 

della suddetta legge, gli uliveti monumentali sono sottoposti a vincolo paesaggistico in 

quanto assimilati a beni diffusi nel paesaggio. Queste piante infine non possono essere 

danneggiate, tagliate, abbattute e spiantate se non per motivi eccezionali quali morte 

delle stesse, gravi fitopatie o gravi danni da eventi naturali previa autorizzazione degli 

ispettorati ripartimentali delle foreste279. 

 

Una peculiarità della Puglia è la suddivisione tra Nord e Sud per il modello di 

coltivazione dell’olivo e produzione dell’olio, come prima accennato. Uno, centro-

settentrionale, si utilizza dal confine Nord della regione fino a Bari e l’altro, centro-

meridionale, da Sud di Bari fino a Santa Maria di Leuca. Il primo è caratterizzato da 

arbusti medio-piccoli che sono potati annualmente con una produzione moderata ed 

una raccolta delle olive direttamente dalla pianta. Qui si trovano soprattutto cultivar 

quali: Coratina, Ogliarola, Dauno, Cima di Bitonto e Perenzana. Il secondo invece 

presenta olivi molto grandi, spesso secolari, che non sono potati annualmente, la cui 

produzione annuale è fortemente alternata e la cui raccolta è principalmente da terra. 

Le maggiori varietà qui presenti sono: Cellina di Nardò, Leccino e Ogliarola Salentina.  

La diversa coltivazione dell’olivo ha come conseguenza la produzione di oli 

differenti: al Nord per circa l’80% olio extra vergine mentre al Sud, nella stessa 

percentuale, si produce olio lampante. I due tipi di olio d’oliva sono chiaramente 

distinguibili: l’olio extravergine è commestibile, limpido, privo di odori o sapori 

sgradevoli, con acidità non superiore a 0,8% poiché ottenuto da olive sane, al punto 

giusto di maturazione, staccate direttamente dall’albero (a mano o a macchina) e 

sottoposte a mezzi fisico-meccanici per l’estrazione a freddo dell’olio entro le 24-72 

ore dalla vendemmia. L’olio lampante invece è un olio non commestibile, 

maleodorante, torbido, dal sapore sgradevole, con un’acidità superiore al 2%, prodotto 

con processi meccanici da olive raccolte da terra in tempi più lunghi rispetto all’olio 

extravergine. Quest’olio è reso commestibile grazie ad un procedimento di raffinazione 

                                                           
278

 Deliberazione della Giunta Regionale 21 dicembre 2017, n.2225 - L.R. 14/2007, Tutela e 
valorizzazione del paesaggio degli ulivi monumentali in Puglia, art.5 – Approvazione definitiva e 
aggiornamento elenco ulivi monumentali anno 2017. 
279

 Art.18, L. R. 4 giugno 2007 n.14 - Tutela e valorizzazione del paesaggio degli ulivi monumentali in 

Puglia. Di rilievo per l’argomento è anche l’emanazione della legge n. 10 del 14 gennaio 2013 “Norme 

per lo sviluppo degli spazi verdi urbani” ed il relativo decreto attuativo del 23 ottobre 2014 che estende 

la tutela degli alberi monumentali a livello statale definendo che ogni Comune deve provvedere al 

censimento dei propri esemplari, trasmettendo i dati alla Regione che stilerà un elenco da inviare poi al 

Corpo Forestale dello Stato, gestore del patrimonio a livello nazionale. La legge impone il divieto di 

abbattimento esattamente come la legge regionale n. 14 del 2007. 
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che ne prevede la decolorazione, deacidificazione e deodorazione; il prodotto così 

ottenuto prenderà il nome di olio lampante rettificato. Tuttavia, non potrà ancora 

essere venduto e consumato come alimento, ma sarà necessario un ulteriore 

passaggio che prevede l’aggiunta di una percentuale variabile di olio extravergine o 

vergine così da permettere la dicitura in etichetta di “Olio di Oliva”. Infine, se l’acidità 

dell’olio d’oliva all’inizio della lavorazione oscilla tra 0,8% e 2%, l’olio viene definito 

“vergine”.  

In generale ogni anno il 40-45% dell’olio prodotto in Puglia è extravergine, il 30-

35% vergine e per il restante 25-30% è olio lampante. Da sottolineare anche la 

produzione regionale di olive da mensa che equivale al 20% della produzione nazionale 

ed è seconda dopo la Sardegna. 

La precedente campagna (2016-2017) è stata particolarmente scarsa, definita la 

peggiore degli ultimi 25 anni, superando addirittura i risultati del 2014 definito “annus 

horribilis”280.  

Sono state infatti prodotte solo 182 mila tonnellate di olio d’oliva su tutto il 

territorio nazionale, pari al 62% dell’anno precedente, a causa di condizioni climatiche 

estivo-autunnali avverse ed al diffondersi del batterio Xylella Fastidiosa in Puglia281.  

La campagna 2017-2018 invece si prevede molto più favorevole con un notevole 

aumento della produzione, intorno alle 428,9 mila tonnellate, con una progressione 

del 135% rispetto all’anno precedente282. 

Il susseguirsi di annate sfavorevoli ha comportato l’aumento delle importazioni 

facendo diventare l’Italia il primo importatore mondiale di olio d’oliva. I Paesi fornitori 

sono Spagna (primo esportatore mondiale di olio d’oliva), Grecia, Turchia e Tunisia. 

Elemento da sottolineare è il rapporto qualità prezzo tra l’olio importato e quello 

esportato: il prezzo medio dell’olio venduto all’estero è infatti maggiore di quello al 

quale è comprato dagli operatori italiani nel mercato estero poiché la qualità dell’olio 

italiano è superiore283.  

La Puglia incide per circa un terzo sulla produzione olivicola nazionale e il valore 

della produzione di olio equivale a circa il 15% del valore complessivo della produzione 

agricola pugliese. L’olio d’oliva è il terzo prodotto pugliese più esportato, pari quasi al 

9% dell’export totale di olio dall’Italia.  

                                                           
280

 La rendita di ogni prodotto agricolo viene misurata sulla base del ciclo della sua coltivazione, dalla 
semina al raccolto. La campagna produttiva dell’olio d’oliva, il suo crop year, va dal primo di ottobre alla 
fine di settembre dell’anno successivo, ovvero dal momento finale di maturazione delle olive, alla loro 
vendemmia nei mesi di novembre e dicembre, integrando anche il periodo di lavorazione dei frutti e 
produzione dell’olio. È importante ricordare che l’olivo comincia a fruttificare verso il terzo/quarto anno 
di vita, giunge a piena produttività verso il nono/decimo anno e la maturità è raggiunta dopo i 50 anni. 
281

 Dati Ismea Mercati, Tendenze Olio di oliva, 26 luglio 2017, redazione a cura di Tiziana Sarnari. 
282

 Dati da una stima Ismea, Piano di settore-olivicolo oleario, La produzione italiana di olio di oliva, 
Stima della campagna produttiva 2017/2018, elaborazione Ismea su dati Agea, giugno 2018. 
283

 Indice del costo d’acquisto degli input per l’industria alimentare, Approfondimento: Olio di Oliva, 
un’analisi di mercato, Camera di Commercio Milano, a cura dell’Ufficio Informazione Economia e 
Statistica, aprile 2015. 
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La capacità produttiva pugliese tuttavia sta subendo una forte battuta d’arresto, 

malgrado l’annata positiva del 2017. La causa principale è la diffusione del batterio 

citato in apertura, la Xylella Fastidiosa.  

Il presidente di Coldiretti Puglia, Gianni Cantele, già nel 2015 dichiarava 

un’erosione del potenziale olivicolo dell’8% della provincia di Lecce; oggi a distanza di 5 

anni dalla scoperta del batterio la situazione è peggiorata, mettendo al tappeto 

olivicoltori e vivaisti. L’epidemia del microorganismo ha intaccato una realtà già debole 

e disorganizzata. È bene accennare infatti che in Puglia, soprattutto nel Salento, prima 

del 2013 si stava vivendo una fase di stagnazione del settore dovuta a molteplici 

fattori. In primo luogo, il territorio era molto difficile da gestire nel suo insieme a causa 

dell’eccessiva parcellizzazione della superficie, dovuta all’estensione molto ridotta 

delle aziende, mediamente di 1,5 ha ciascuna. L’80% delle aziende, in secondo luogo, 

era gestito da persone con età superiore ai 55 anni, abili piccoli imprenditori per le loro 

molteplici esperienze, ma spesso troppo aggrappati alla tradizione. In terzo luogo, in 

seguito all’applicazione del regolamento europeo (UE)2004/864 sul sostegno per i 

produttori di olio di oliva mediante sussidi alla produzione, si è realizzato un 

“disaccoppiamento totale” dell’aiuto finanziario, assegnato non in funzione dei livelli 

produttivi raggiunti e della qualità dei prodotti, ma in base alle superfici. Questi 

elementi hanno contribuito ad un lento e progressivo peggioramento delle condizioni 

degli uliveti, non raramente in condizione di semi-abbandono per mancanza delle cure 

necessarie. Questa situazione ha sicuramente contribuito, sebbene in minima parte, 

alla diffusione del batterio e alla conseguente crisi del comparto olivicolo della regione. 

Prima di affrontare la questione analizzando gli atti normativi che hanno 

determinato la vicenda, è essenziale considerare gli aspetti scientifici dell’epidemia284. 

 

5.2 Xylella fastidiosa, Philaenus Spumarius ed olivo: aspetti scientifici 

I primi segnali della presenza di Xylella Fastidiosa in Italia sono stati notati ad 

agosto del 2013, precisamente nei pressi di Gallipoli285. I sintomi erano visibili su 

diverse piante e diventano oggetto di indagine da parte del Dipartimento di Scienze del 

Suolo, della Pianta e degli Alimenti (in seguito DISSPA) dell’Università di Bari e del 

Centro Nazionale delle Ricerche (CNR in seguito), più precisamente dell’Istituto per la 

Protezione Sostenibile delle Piante (in seguito IPSP)286.  
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Xylella Fastidiosa è stata catalogata per la prima volta nel 1987 grazie ad uno 

studio di Wells e altri “Xylella Fastidiosa gen. nov., sp. nov: Gram-Negative, Xylem-

Limited, Fastidious Plant Bacteria Related to Xanthomonas spp” 287. 

Il batterio non era noto in Italia, sebbene fosse molto diffuso nel resto del 

mondo. Il secolo scorso infatti esso è stato il responsabile della diffusione della 

malattia di Pierce, una patologia vegetale che ha portato alla morte per disseccamento 

migliaia di viti in California (Nunney et al., 2010)288 e a Taiwan 289, in Brasile ha 

intaccato le coltivazioni di limoni causando la Clorosi variegata degli agrumi (CVC-Citrus 

Variegated Chlorisis, Nunney et al., 2012a)290 e in Costa Rica ha infettato le piantagioni 

di caffè.  

Esso è definito batterio da quarantena sia dalla dir. (CE)2000/29291 sia dall’EPPO 

(European and Mediterranean Plant Protection Organization), che lo inseriva, fino al 

2015 nella Lista A1 degli organismi nocivi da quarantena perché non presente in 

Europa. Il 15 settembre 2017, invece, sulla base degli studi scientifici svolti, il batterio è 

stato spostato nella Lista A2, ufficializzando così la presenza nel territorio della 

Convenzione. 

Xylella Fastidiosa è un batterio Gram-negativo, asporigeno, della famiglia Xatho-

monadaceae, dotato di cellule bastocelliformi di 1-4 x 0,25-0,50mm prive di flagelli e 

registra un’ottima crescita quando la temperatura è di 26°/28° 292.  

Il batterio colonizza i vasi xilematici delle piante, moltiplicandosi in essi, 

impedendo così il passaggio dello xilema. Esso può muoversi sia in direzione acropeta 

sia basipeta, spostandosi lungo tutta la pianta. Quest’ultima dunque, non ricevendo 

più nutrienti, inizia a seccarsi; bruscature fogliari e disseccamenti di rami e piccole 

branche localizzati caratterizzano i primi stadi della malattia e si manifestano 

prevalentemente sui palchi superiori della chioma. I seccumi aumentano 
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progressivamente fino ad interessare l’intera parte aerea della pianta che assume un 

aspetto bruciacchiato.  

Le piante rimangono in vita fintanto che le radici sono raggiunte dai nutrienti e 

reagiscono alla malattia emettendo polloni, che, tuttavia, finiranno anch’essi per 

deperire. Le cellule batteriche e la matrice in cui sono immerse, un biofilm mucoso, 

occludono le tracheidi (vasi legnosi) e interrompono il flusso della linfa grezza, 

ostacolando il rifornimento idrico della chioma.  

Benché la mancanza di acqua sia di per sé sufficiente a giustificare i 

disseccamenti che si sviluppano sulle piante infette, di recente è stato accertato che 

l’azione patogena della X. Fastidiosa è aggravata da un complesso enzimatico (LesA) 

secreto dalle sue cellule, il quale è all’origine delle bruscature marginali delle foglie 

(Nascimento et al., 2016)293. I sintomi sono spesso comparabili a quelli provocati dallo 

stress idrico e pertanto talvolta non immediatamente identificati (Mc Elrone et al., 

2003 e Daugherty et al.,2010)294. Inoltre, molte piante colonizzate da X. Fastidiosa non 

manifestano sintomi (Purcell and Saunders, 1999)295 ed altre impiegano da 6 mesi ad 

un anno per renderli visibili dopo l’infezione (Almeida and Nunney, 2015)296. Bisogna 

anche sottolineare che la colonizzazione del batterio dipende anche dalla specie di 

pianta ospite, dal suo stato di salute e dal genotipo del patogeno297. 
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Esistono 

infatti più 

subspecie del 

patogeno, 

diffuse in 

diverse parti del mondo; ne sono state proposte sei ma solo due, multiplex e 

fastidiosa, sono state ufficialmente considerate valide dal Committee on the taxonomy 

of plant pathogenic bacteria dell’International Society of plant pathology (ISPP-

CTPPB)298. Le altre quattro sono: pauca, sandyi, morus e tashke. 

X.Fastidiosa subspecie fastidiosa è la causa della malattia di Pierce della vite, 

diffusa in California (Nunney et al., 2010)299 e a Taiwan. È maggiormente rinvenibile in 

America Centrale e in molte piante oltre alla vite. Nel 2016 è apparsa anche alle Isole 

Baleari negli alberi di ciliegio e nella Polygala Myrtifolia. 
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X.Fastidiosa subspecie multiplex è collegata alle malattie delle bruscature delle 

foglie ed è la sottospecie con il più alto numero di piante ospiti tra tutte (Nunney et al., 

2013)300. Si ritrova in Brasile e nel resto del Sud America in piante di caffè e limoni (Efsa 

Plh Panel, 2015301); negli ultimi anni alcuni ceppi sono stati trovati in Corsica e a Nizza 

in piante tipiche della macchia mediterranea, nel 2017 ad Alicante su mandorli e nel 

2018 a Madrid su olivi302. 

X.Fastidiosa subspecie pauca è l’agente patogeno della clorisi variegata degli 

agrumi nei limoni ma si ritrova anche nelle piante di caffè in Costa Rica (nelle quali 

provoca delle bruscature fogliari). Essa è la responsabile della malattia degli ulivi in 

Argentina (Haelterman et al., 2015)303, in Brasile (Coletta-Filho et al., 2016)304 e in Italia 

(Elbaino et al., 2014 e Cariddi et al., 2014)305. 

X.Fastidiosa subspecie sandyi è responsabile delle bruciature delle foglie 

dell’oleandro ed è associata alle malattie di magnolia e jacaranda (Schuenzel et al., 

2005)306. 

X.Fastidiosa subspecie tashke è stata scoperta in associazione alla malattia del 

Chitalpa tashkentensis (Randall et al., 2009)307, mentre X. Fastidiosa subspecie morus 

causa bruciature alle foglie del gelso rosso (Nunney et al., 2014)308. Queste due ultime 
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sottospecie sono ancora oggetto di ricerche approfondite e per questo raramente 

riportate309. 

Il batterio può insediarsi in molti tipi diversi di piante e questo ne rende lo studio 

molto difficile. Nel 2016 l’Efsa dichiarò che la Xylella F. può infettare 563 specie 

vegetali appartenenti a 264 generi e a 82 famiglie botaniche310. Esso inoltre può subire 

delle ricombinazioni genetiche tra subspecie tali per cui i sintomi e le piante ospiti non 

corrispondano più a quelle già esaminate. Si pensa, per esempio, che la fitopatia 

sviluppata da piante di caffè e limoni in Sud-America negli ultimi 25 anni sia dovuta 

proprio ad una ricombinazione tra le subspecie multiplex e pauca, altrimenti non si 

spiegherebbe perché nei 250 anni precedenti le coltivazioni non abbiano mai 

manifestato queste malattie311. La costante ricerca dunque è la chiave per la 

prevenzione della diffusione del batterio. 

L’agente patogeno è asporigeno, ovvero non produce spore, dunque non è 

capace di trasmettersi automaticamente da una pianta all’altra. Esso necessita di un 

vettore, più precisamente di un insetto che, una volta acquisito il batterio attraverso 

l’alimentazione, lo inoculi di vegetale in vegetale. Xyella Fastidiosa viene diffusa da 

diversi insetti vettori, tutti appartenenti all’ordine degli Hemiptera, detti xilemomizi, 

poiché si nutrono dello xilema, “pungendo” le piante. Il batterio si annida nello 

stomodeo dell’insetto, in particolare nel pre-cibario, e inocula il batterio ogni volta che 

si nutre succhiando la linfa grezza dalle piante. È dimostrato inoltre che gli insetti adulti 

non trasmettono il batterio alla progenia e che il batterio viene perso ad ogni muta 

dell’insetto. Essi appartengono a diverse famiglie: in America prevalgono i così detti 

“sharpshooters” della famiglia Cicadillidea sottofamiglia Cicadellinae312, mentre in 

Europa sono più diffuse sputacchine e cicale. Tra i cicadellini (tipici delle Americhe) 

risulta essere molto diffusa in Europa solo una specie, Cicedella Viridi; l’intera famiglia 
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non conta più di 9 specie (originarie o introdotte). Tra le sputacchine invece, si 

annoverano ben 26 specie della famiglia Aphrophoridae (tra cui alcune estremamente 

comuni e abbondanti come Philaenus Spumarius L.) e 7 specie di Cercopidae (De Jong, 

2013)313.  

Ancora più rappresentate sono le cicale tra cui si possono contare una 

cinquantina di specie nella famiglia Tibicinidae e 11 specie nella famiglia Cicadidae. 

Questa abbondanza si scontra con lacune conoscitive che hanno ostacolato le prime 

misure d’emergenza contro il batterio. 

A partire dalla conferma della presenza di Xylella Fastidiosa attraverso lo studio 

“Identification of a DNA sequences related to Xylella Fastidiosa in oleander, almond 

and olive trees exhibiting leaf scorch symptoms in Apulia (Southern Italy)” a cura di 

Saponari M., Boscia D., Nigro F., Martelli G.P. accettato il 10 ottobre 2013 dal Journal 

of Plant Pathology, in Puglia sono iniziate le ricerche per caratterizzare il batterio, non 

presente prima in Europa al fine di trovare un metodo per impedirne la diffusione.  

Questo studio accertò la presenza di Xylella Fastidiosa negli ulivi nei pressi di 

Gallipoli, corrispondenti alle piante i cui sintomi erano stati individuati per primi, ma 

anche in oleandri e mandorli situati nei pressi degli uliveti. L’intuizione di Martelli, 

esperto a livello internazionale in patologia vegetale che a lungo aveva studiato in 

California la causa della malattia di Pierce stava per essere convalidata.  

Inizialmente l’ipotesi più accreditata era che la fitopatia fosse il risultato di 

diverse concause, poiché furono ritrovati altri due fattori di danno oltre alla Xylella 

Fastidiosa: 1-estese e frequenti gallerie scavate dalle larve di Zeuzera Pyrina, un 

lepidottero endemico la cui presenza nel Salento era nota sin dal XVIII secolo (Frisullo 

et al., 2014)314; 2-necrosi del legno dell’annata in cui si insediavano specie fungine di 

differenti generi Phaeocremoniun e Phaemoniella in particolare, ma anche 

Pleurostomophora e Neofusicoccum (Nigro et al., 2013; 2014)315. 

Proprio la compresenza di questi tre elementi fece sì che gli esperti si riferissero 

alla malattia come “Complesso del Disseccamento Rapido dell’Olivo”, noto anche 

come Codiro (o anche Olive Quick Decline Syndrome-OQDS, Cariddi et al., 2014). 

Tuttavia gli studi successivi al 2013, dimostrarono che l’unico agente responsabile è 

Xylella Fastidiosa316, che Zeuzera Pyrina svolge un ruolo marginale (si ritrova più spesso 
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nelle piante vecchie, anche plurisecolari) e che i funghi invece hanno una funzione 

aggravante sull’infezione. La sigla Codiro comunque è oggi utilizzata per riferirsi al 

ceppo batterico presente in Puglia e alla fitopatia (questo doppio riferimento è talvolta 

causa di incomprensioni). 

Il batterio del Tacco d’Italia appartiene alla subspecie pauca (Cariddi et al., 

2014)317 ed appartiene ad un ceppo derivante dalla Costa Rica. Elbaino ed altri esperti 

nel 2014 isolarono il ceppo ritrovato negli arbusti infetti in Salento e ne sequenziarono 

il DNA, identificando il ceppo come il profilo ST53. Essi utilizzarono la tecnica 

“multilocus sequence typing” (in seguito MLST), un metodo affinato da Maiden318 che 

permette di identificare le nuove ricombinazioni genetiche o le nuove introduzioni 

batteriche. Grazie a questo metodo si possono numerare gli alleli dei geni esaminati            

- solitamente 7 - e definire così una sequenza (sequence type: ST) numerata in modo 

inequivocabile che si riferisce ad un ceppo preciso. 

Queste conoscenze vennero perfezionate grazie alle ricerche di Giampetruzzi ed 

ai suoi colleghi319 che sequenziarono l’intero genoma del ceppo Codiro ST53, 

identificando più di 2.500.000 paia di basi e permettendo di scoprire l’origine del 

batterio presente in Puglia. Si è infatti scoperto che esso è identico dal punto di vista 

molecolare ad un ceppo presente in Costa Rica320. Questo dunque fece presumere la 

provenienza dell’agente patogeno. Il sequenziamento permise anche di affermare che 

il ceppo di Xylella Fastidiosa che aveva infettato gli ulivi in California non era quello 

salentino. 
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Figura: albero filogenetico dell’isolato di Xylella Fastidiosa presente in Puglia, ceppo Codiro ST53. 

 

I ricercatori del CNR di Bari (Loconsole, Saponari, Boscia, D’Attoma e Morelli) e 

del DISSPA di Bari (Loconsole, D’Attoma e Martelli), con la collaborazione del professor 

Almeida dell’università di Berkeley in California, nel 2016 evidenziarono che in Puglia 

esiste un solo ceppo batterico, proveniente, appunto, dal Costa Rica. Essi inoltre 

dimostrarono che anche oleandri, mandorli, ciliegi, pervinche e mirti potevano essere 

piante ospiti per il batterio. Esaminarono inoltre 4 piante di caffè provenienti dal Costa 

Rica prelevate in Nord Italia che risultarono positive alla Xylella Fastidiosa; per questo 

vennero immediatamente distrutte321. 

La difficoltà nell’effettuare gli studi di questo genere è dovuta anche alla natura 

singolare di questo batterio, altamente influenzato da fattori biotici e abiotici, e dalla 

possibile esigua concentrazione dello stesso nella pianta ospite, rendendone così più 

complesso l’isolamento. 

Grazie ad uno studio dei ricercatori italiani del CNR (Istituto per la protezione 

sostenibile delle piante - IPSP), del DISSPA e del Centro di ricerca, sperimentazione e 

formazione in agricoltura Basile Caramia, in collaborazione con l’Efsa, nel 2016 si 

soddisfecero i postulati di Koch (detti anche di Henle-Koch)322. Questi ultimi sono dei 

postulati definiti da Koch nel diciannovesimo secolo per dimostrare che un 

microrganismo è causa di una specifica malattia. Si tratta di un metodo suddiviso in 4 

azioni:  
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 Intercepted isolates of Xylella Fastidiosa in Europe reveal novel genetic diversity, Loconsole G., 
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1. Il microrganismo (agente) è presente in tutti i casi di malattia; 
2. Il microrganismo (agente) deve essere isolato e coltivato in coltura pura; 
3. Ogni volta che l’agente viene inoculato in un ospite sano (ma suscettibile alla 

malattia) deve riprodursi la malattia; 
4. Il microrganismo (agente) deve poter essere isolato nuovamente e deve potersi 

collegare continuamente alla malattia. 
Si deve considerare però che talvolta essi non possono essere soddisfatti perché 

l’agente patogeno non può essere isolato (come per esempio i virus), l’ospite non 

manifesta sintomi (quindi non è preso in esame) o la malattia è una sindrome, 

pertanto causata da diversi fattori323. 

Nel caso dello studio qui sopra citato, si è dimostrato che il batterio Xylella 

Fastidiosa presente in Puglia è l’agente responsabile del disseccamento dell’olivo: un 

ceppo isolato di X. Fastidiosa (il De Donno, proveniente da un olivo nei pressi di 

Gallipoli), reinoculato successivamente in olivi sani di differenti cultivar, ha causato la 

manifestazione dei sintomi del disseccamento rapido. Questo risultato, dichiara l’Efsa, 

è la prova della patogenicità del batterio, sebbene la presenza dell’infezione fosse già 

sufficiente per stimare il rischio della sua diffusione324.  

Lo stesso studio ha indagato anche la suscettibilità di altre piante, dimostrando 

che possono essere infettati anche oleandro e polygala myrtifolia (la quale potrebbe 

diventare una pianta-indicatore della presenza del batterio per la tipologia di effetti 

che sviluppa325). Questi approfondimenti hanno escluso limone e vite dal possibile 

contagio e hanno registrato le reazioni delle diverse cultivar di olivo al microrganismo, 

giungendo alla conclusione che Cellina di Nardò (tipologia ampiamente diffusa in 

Salento) è altamente suscettibile al batterio (mentre Leccino e Frantoio sono più 

resistenti). Gli stessi risultati sono stati ribaditi un anno più tardi da una pubblicazione 

della rivista Scientific Reports del gruppo Nature che ha confermato la relazione tra 

Xylella Fastidiosa, ceppo Codiro e il disseccamento rapido degli ulivi (anche in questo 

caso lo studio ha preso in esame ulteriori piante, quali polygala myrtifolia e 

oleandro)326. 

Per quanto riguarda l’insetto vettore invece, le ricerche in Puglia si sono 

concentrate maggiormente su un solo esemplare: il Philaenus Spumarius, noto come 
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sputacchina media. La presenza massiccia di questo insetto si è registrata negli ultimi 

anni anche a causa del cambiamento climatico, caratterizzato da abbondanti 

precipitazioni tropicali, e della minor cura degli uliveti327. L’insetto è ampiamente 

polifago, si può nutrire di innumerevoli piante.  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Adulto di P. spumarius appena «sfarfallato». 

Nell’immagine sono chiaramente visibili sia la schiuma 

biancastra all’interno della quale si è sviluppata la ninfa 

(forma giovanile) sia il residuo della muta (esuvia). 

 

Fonte: Foto Angela Coti in Sputacchina dell’olivo, 

insetticidi a confronto, Dongiovanni C. et al., L’Informatore 

Agrario 24-25/2018.    

 

 

 

Il suo ciclo biologico è così suddiviso: la deposizione delle uova su specie erbacee 

e infestanti avviene alla fine dell’estate, verso fine settembre, l’insetto adulto muore e 

le uova, deposte nei residui di vegetazione erbacea, si schiuderanno in primavera tra 

febbraio e marzo; le larve sono facilmente riconoscibili perché racchiuse in una 

schiuma biancastra che ha la funzione di protezione da agenti atmosferici e predatori. 

Gli esemplari adulti compaiono verso fine aprile/inizio maggio e con il progressivo 

disseccamento della vegetazione erbacea spontanea, si spostano sugli arbusti o sulla 

chioma delle piante arboree dove persistono fino all’autunno in cerca di teneri 

germogli e foglie verdi. È in questo periodo che l’insetto può acquisire il batterio e di 

conseguenza diffonderlo ogni volta che “pungerà” una pianta. Una volta ingerito il 

batterio, quest’ultimo si moltiplica nell’apparato digerente della sputacchina e persiste 

per tutta la sua vita (Almeida et al., 2005)328.  

La trasmissione inoltre può avvenire immediatamente poiché non sono necessari 

periodi di latenza tra acquisizione e trasmissione329. Come detto in apertura della 

                                                           
327
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Entomological Society of America, 98, 775–786. 
329

 Ivi p.123. 



126 
 

sezione, il batterio non si trasmette verticalmente alle progenie o dopo una muta. Il 

ciclo si completa con l’ovodeposizione.  

Si deve sottolineare che le sputacchine non sono pericolose nel loro stadio 

giovanile poiché non hanno la possibilità di nutrirsi sulle piante ospiti della X. 

Fastidiosa ma rappresentano un vero pericolo dal momento in cui sfarfallano sugli 

arbusti. Si considera inoltre che il tragitto massimo che esse possono compiere in volo 

sia di circa 100m in poco più di una settimana, ma si deve ricordare la possibilità di 

tragitto passivo grazie all’azione del vento o dell’uomo (l’insetto infatti può introdursi 

nelle vetture, rimanere sui vestiti o sopravvivere durante il trasporto di piante su cui si 

trova)330. 
        

        Figura: ciclo biologico della sputacchina media. 

 

Oggi si è certi del ruolo di questi insetti nella diffusione del batterio: in un primo 

studio nel 2014 (Saponari et al., 2014)331 si accertò la presenza di X.Fastidiosa nelle 

sputacchine ma non si riuscì a dimostrare la loro capacità di trasmissione da pianta a 

pianta (lo studio fu eseguito su piante di olivo e pervinca), mentre nel 2017 è stata 
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accertata la loro idoneità alla diffusione del batterio da olivo e olivo ed a pervinca da 

ciliegio, mandorlo, olivo e polygala myrtifolia infetti332.  

Sono stati considerati anche altri insetti xilemomizi, quali Neophilaenus 

Campestris e Euscelis Lineolatus333, ma solo il primo è risultato capace di trasmettere 

l’agente patogeno. Esso tuttavia non è molto rilevante per la lotta alla fitopatia perché 

non è presente in numero cospicuo nella regione e perché non pare avere preferenze 

per l’olivo (Cavalieri et al., 2018).334 La densità della sputacchina per metro quadrato 

invece è un dato da prendere in considerazione ed allarmante ai fini della 

propagazione del batterio. Nello studio dell’Efsa “Collection of data and information on 

biology and control of vectors of Xylella fastidiosa” si è registrata una media di 21 ninfe 

per m² (con un picco di 49) nel 2016 e una media di 30 ninfe (con un picco di 68 per m² 

nel 2017)335.  

Si può concludere affermando, sulla base del parere dell’Efsa del 2015336, che la 

concentrazione di insetti vettori e le caratteristiche delle piante ospiti siano i due 

elementi che contribuiscono alla diffusione del batterio. In generale infatti, un 

paesaggio caratterizzato da aree con piante ospiti contigue ad alta densità aumenta le 

possibilità di diffusione della fitopatia, alla luce del fatto che la sputacchina non compie 

solitamente spostamenti superiori ai 100m337. 

Nel 2016 Barba ha ribadito che Zeuzera Pyrina ha solamente un ruolo secondario 

e che i funghi presenti nelle piante possono solo aggravare lo stadio della malattia338, 

confermando così il ruolo principale di Philaenus Spumarius339.  
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La Sputacchina in diversi 

stadi cromatici nel Salento. 
 

 

 

 

 

La diffusione del batterio è aggravata ulteriormente dall’enorme numero di 

piante che possono essere infettate e dalla diversità delle loro reazioni in seguito 

all’infezione. Come già enunciato sopra, si tratta di almeno 312 specie vegetali in tutto 

il mondo. L’Efsa si preoccupa puntualmente di aggiornare l’elenco delle piante ospiti 

poiché le ricerche non sono ancora complete340. Si deve considerare anche che le varie 

subspecie del batterio infettano indistintamente solo alcune specie suscettibili 

(Asparagus, Cystus, Ficus carica, Fraxinus angustifolia, Olea europaea, Prunus sp., 

Polygala myrtifolia, Rosmarinus officinalis, Westringia fruticosa) e che nella maggior 

parte dei casi, ogni subspecie provoca danni a piante diverse (si veda l’allegato A del 

parere dell’Efsa del 2018341 e gli allegati della Decisione di esecuzione della 

Commissione Europea (UE)2015/789 e le successive modifiche). 
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Nel Salento, e in modo più esteso in Puglia, si è accertato che Xylella Fastidiosa 

può insediarsi in 29 specie, per lo più arbustive: oltre l’ulivo, anche, tra le altre, 

l’oleandro, la pervinca, la polygala myrtifolia, il ciliegio, il mandorlo, l’acacia saligna, la 

ginestra e la westringia fruticosa342. 

 Le ricerche si sono concentrate sull’olivo essendo la pianta maggiormente 

colpita e la fonte dei maggiori danni. 

Osservando le reazioni delle diverse cultivar, spesso situate una accanto all’altra 

negli uliveti, si è constatato che alcune specie sono più resistenti di altre al batterio.  

Ogliarola Salentina e Cellina di Nardò sono le due cultivar prevalenti nel Sud della 

regione e sono apparse fin dall’inizio le più colpite343. Diverse ricerche invece hanno 

dimostrato la tolleranza del Leccino, che manifestava sintomi meno accentuati, con 

bruscature fogliari meno evidenti. Esso appare ben più forte anche di Nocellara e 

Carolea344. Nel 2016 Giampetruzzi e colleghi avevano constatato che, dopo l’infezione 

Leccino e Ogliarola Salentina reagiscono entrambi riformulando le pareti cellulari delle 

proteine ma la concentrazione di carica batterica è superiore nell’Ogliarola. Ciò 

comporta un’imponente alterazione dell’espressione genica, riconducibile a quella 

prodotta da una condizione di stress idrico e all’attivazione dei meccanismi di difesa 

della pianta345.  

“Questi dati sono indicativi dell’esistenza di una base genetica nella 

manifestazione di resistenza che, in Leccino, presumibilmente inibisce la moltiplicazione 

batterica e la sua diffusione nella pianta, consentendo a quest’ultima di fronteggiare 

attivamente l’infezione”, affermano gli esperti del CNR, DISSPA e del Centro di Ricerca 

Basile-Caramia nell’Informatore Agrario nel 2017346.  
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Tabella: Gravità nei sintomi nelle diverse varietà 

nel periodo luglio 2015 - febbraio 2017.              

Fonte: L’Informatore Agrario 11/2017. 

 

 

Grazie inoltre agli approfondimenti svolti all’interno dei progetti europei PoNTe 

Project e XF-Actors (facenti parte del programma quadro Horizon 2020) e alla 

collaborazione con Coldiretti Lecce, Aprol Lecce (Associazione Produttori Olivicoli), la 

società agricola cooperativa “Acli” di Racale (Lecce) e l’azienda olivicolo-olearia 

“Forestaforte” di Melcarne Giovanni (a Gagliano del Capo, Lecce), si sono potuti 

individuare tratti di resistenza al batterio in FS-17® (detta anche Favolosa), una 

selezione di semenzali della cultivar Frantoio brevettata da Giuseppe Fontanazza 

(Istituto di bioscienze e biorisorse del CNR) come varietà portainnesto clonale. Sulla 

base degli esperimenti fatti, è risultato che in questa cultivar il batterio sia presente in 

una quantità che è in media la metà della concentrazione misurata in Leccino (50,75% 

della concentrazione) e quasi 100 volte meno che in Ogliarola Salentina (appena 1,11% 

della concentrazione rilevata). Il dato inoltre appare ancora più importante se 

accompagnato dagli esiti di un campionamento di un uliveto multivarietale in agro 

Sannicola (Lecce): appena il 12,4% delle piante FS-17® (su un totale di 201 alberi) è 

risultato positivo a Xylella Fastidiosa347. Questi dati dunque fanno sperare nella 

scoperta di una varietà di olivo resistente al batterio; è per questo che la continua 

ricerca è fondamentale348. 
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condotto dall’ISPS del CNR di Bari in collaborazione con altri istituti internazionali, finanziato all’interno 
del progetto europeo Horizon 2020 e pubblicati sulla rivista Nature Plants. È stato verificato che 
attraverso sensori iperspettrali montati su satelliti e acquisizione di sensori termici è possibile 
individuare gli alberi infetti ancor prima che manifestino i sintomi. I dati, appartenenti a 7000 olivi di 15 
oliveti, sono stati poi confermati da PCR in laboratorio. Questa tecnica, se utilizzata ad ampio raggio, 
porterebbe evidenti vantaggi alla lotta e prevenzione alla Xylella. Previsual symptoms of Xylella 
Fastidiosa infection revealed in spectral plant-trait alterations, Zarco-Tejada P.J., Camino C., Beck P.S.A., 
Calderon R., Hornero A., Hernández-Clemente R., Kattenborn T., Montes-Borrego M., Susca L., Morelli 
M., Gonzalez-Dugo V., North P.R.J., Landa B.B., Boscia D., Saponari M., Nacas-Cortes J.A., Nature Plants, 
July 2018, Vol.4. 
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Per le ricerche sul batterio, il vettore e le cultivar si utilizzano diversi metodi: i più 

utilizzati sono il MLST per l’identificazione delle subspecie, descritto precedentemente, 

l’analisi molecolare attraverso PCR (meno sensibile del MLST) e l’analisi sierologica 

attraverso il metodo ELISA (meno sensibile della precedente). I vettori solitamente 

sono esaminati attraverso PCR. Di recente l’EPPO, Convenzione di cui gli Stati 

dell’Unione Europea fanno parte, ha modificato gli standards per la diagnosi di Xylella 

Fastidiosa (PM 7/24(3)), sulla base delle ricerche e delle pratiche ora in atto 

nell’Unione. Per i campioni di piante sono necessari almeno due test positivi basati su 

principi biologi differenti o analizzanti parti diverse del genoma per affermare la 

positività della presenza. È sempre raccomandato individuare la subspecie. Per 

individuare l’insetto vettore invece il procedimento è lo stesso ma l’individuazione 

della subspecie è opzionale349. 

Concludendo la parte scientifica di questo elaborato, è doveroso indicare che il 

Gruppo di esperti sulla salute delle piante dell’Efsa si è sempre trovato in difficoltà nel 

quantificare i danni e le conseguenze negative causate dal così detto “batterio killer”. 

In uno dei suoi pareri più importanti, Scientific Opinion on the risks to plant health 

posed by Xylella Fastidiosa in the EU territory, with the identification and evaluation of 

risk reduction options350 del 2015, ha affermato che la differenza tra flora e fauna 

europea e americana, dove le ricerche sulla Xylella erano già abbondanti, è un ostacolo 

per la gestione iniziale del fenomeno e la previsione delle conseguenze. Vi era infatti 

una mancanza evidente di informazioni e certezze scientifiche. È stata riconosciuta 

inoltre la quasi inevitabilità di un “massive negative impact on the Salento landscape”, 

sottolineando l’importanza dell’ulivo dal punto di vista anche economico e culturale. 

Nel suo ultimo parere l’Efsa aggiorna i dati:  

“Luvisi et al. (2017) estimated ca 115 € per dead olive tree while increase in 
management cost was assessed around 31%. Besides the agricultural and economic 

impact, olive quick decline disease also affected symbolic, centennial trees, considered 

of inestimable social, historical and cultural importance (IPPC, 2017). More 

importantly, the whole landscape has changed dramatically in just a few years, from 

one dominated by old, sometimes monumental trees, to another with dead trees that 

remind onlookers of what has been lost. The impact of changes to the landscape and 

ecosystem services is not easy to determine (Almeida, in preparation).”351. 

 Gli ulivi morti, secondo l’Autorità, sono tra un milione e tre milioni e la fitopatia 

interessa 5000 km². Quanto previsto nel 2015 si è purtroppo avverato. 

Nonostante le innumerevoli ricerche però delle incertezze permangono. L’Efsa le 

elenca nel parere appena citato. Esse riguardano: 
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 Updated pest categorization of Xylella Fastidiosa, Efsa- Panel on Plant Health, 21 June 2018, EFSA 
Journal 2018;16(7):5357. 
350

 Scientific Opinion on the risks to plant health posed by Xylella Fastidiosa in the EU territory, with the 
identification and evaluation of risk reduction options, EFSA PLH Panel (EFSA Panel on Plant Health), 
2015a, EFSA Journal 2015;13(1):3989, 262 pp. 
351

 Updated pest categorization of Xylella Fastidiosa, Efsa - Panel on Plant Health, 21 June 2018, EFSA 
Journal 2018;16(7):5357. 
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− La tassonomia di alcune subspecie (per esempio sub. Morus); 

− Le dinamiche delle malattie provocate dal batterio negli ecosistemi europei; 

− Le piante ospiti poiché le ricerche sono ancora incomplete; 

− La correlazione tra presenza del batterio e mancanza totale o per tempi 
prolungati dei sintomi; 

− La possibile ridistribuzione del batterio soprattutto dove le indagini non sono 
effettuate; 

− La termoterapia, utilizzata per ora solo per le viti e per un numero limitato di 
piante suscettibili; 

− La precisa quantificazione e previsione dell’impatto economico ed ambientale. 
Alla luce di questi punti e di quanto trattato in questo paragrafo, appare naturale 

affermare che non si possono ancora trarre conclusioni certe circa i futuri scenari 

delineati dall’epidemia e che essa, per le modalità di trasmissione, è difficilmente 

eradicabile. Coesione e dialogo scientifico dovrebbero essere elementi imprescindibili 

per progredire nella ricerca. 

 

5.3 Aspetti normativi 

La vicenda della Xylella Fastidiosa e la lotta contro il Disseccamento Rapido degli 

olivi ha inizio nell’ottobre del 2013 quando il Servizio Fitosanitario Regionale pugliese 

viene informato della comparsa di disseccamenti anomali su alcuni alberi di olivo nei 

pressi di Gallipoli. Il Report dell’Accademia dei Lincei data l’evento al 13 ottobre 2013 

da parte degli esperti Saponari, Martelli, Boscia e Nigro che avevano svolto studi iniziali 

il CNR di Bari (Boscia e Saponari), del DISSPA (Dipartimento di scienze del suolo, della 

pianta e degli alimenti dell’Università Aldo Moro di Bari – Martelli e Nigro). Il Professor 

Martelli, memore degli studi effettuati negli Stati Uniti, aveva ipotizzato la presenza del 

batterio responsabile della malattia di Pierce e le ricerche degli Istituti accreditati dalla 

regione hanno indagato fin da subito questa teoria. 

Oltre ai complicati aspetti scientifici caratterizzati da accesi dibattiti tra fronti 

opposti di esperti e non, il caso che si espone si contraddistingue per una fitta rete di 

atti normativi, uno successivo all’altro, che vedono la compartecipazione dell’Unione 

Europea, dello Stato Italiano e della Regione Puglia per la regolamentazione della 

situazione. È bene pertanto illustrare il contenuto dei principali atti seguendo l’ordine 

temporale e le loro relazioni. 

Xylella Fastidiosa era regolata a livello europeo dalla Direttiva (CE)2000/29, ora 

abrogata dal Regolamento (UE)2016/2031, che entrerà in vigore in ogni sua parte a 

partire dal 14 dicembre 2019 (è scelta la forma del regolamento e non più della 

direttiva “per garantire un’applicazione uniforme”352). Il quadro normativo definito 
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 Reg. (UE)2016/2031 del 26 ottobre 2016. Si ricorda che questo regolamento ha subito ulteriori 
modifiche attraverso il regolamento 2017/625 del 15 marzo 2017 concernente i controlli ufficiali e le 
attività ufficiali per garantire l’applicazione della legislazione. È stata avviata inoltre una consultazione 
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dalla direttiva istituisce le misure di protezione contro l’introduzione e la diffusione 

degli organismi nocivi ai vegetali e ai prodotti vegetali nel territorio dell’Unione (allora 

Comunità) Europea. Negli allegati vengono elencati tutti gli organismi (insetti, acari, 

nematodi, batteri, funghi, virus, piante parassite) il cui ingresso e diffusione è vietato 

poiché costituiscono un pericolo per la vegetazione o per i prodotti vegetali 

dell’Unione353. L’ingresso dei vegetali che potrebbero contenere organismi nocivi è 

permesso previo superamento di controlli (art.10). Per i vegetali provenienti dai Paesi 

terzi è prevista una procedura di rigidi controlli doganali e i vegetali devono essere 

forniti di certificato fitosanitario (art.13). Se uno stato membro viene a conoscenza 

della presenza di un organismo nocivo all’interno dei suoi confini, deve 

immediatamente avvisare la Commissione, responsabile, in quanto risk manager, di 

gestire la situazione attraverso misure ed esami ufficiali. Lo Stato deve adottare tutte 

le misure necessarie per l’eradicazione o, se ciò non è possibile, per il contenimento 

degli organismi nocivi (art.16, comma1). La Commissione può applicare delle misure 

provvisorie sulla base di una valutazione del rischio (art.16, comma5) se quelle statali 

sono inadeguate o non sono state prese. Quest’ultima è inoltre responsabile della 

creazione di una rete di comunicazione e allarme a livello europeo (il Sistema di 

Allarme Rapido o Europhyt, per i vegetali, art.21). La Direttiva sottolinea anche che le 

decisioni devono essere prese sulla base dei principi scientifici e statistici riconosciuti 

(art.2, lett.H). Tra gli organismi nocivi non presenti sul territorio europeo era stata 

individuata anche Xyllela Fastidiosa ed inserita nell’allegato I, parte A “Organismi nocivi 

di cui deve essere vietata l’introduzione o la diffusione in tutti gli Stati membri”, 

sezione I “Organismi nocivi di cui non sia nota la presenza in alcuna parte del territorio 

comunitario e che rivestono importanza per tutta la Comunità”. 

La Direttiva è recepita in Italia attraverso il Decreto Legislativo n.214/2005354 

che, oltre a riportare le misure della normativa europea, delinea i compiti delle 

autorità competenti per i controlli e le misure per evitare l’ingresso e la diffusione nel 

territorio italiano di organismi nocivi. La struttura organizzativa si compone di un 

Servizio Fitosanitario Nazionale, responsabile dei rapporti con l’Unione Europea, 

dell’istituzione di standard tecnici (anche in applicazione delle misure stabilite 

                                                                                                                                                                          
pubblica che si chiuderà il 2 novembre 2018 per un’ulteriore modifica al regolamento attraverso una 
decisione di esecuzione che permetterebbe di derogare al divieto di introduzione e circolazione degli 
organismi da quarantena e dei vegetali (o prodotti vegetali) ospiti. La deroga, che prevederebbe il 
rilascio di un’autorizzazione temporanea, sarebbe consentita solo a fini scientifici e/o educativi, per 
selezione varietale o coltivazione. Draft Commision delegated regulation “supplementing Regulation 
(EU) 2016/2031 of the European Parliament and of the Council on protective measures against pests of 
plants, authorising Member States to provide for temporary derogations in view of official testing, 
scientific or educational purposes, trials, varietal selections, or breeding”– Ares (2018)4817616. 
353

 Ai sensi dell’art.2 della dir. (CE)2000/29 si definisce organismo nocivo: “qualsiasi specie, ceppo o 
biotipo di pianta, animale o agente patogeno dannoso per i vegetali o i prodotti vegetali”. 
354 Decreto legislativo 19 agosto 2005, n. 214 - Attuazione della direttiva 2002/89/CE concernente le 

misure di protezione contro l'introduzione e la diffusione nella Comunità di organismi nocivi ai vegetali o 

ai prodotti vegetali. 
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dall’EPPO) e delle procedure di controllo, del piano nazionale dei controlli fitosanitari e 

di linee guida per l’utilizzo di prodotti fitosanitari. Si occupa anche delle comunicazioni 

ufficiali con l’Unione Europea, gli altri Stati membri, la FAO e l’EPPO (art.49). Ogni 

regione è dotata di un Servizio Fitosanitario Regionale che ha il compito di porre in 

essere le ordinanze dell’autorità centrale, mantenere i rapporti col Servizio centrale (e 

comunicare eventuali allarmi), svolgere i controlli sui vegetali spontanei e coltivati e i 

controlli documentali, rilasciare le autorizzazioni, accertare eventuali violazioni delle 

misure fitosanitarie, applicare sul territorio di sua competenza tutte le misure 

fitosanitarie, ivi compresa la distruzione dei vegetali, prodotti vegetali o loro imballaggi 

e recipienti se contaminati o sospetti tali, dunque pericolosi per la diffusione del 

microrganismo. Il Servizio regionale deve inoltre garantire supporto in materia 

fitosanitaria agli enti pubblici e sviluppare attività di studio e sperimentazione nel 

settore (art.51). Il Comitato Fitosanitario Nazionale, infine, è istituito presso il Servizio 

Fitosanitario Centrale e si occupa di aggiornare gli agenti fitosanitari, delineare 

eventuali misure d’emergenza e valutare l’applicazione delle misure a livello nazionale 

(art.52).  

 

 

5.3.1 Atti normativi: 2013 

 

In seguito alla comunicazione al Servizio Fitosanitario Regionale, Nazionale e di 

conseguenza anche all’Unione Europea, la Regione Puglia ha emanato 

immediatamente una Deliberazione della Giunta Regionale per cercare di eradicare il 

batterio, sebbene le ricerche non avessero ancora prodotto dati certi. Si tratta delle 

prime misure di emergenza Xylella Fastidiosa: “Misure di emergenza per la 

prevenzione, il controllo e la eradicazione del batterio da quarantena Xylella Fastidiosa 

associato al “Complesso del disseccamento rapido dell’olivo” (D.G.R. 29 ottobre 2013 

n.2023). Con questo atto si affida la gestione della situazione al Servizio Fitosanitario 

Regionale -l’Ufficio Osservatorio Fitosanitario- della situazione (ex art.50 D.Lgs 

214/2005) e si sancisce la collaborazione con l’Istituto di Virologia Vegetale del CNR di 

Bari (oggi Istituto per la Protezione Sostenibile delle Piante), con il Dipartimento di 

Scienze del Suolo, della Pianta e degli Alimenti (DISSPA) dell’Università Aldo Moro di 

Bari, con l’Ufficio Provinciale dell’Agricoltura di Lecce, col Consorzio di Difesa delle 

Produzioni intensive della provincia di Lecce e con i laboratori della rete Selge (rete di 

11 laboratori universitari e di enti pubblici che svolgono ricerca nei campi di genomica, 

trascrittomica, metabolomica, genetica, biochimica, protezione delle piante dalle 

malattie, valorizzazione del germoplasma e qualità e sicurezza degli alimenti). Nella 

delibera della Giunta si legge che vista la nota n.16/2013 del 18 ottobre 2013 con cui 

gli istituti scientifici comunicavano gli esiti dei test di laboratorio confermando la 

presenza di Xylella Fastidiosa e di funghi lignicoli (Phaeoacremonium parasiticum. P. 

rubrigenun, P. aleophilum, P. alvesii, Phaemoniella spp.), vista la descrizione della 

sintomatologia e degli agenti causali del Complesso del Disseccamento Rapido degli 
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ulivi355, data la consapevolezza degli obblighi di misure di eradicazione e/o 

contenimento derivanti dalla Dir. (CE)2000/29 e dagli standard dell’Ufficio Fitosanitario 

Nazionale, ma soprattutto visto che la diffusione del batterio appariva essere 

progressiva (Xylella Fastidiosa poteva considerarsi “potenzialmente il più importante 

agente”) e che ad ora non esistevano “metodi di lotta curativi per le piante infette, per 

cui è fondamentale attuare interventi preventivi per consentirne l’eradicazione e 

prevenirne la diffusione”, erano necessarie misure d’emergenza per evitare la 

diffusione della malattia e i danni conseguenti al tessuto agricolo ed economico.  

La Regione ha scelto così di suddividere la zona interessata dai disseccamenti in 

zone, a seconda del pericolo di diffusione previsto. La provincia di Lecce doveva essere 

divisa in quattro zone: 

1. zona focolaio: area o sito dove è stata accertata ufficialmente la presenza del 
patogeno e si può ritenere tecnicamente possibile la sua eradicazione; 

2. zona di insediamento: area dove la diffusione dell’organismo nocivo è tale da 
rendere tecnicamente non più possibile la sua eradicazione, per cui vanno 
applicate azioni per assicurare il suo confinamento; 

3. zona tampone: fascia perimetrale di larghezza di 1,5km limitrofa alla zona 
focolaio o di insediamento, nella quale non è stata ancora riscontrata la 
presenza del patogeno; 

4. zona di sicurezza: fascia perimetrale di larghezza di circa 1km limitrofa alla zona 
tampone a ulteriore garanzia del contenimento del patogeno. 

Questa suddivisione non era permanente, ma suscettibile di modifiche sulla base 

dei risultati dei costanti monitoraggi ad opera di agenti fitosanitari.  

Per ogni zona sono state disposte precise misure obbligatorie a spese dei 

proprietari, dei gestori dei vegetali o delle superfici interessate (salvi eventuali 

risarcimenti successivi). Nello specifico: 

1. nella zona focolaio si devono estirpare le piante infette, bruciare le frasche 
provenienti dalla potatura delle piante infette, far seccare in situ la parte 
legnosa prima di spostarla, continuare a monitorare la zona, utilizzare 
insetticidi contro i vettori e nelle piante ospiti, mantenere le superfici coltivate 
e libere da infestanti ed erbe spontanee (dove potrebbero annidarsi le 
sputacchine o deporvi le uova), pulire canali e non portare al di fuori della zona 
qualsiasi tipo di materiale infetto; 

2. nella zona di insediamento invece l’estirpazione delle piante infette non era 
contemplata, ma era necessario bruciare le frasche in situ o eventualmente 
optare per la trinciatura in situ o predisporre il materiale per il compostaggio 
dopo la potatura; non si poteva nè spostare il materiale infetto, né 
commercializzare le piante considerate ospiti di Xylella Fastidiosa. Per il resto le 
misure erano le stesse della zona focolaio; 

3. nella zona tampone si prevedevano le stesse misure di controllo, pulizia e di 
utilizzo di insetticidi o fitofarmaci delle altre due, dando però maggiore 
attenzione ai monitoraggi per controllare assiduamente l’eventuale 
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 Nota informativa dell’Ufficio Osservatorio Fitosanitario del 18 ottobre 2013. 
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propagazione del batterio. Le piante infette rinvenute dovevano essere 
immediatamente estirpate e distrutte; 

4. nella zona di sicurezza invece frequenti monitoraggi a piante e vettori erano 
obbligatori. 

Anche i vivai sono stati interessati da pesanti misure, quali, oltre alla pulizia e ai 

controlli, la distruzione dei lotti di piante infette, il divieto di movimentazione delle 

piante suscettibili (soprattutto olivo, mandorlo, oleandro e quercus spp.) e 

sospensione dei passaporti delle piante ospiti di Xylella Fastidiosa (queste ultime tre 

misure solo per i vivai nelle zone focolaio e insediamento)356. 

La regione inoltre sottolineava la necessità di un’autorizzazione preventiva da 

parte del Servizio Fitosanitario Regionale per la detenzione e la manipolazione del 

materiale infetto a scopo scientifico e l’obbligo di distruzione al termine delle 

operazioni. 

 

 

5.3.2 Atti normativi: 2014 

 

Il 13 febbraio dell’anno successivo, alla luce della comunicazione dell’Italia alla 

Commissione in data 21 ottobre 2013, questa Istituzione europea ha adottato una 

decisione di esecuzione relativa alle misure per impedire la diffusione nell’Unione della 

Xylella Fastidiosa357. L’atto confermava la presenza del batterio nella sola provincia di 

Lecce, vietava lo spostamento delle piante destinate alla piantagione in uscita dalla 

provincia (tranne le sementi, le piante indenni e quelle coltivate in siti protetti e 

certificati358) e obbligava ad avvisare le autorità competenti entro 10 giorni dalla 

scoperta di sintomi da Codiro359. La decisione è stata applicata in Puglia attraverso la 

Determinazione del Dirigente del Servizio Agricoltura (in seguito D.D.S.) del 25 febbraio 

2014, n. 31 che abroga le disposizioni precedenti circa le attività vivaistiche360. 

In data 18 aprile 2014 sono state ridefinite le zone descritte nelle misure di 

emergenza D.G.R. n.2023/2013 sulla base dei monitoraggi svolti da dicembre 2013 ad 

aprile 2014361. Sono individuati 6 focolai (zone contaminate) e altrettante zone 
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 Con due successive determinazioni del Dirigente Servizio Agricoltura inoltre, la regione ha chiarito 
ulteriormente le misure obbligatorie per i vivai della provincia di Lecce stilando anche una lista delle 
piante potenzialmente ospiti di Xylella Fastidiosa (tra queste i vivai viticoli erano esclusi): D.D.S. 
Agricoltura n.521 del 20 novembre 2013 “Disposizioni attuative afferenti all’esercizio dell’attività 
vivaistica nella provincia di Lecce” e D.D.S. Agricoltura n.562 del 5 dicembre 2013 “Ulteriori disposizioni 
attuative afferenti all’esercizio dell’attività vivaistica nella provincia di Lecce”. 
357

 Decisione di esecuzione del 13 febbraio 2014 relativa alle misure per impedire la diffusione 
nell’Unione della Xylella Fastidiosa (Well e Raju), n.2014/87. 
358

 Art.1, Dec. es. (UE)2014/87. 
359

 Art.3, Dec. es. (UE)2014/87. 
360

 Questa disposizione dà precise indicazioni circa le modalità di campionamento delle piante nei vivai. 
Per esempio, possono essere esaminate al massimo 100 piante per lotto e possono essere prelevati al 
massimo 3 piante della stessa specie. 
361

 Determinazione del dirigente servizio agricoltura 18 aprile 2014, n.157 - Istituzione delle aree 
demarcate (zone contaminate e zone tampone) a seguito di ritrovamento della Xylella Fastidiosa. 
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tampone circostanti. Esse corrispondevano agli agri di Trepuzzi, Lecce, Copertino, 

Galatina, Sternatia e all’area di Gallipoli. Quest’ultima era la più ampia, interessava una 

zona di 23mila ettari di 

cui 7mila coperti da oliveti 

(non tutti infetti), 

comprendente i territori 

- interamente o 

parzialmente - di 12 

comuni. 

 

 
 

Legenda:  

1.Agro di Trepuzzi 

2.Agro di Lecce  

3.Agro di Copertino 

4.Agro di Galatia 

5.Agro di Sternatia 

6.Area di Gallipoli 

 

Fonte: D.D.S. n.157 del 18.4.14 

 

 

 

 

 

Pochi giorni prima della suddetta demarcazione delle zone infette, sono state 

adottate due importanti deliberazioni della Giunta regionale, entrambe il 2 aprile 2014. 

Con prima, D.G.R. n.576362, la regione approvava - con le relative previsioni di spesa - 

delle proposte di progetti di ricerca, diagnosi, elaborazione dati e creazione di software 

per la gestione dei monitoraggi sviluppate dal CNR di Bari, dal DISSPA e dallo IAMB di 

Valenzano (ovvero l’Istituto Agronomico Mediterraneo di Bari, sede italiana del 

CIHEAM, ossia Centro Internazionale di Alti Studi Agronomici Mediterranei che ha la 

sua sede principale a Parigi)363, affidando così a questi istituti la ricerca sulla fitopatia, 
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 Deliberazione della Giunta Regionale 2 aprile 2014, n.576: Approvazione dei progetti di ricerca sulla 
Xylella Fastidiosa associata al “Complesso del disseccamento rapido dell’olivo” e degli schemi di 
convenzione con il CNR-Istituto di Virologia Vegetale di Bari e lo IAMB-Valenzano. 
363 Con la collaborazione dello IAMB e di INNOVAPUGLIA, società in house della Regione Puglia, è stato 
possibile realizzare un software specifico gestibile con dei tablet (XylAPP) in dotazione a tutti gli agenti 
ed ispettori fitosanitari che effettuano le indagini sul territorio. Tutte le informazioni riportate dai tecnici 
nel software vengono acquisite in una banca dati (XylWEB) da un server centrale e trasferiti a 
Innovapuglia per la realizzazione di un sistema cartografico regionale (SIT) nel quale vengono individuati 
tutti i siti in cui è stata eseguita una operazione associata alle attività su Xylella fastidiosa. 
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sul batterio e sul suo vettore. Con la seconda, D.G.R. n.580364, si prendono 

provvedimenti per l’abbattimento delle prime piante ammalate in seguito ad una 

comunicazione della Commissione europea-DG Sanco che ordinava le misure 

immediate da prendere con le relative scadenze. Secondo la nota dell’Unione Europea, 

la Puglia avrebbe dovuto assicurare la distruzione (abbattimento e incenerimento) 

delle piante infette nei 5 focolai di Trepuzzi, Lecce, Copertino, Galatia e Sternatia entro 

il 15 aprile ed inviare un piano d’azione e monitoraggi per l’area di Gallipoli. Si 

chiedeva inoltre la rivisitazione delle misure attenendosi alla dec. es. (UE)2014/87 e 

l’invio al Comitato Nazionale Italiano di un Piano d’Azione entro il 9 aprile. Nella D.G.R. 

n.580 si nomina l’Agenzia Regionale per le Attività Irrigue e Forestali (in seguito ARIF) 

per lo svolgimento delle attività di abbattimento e incenerimento delle piante -senza 

oneri aggiuntivi per la Puglia-365. L’Arif calcola che si debbano eradicare circa 250 

piante ma in data 4 aprile 2014 ne vengono abbattute solo 104. 

In seguito a nuovi risultati dei test dei laboratori italiani e alla scoperta di nuove 

piante ospiti366, l’Unione Europea decide di modificare le misure prescritte con la dec. 

es. (UE)2014/87, abrogandola e adottando il 23 luglio una nuova decisione 

((UE)2014/497). Oltre a specificare le linee da seguire per l’introduzione nell’Unione di 

piante provenienti da Paesi terzi dove è nota la presenza di X. Fastidiosa (necessità di 

certificato fitosanitario -art.2 e allegato I) e per lo spostamento sul territorio 

comunitario delle piante coltivate per almeno un periodo nelle zone delimitate 

(necessità di passaporto fitosanitario- art.3 e allegato II), la decisione introduce una 

nuova nozione di “zona delimitata” (art.7 e allegato III). Per zona delimitata si intende 

un’area composta da due sezioni: 

1. la zona infetta dove si trovano tutte le piante contagiate dall’organismo, quelle 
che presentano sintomi tali da poter supporre una possibile infezione e quelle 
che, a causa della vicinanza con i vegetali contagiati o per la provenienza da una 
zona infetta, possono aver contratto il batterio; 
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 Deliberazione della Giunta Regionale 2 aprile 2014, n.580: Misure fitosanitarie urgenti per 
eradicazione della Xylella Fastidiosa: disposizioni operative per l’esecuzione del piano di azione stabilito 
dalla DG Sanco della Commissione. 
365

 Il perfezionamento degli accordi tra la regione e Arif viene preso successivamente con D.G.R. 11 
dicembre 2014 n.2601 – Approvazione schema di Convenzione tra la Regione Puglia-Area Politiche per lo 
Sviluppo Rurale e l’Agenzia regionale per le attività irrigue e forestali (ARIF) finalizzata all’esecuzione 
delle attività inerenti l’eradicazione e il contenimento della diffusione di Xylella Fastidiosa, dove si 
precisano le mansioni dell’Agenzia e i costi previsti. 
366

 Decisione di esecuzione del 23 luglio 2014 relativa alle misure per impedire l’introduzione e la 
diffusione nell’Unione della Xylella Fastidiosa (Well e Raju), 2014/947. “Le indagini delle autorità 
italiane, così come i dati tecnici e scientifici disponibili, hanno confermato che le piante di Catharanthus 
G. Don, Nerium L., Olea L., Prunus L, e Vinca L. sono piante ospiti dell'organismo specificato. Tenuto 
conto degli elementi disponibili è verosimile che anche le piante di Malva L., Portulaca L., Quercus L. e 
Sorghum L. possano essere piante ospiti di tale organismo. Le misure dovrebbero pertanto applicarsi alle 
piante destinate alla piantagione, diverse dalle sementi, di Catharanthus G.Don, Nerium L., Olea L., 
Prunus L., Vinca L., Malva L., Portulaca L., Quercus L.e Sorghum L. (nel prosieguo «le piante 
specificate»).”-Considerando n.3. 
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2. la zona cuscinetto che deve avere una larghezza di almeno 2000 metri e può 
essere ridotta ad almeno 1000 metri solo se sono state rimosse le piante 
contagiate o con sintomi sospetti o se, in seguito ad un’ispezione, si può 
dichiarare con una sicurezza pari al 99% che le piante collocate entro i 2000 
metri dal confine della zona infetta presentano un livello di contagio inferiore 
allo 0,1%. 

Queste delimitazioni devono essere decise sulla base di principi scientifici che 

guidano i monitoraggi e i test, devono essere modificate ove si accerti la presenza del 

batterio in nuove zone e possono essere revocate se non viene rilevato il batterio per 

un periodo di 5 anni (allegato III, sezione 1). 

La Commissione inoltre obbliga lo Stato a precise misure, tra le quali: rimozione 

delle piante infette, di quelle che manifestano sintomi che potrebbero indicare la 

presenza del batterio e di quelle individuate come probabilmente contagiate; 

distruzione in loco del materiale derivante dalla potatura e delle piante che potrebbero 

agevolare la propagazione della fitopatia; campionamenti continui sulle piante 

designate, quella della stessa specie e quelle probabilmente contagiate che si trovano 

nei 200m circostanti la piante infetta; monitoraggi intensivi nella zona cuscinetto; 

trattamenti fitosanitari contro il vettore; sensibilizzazione dell’opinione pubblica circa il 

pericolo di diffusione della malattia367.  

Agli inizi di settembre dello stesso anno la regione dichiara il peggioramento 

della situazione dovuto a nuovi focolai e nuove piante ospiti. Si afferma infatti che “a 

parere unanime degli esperti scientifici, (i fattori concomitanti) fanno oramai ritenere il 

batterio non più eradicabile nelle zone in cui è stata accertata la sua presenza”368. Si 

aggiunge anche che le precedenti zone delimitate sono “territorialmente superate” 

dato il ritrovamento di piante infette, sinora asintomatiche, oltre i confini369. Si 

provvede pertanto con una deliberazione della Giunta a modificare la demarcazione 

della zona come prescritto dalla dec. es. (UE)2014/497 (allegato III, sezione 1, punto 4). 

La zona infetta viene ampliata mantenendosi all’interno della provincia di Lecce, la 

zona cuscinetto diviene una fascia continua di 2km che percorre trasversalmente la 

regione dall’Adriatico allo Ionio e tra le due, all’interno della zona infetta, viene 

definita una striscia di territorio di 1km, destinataria di monitoraggi più intensi data la 

vicinanza alla zona cuscinetto (detta fascia di eradicazione). Viene inoltre creato un 
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 A questo proposito la regione aveva già dichiarato nella D.G.R. n.2023/2013 che non sussistevano 
pericoli per la salute umana. 

In questa decisione inoltre, sempre nell’allegato III, si richiama l’attenzione al rispetto degli 
standard internazionali, nello specifico ISPM n.9 (programma di eradicazione di organismi nocivi) e ISPM 
n.14 (sistema di approccio integrato per la gestione del rischio di diffusione di organismi nocivi). 
368

 Deliberazione della Giunta Regionale n.1842 del 5 settembre 2014- Richiesta dichiarazione stato di 
emergenza fitosanitaria straordinaria, conseguente emanazione di specifiche norme per la eradicazione 
delle infezioni di Xylella Fastidiosa e adempimenti conseguenti. 
369

 Altri fattori che incisero nella determinazione della constatazione sono stati la consapevolezza 
dell’elevato numero di insetti vettori, difficilmente controllabili, l’esistenza di altre specie vegetali ospiti 
sensibili (le ricerche erano ancora incomplete) e l’alta incidenza delle aree residenziali sul territorio 
interessato, per cui l’analisi della vegetazione nei giardini privati risultava complicata. 
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“cordone fitosanitario” a Nord della zona cuscinetto, una fascia di territorio ampia 2 

km ad ulteriore prevenzione della diffusione dell’epidemia a Nord della penisola 

salentina. L’abbattimento delle piante nella zona infetta inoltre doveva avvenire su 

richiesta del proprietario in modo volontario e previa autorizzazione dell’UPA (Ufficio 

Provinciale Agricoltura)370.  

In ogni zona erano previsti monitoraggi continui e trattamenti fitosanitari con 

misure agronomiche straordinarie per il controllo dei vettori, nel rispetto delle buone 

pratiche agricole. Inoltre, in questa occasione, la regione chiede alla Presidenza del 

Consiglio dei Ministri la dichiarazione dello stato di emergenza fitosanitaria 

straordinaria e la nomina di un soggetto con poteri straordinari371 in grado di emanare 

un Piano d’Azione aggiornato, e al MIPAAF l’istituzione di un Comitato tecnico-

scientifico ad hoc per la situazione372. È posta l’attenzione anche sulla necessità di un 

piano di comunicazione per rendere edotti tutti i soggetti interessati circa il batterio e 

le misure da prendere e per rassicurare i consumatori, non solo italiani, rispetto alla 

qualità dell’olio, non intaccata dalla presenza del batterio373. 

Il MIPAAF risponde immediatamente alle richieste della regione il 12 settembre 

2014 con un decreto istituente un Comitato tecnico-scientifico di supporto al Comitato 

Fitosanitario Nazionale con il compito di approfondire gli aspetti tecnico-scientifici 

connessi all’emergenza provocata da Xyllella Fastidiosa374. 

Il 26 settembre 2014 il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali 

per mezzo del decreto n.2777 riassume le disposizioni dettate dall’Unione Europea 

nella dec. es. (UE)2014/497 e quelle definite dalla regione Puglia nella D.G.R. n.1842 

del 5 settembre 2014 fornendo così il quadro completo delle misure da attuare. Si 

introduce in questo atto anche l’obbligo di eliminazione delle piante spontanee 

erbacee (dove può annidarsi la sputacchina- neanidi e insetti adulti) e dei vegetali-

piante ospiti che si trovano in aree verdi, lungo i canali, le strade, nelle zone 

spartitraffico. Particolare importanza è data anche al controllo degli insetti vettori 

attraverso trattamenti insetticidi e trattamenti agronomici per eliminare le ninfe. In 

base al decreto inoltre, il Servizio Fitosanitario Regionale ha pieni poteri per decidere 

le misure fitosanitarie da prendere e deve essere immediatamente avvisato della 

presenza di nuovi focolai (per trasmettere entro 3 giorni lavorativi la comunicazione al 
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 L’abbattimento deve avvenire anche nella zona cuscinetto, nel più breve tempo possibile. 
371

 Si richiede che il Commissario possa disporre della deroga espressa per le procedure di evidenza 
pubblica, le procedure di valutazione di incidenza ed impatto ambientale e che possa eseguire atti 
coercitvi in aree pubbliche e private. 
372

 È richiesto inoltre adeguato supporto finanziario e la piena disponibilità di utilizzare i centri di ricerca 
situati nella regione (si intendono CNR Bari, CIHEAM di Valenzano, DISSPA di Bari, Centro di ricerca 
Basile Caramia) per gli studi e le diagnosi scientifiche. 
373

 Lo stesso giorno la regione richiede anche la possibilità di accedere al Fondo di riserva delle spese 
impreviste per il prelievo di 1milione di euro- D.G.R. n.1843 del 5 settembre 2014. 
374

 Art.1 Decreto Mipaaf 12 settembre 2014. Il comitato è composto da molti esperti che già operavano 
nei laboratori di ricerca pugliesi come Martelli, Boscia, D’Onghia, Saponari, Nigro e Bosco e in più, si era 
prevista la collaborazione di due professori dell’Università di Berkeley in California, tra i massimi esperti 
in Xylella Fastidiosa: Almeida e Purcell. 
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Servizio Nazionale che informerà di conseguenza la Commissione)375. Il Ministero 

inoltre dispone che, per la verifica del rispetto del decreto, la regione si possa avvalere 

del supporto del Corpo Forestale dello Stato e dell’Ispettorato Centrale della tutela e 

della qualità e della repressione frodi dei prodotti agroalimentari (ICQRF) (art.12)376. 

Nel frattempo, i monitoraggi intensivi continuano ad individuare nuove specie 

ospiti del batterio così da costringere la regione ad estendere l’applicazione della dec. 

es. (UE)2014/497 anche ad esse377.  

Inoltre, a poco più di due mesi dall’istituzione del Comitato tecnico-scientifico 

nazionale (D. MIPAAF 12 settembre 2014), la regione decreta la nomina di un comitato 

consultivo regionale per “consentire un’azione coordinata tra le strutture regionali 

coinvolte nelle attività finalizzate alla prevenzione, al controllo e alla eradicazione del 

batterio e per coinvolgere altresì i soggetti interessati”. Il Comitato consultivo 

permante per la prevenzione, il controllo e la eradicazione del batterio da quarantena 

Xylella fastidiosa avrebbe dovuto esprimere pareri motivati a richiesta dell’Assessorato 

alle Risorse Agroalimentari e formulare proposte in relazione alle attività regionali per 

far fronte all’emergenza. Avrebbe inoltre avuto il potere di discutere periodicamente 

sulle azioni e misure adottate o da adottare378. 

A dicembre del 2014 la regione Puglia in collaborazione con tutte le istituzioni e 

gli istituti scientifici coinvolti pubblica delle “Linee guida per il contenimento della 

diffusione di Xylella Fastidiosa subspecie pauca ceppo CoDiRO e la prevenzione e il 

contenimento del Complesso del Disseccamento Rapido dell’Olivo (CoDiRO)” per 

divulgare ad ampio raggio le informazioni utili alla comprensione del fenomeno e 

soprattutto per indicare con precisione le azioni e i trattamenti da fare alle piante 

infette379. Dopo una sezione dedicata agli insetti responsabili del Codiro (Xylella 

Fastidiosa, Zeuzera Pyrina e i funghi lignicoli), viene sottolineata l’importanza di buone 

pratiche agronomiche ulteriori per cercare di arginare la diffusione della malattia: 

gestione del suolo e potatura. Quest’ultima è considerata fondamentale: per questo è 

resa obbligatoria con cadenza biennale380. Viene inoltre suggerito di utilizzare concimi 
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 Art.7 e 10 del D. MIPAAF n.2777 del 26 settembre 2014. Viene costantemente sottolineata 
l’importanza della comunicazione e spiegazione alla popolazione del fenomeno per arginarne la 
diffusione ed evitare fraintendimenti che potrebbero causare erronee percezioni dell’emergenza 
fitosanitaria - art.8. 
376

 La convenzione tra regione Puglia e Corpo Forestale dello Stato Comando Regionale Puglia è stata 
disposta con D.G.R. 11 dicembre 2014 n.2599 – Approvazione della convenzione ai sensi della L. n. 
36/2004, tra la Regione Puglia e il Corpo Forestale dello Stato, per l’attuazione delle misure per il 
contenimento della diffusione della Xylella Fastidiosa. 
377

 Si tratta di polygala mirtifolia, westringia fruticosa, acacia saligna, ginestra (spartium junceum). D.D.S. 
Agricoltura 1 ottobre 2014 n.339 -Disposizioni afferenti all’esercizio dell’attività vivaistica in provincia di 
Lecce su nuove specie ospiti di Xylella fastidiosa. Revoca D.D.S. del 11 settembre 2014 n.295 pubblicata 
sul BURP del 25/09/2014 n.134. 
378

 Art. 6 -Funzioni del Comitato- dell’Allegato A della D.G.R. 25 novembre 2014 n.2466 - Costituzione 
Comitato consultivo permanente per l’emergenza su Xylella Fastidiosa. 
379

 Già pubblicate durante l’estate, il 14 luglio, poi rivisitate a fine anno. 
380 Il documento afferma che la potatura è una delle maggiori criticità tecniche dell’olivicoltura salentina 

ed è probabilmente uno dei fattori predisponenti alla diffusione dell’insetto vettore e degli agenti 
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organici e non chimici e di non applicare prodotti specifici per la cura della X. Fastidiosa 

in quanto questi non esistono.  

 

 

Qualsiasi informazione o pubblicità in tal senso ha solo carattere speculativo e 

dannoso per le aziende e si invita a ritenere mendaci coloro che la diffondono.  

Si elencano poi le condizioni per l’abbattimento degli alberi di olivo secondo la 

D.G.R. n.7310 del 14 dicembre 1989 che applica la L. n.144 del 14 febbraio 1951. 

L’estirpazione deve avvenire sulla base di una domanda volontaria del legittimo 

possessore del terreno e se l’operazione è dovuta per motivi agronomici (morte 

fisiologica della pianta, improduttività o scarsa produttività dovuta a causa non 

rimovibile), è necessario allegare anche una relazione tecnico-agronomica381.  

Viene anche chiarito il caso in cui sia presente un certificato di destinazione 

urbanistica che vincoli le piante e 

il caso di olivi monumentali 

contagiati382. 

 
       

 

 

 

 

 

Situazione a dicembre 2014. 

Demarcazione attuata sulla base dei 

monitoraggi compiuti fino a novembre 

2014, circa 18682 campioni analizzati.  

                                                                                                                                                                          
patogeni: per questo si devono informare gli olivicoltori e far comprendere loro l’importanza della 

precisione della misura agronomica. Si ricorda anche che:” I residui di potatura vanno trinciati o bruciati 

secondo le disposizioni, indicate nel Decreto Legge del 24 giugno 2014 n. 91 art 14 comma 8 lettera b) 

che riporta: “Le disposizioni del presente articolo e dell’articolo 256 non si applicano al materiale 

agricolo e forestale derivante da sfalci, potature o ripuliture in loco nel caso di combustione in loco delle 

stesse. Di tale materiale è consentita la combustione in piccoli cumuli e in quantità giornaliere non 

superiori a tre metri steri per ettaro nelle aree, periodi e orari individuati con apposita ordinanza del 

Sindaco competente per territorio. Nei periodi di massimo rischio per gli incendi boschivi, dichiarati dalle 

Regioni, la combustione di residui vegetali agricoli e forestali è sempre vietata”. 
381 È previsto un secondo motivo di estirpazione: nel caso di richiesta di abbattimento di alberi di olivo 

per l’esecuzione di opere di miglioramento fondiario interessi una superficie olivetata pari o superiore a 

2 ettari, o un numero di piante pari o superiore a 300, caso in cui è necessario allegare un Piano di 

miglioramento aziendale.  
382

 D.G.R. del 14 dicembre 1989 n.7310-Direttive per l’esercizio della delega ai capi degli ispettorati 
provinciali dell’agricoltura concernente l’autorizzazione all’abbattimento di alberi di ulivo; Decreto 
Legislativo Luogotenenziale 27 luglio 1945 n.745- Divieto di abbattimento di alberi di olivo; Legge 14 
febbraio 1951 n.144-Modificazione degli articoli 1 e 2 del decreto legislativo luogotenenziale 27 luglio 
1945, n.475, concernente il divieto di abbattimento di alberi di olivo; Legge regionale 4 giugno 2007 n.14-
Tutela e valorizzazione del paesaggio degli ulivi monumentali della Puglia. 
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Fonte foto: Linee Guida dicembre 2014. 

 

 Fonte dati: Relazione su Xylella Fastidiosa, situazione a marzo 2015, Regione Puglia. 

 

 

 

 

Il 2014, anno sicuramente negativo per la lotta contro la Xylella Fastidiosa, si 

chiude con due decisioni di esecuzione europee. Con la dec. es. del 12 dicembre 2014 

n.910 l’Unione Europea concede alla regione Puglia un contributo finanziario di 751 

mila euro per coprire parte delle spese per risolvere l’emergenza, mentre con la dec. 

es. del 15 dicembre 2014 si stabiliscono norme dettagliate per l’attuazione della dir. 

(CE)2000/29 per quanto concerne la notifica della presenza di organismi nocivi o delle 

misure adottate383. 

Nel 2014 infine si sono svolte le prime ispezioni da parte dell’Ufficio Veterinario 

ed Alimentare della DG SANTE della Commissione Europea. Sia a febbraio (audit dal 10 

a 14 febbraio), sia a novembre (audit dal 18 al 25) si sono riscontrate delle irregolarità 

soprattutto per quanto riguarda le misure di eradicazione che, secondo il report del 

secondo audit, sono state rispettate solo in un’occasione (l’abbattimento di 104 piante 

nel mese di aprile). Si registrano dunque le prime infrazioni da parte della regione nel 

rispetto della normativa europea. 

 

 

5.3.3 Atti normativi: 2015  

 

Il 2015 si apre con una determinazione del Dirigente del Servizio Agricoltura il 16 

gennaio, D.D.S. n.3, che ridefinisce le zone sulla base dei monitoraggi avvenuti da 

settembre a novembre 2014. Viene constatato che la zona infetta copre ora quasi 

interamente la provincia di Lecce tranne i comuni di Porto Cesareo, Salice Salentino, 

Guagnano e Veglie384.  

Successivamente, il 27 gennaio, il Presidente della Regione Nichi Vendola 

richiede la deliberazione dello stato d’emergenza straordinario (come già richiesto 

dalla D.G.R. n.1842 del 5.09.2014) ex art.5 della legge 24 febbraio 1992, n.225 – 

Istituzione del Servizio Nazionale della Protezione Civile con le relative somme 

necessarie stimate per farvi fronte. Il 10 febbraio seguente la Presidenza del Consiglio 
                                                           
383

 Dec. es. della Commissione del 12 dicembre 2014, n.2014/910 concernente un contributo finanziario 
dell’Unione per il 2014 destinato a coprire le spese sostenute da Germania, Spagna, Francia, Italia, Paesi 
Bassi e Austria ai fini della lotta contro gli organismi nocivi ai vegetali o ai prodotti vegetali; Dec. es. 
della Commissione del 15 dicembre 2014, n.2014/917 che stabilisce norme dettagliate per l’attuazione 
della direttiva 2000/29/CE del Consiglio per quanto concerne la notifica della presenza di organismi 
nocivi e delle misure adottate o di cui è prevista l’adozione da parte degli Stati membri. 
384 D.D.S. Agricoltura 16 gennaio 2015, n.3 - Direttiva 2000/29/CE, D.Lgs. 214/2005 e s.m.i., D. MIPAAF 

n.2777 del 26/07/2014 - Ridefinizione delle aree delimitate per Xylella fastidiosa. 
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dei Ministri dichiara lo stato di emergenza in conseguenza della diffusione sul territorio 

pugliese del batterio patogeno da quarantena Xylella Fastidiosa. Lo stato d’emergenza 

sarebbe durato 180 giorni dalla data del provvedimento, al termine dei quali la regione 

Puglia avrebbe riacquisito la gestione ordinaria della situazione. Secondo l’art.5, 

comma2 della L. n.225/1992, si sarebbe provveduto attraverso l’emanazione di 

ordinanze del Capo del Dipartimento della Protezione Civile385.  

È per questo che il giorno successivo viene emessa la prima Ordinanza del Capo 

del Dipartimento della Protezione Civile (OCDPC in seguito) in merito al rischio 

fitosanitario causato da Xylella Fastidiosa con la quale viene nominato Commissario 

Delegato del Capo del Dipartimento il Comandante Regionale del Corpo Forestale dello 

Stato per la Regione Puglia, il Dottor Silletti, e l’Arif è nominato soggetto attuatore del 

Commissario delegato386. Il Commissario, che opera a titolo gratuito, entro 20 giorni 

dalla pubblicazione dell’ordinanza deve emettere un piano per l’applicazione degli artt. 

10 ed 11 del D. MIPAAF del 26 settembre 2014, n.2777 (art.10: zona delimitata della 

provincia di Lecce; art.11: spostamenti di vegetali specificati all’interno dell’Unione). 

Viene istituito un ulteriore comitato di monitoraggio delle attività poste in essere che 

collaborerà con il Comitato tecnico-scientifico (D. MIPAAF 12 settembre 2014). Ai sensi 

dell’art.5 dell’ordinanza il Commissario inoltre è ritenuto responsabile anche del 

coordinamento delle attività di ricognizione dei danni subite dalle attività economiche 

e produttive e gli è richiesto, entro 60 giorni dall’emanazione dell’ordinanza in 

questione, di trasmettere al Ministero la relazione contenente la ricognizione dei 

danni387. 

Nel frattempo, il 10 febbraio 2015, il Dirigente dell’Ufficio Osservatorio 

Fitosanitario aveva provveduto a ridefinire le misure fitosanitarie da attuare nella zona 

infetta calendarizzandole sulla base del ciclo biologico dell’insetto vettore388. Si rende 

noto inoltre che non esiste una cura per le piante infette da X. Fastidiosa e pertanto, 

per limitare la diffusione del batterio, si devono effettuare interventi di controllo (con 

mezzi meccanici e chimici) dei vettori che lo acquisiscono e ritrasmettono a piante 

sane. Viene sottolineata anche la necessità di comunicare le misure fitosanitarie ai 

proprietari dei terreni interessati e ai Comuni, così da creare una rete capillare di 

                                                           
385

 Con la presente deliberazione all’art.1, comma 4, si provvede anche allo stanziamento di 5milioni di 
euro a valere sul Fondo per le emergenze nazionali, ex. art.5, comma 5-quinquies L. n.225/1992. 
386

 Art.1, comma 1 e 2, OCDPC n.225 del 11 febbraio 2015 - Primi interventi urgenti di protezione civile 
per fronteggiare il rischio fitosanitario connesso alla diffusione della Xylella Fastidiosa (Well e Raju) nel 
territorio della regione Puglia. Al comma 3 si dichiara che il Commissario delegato può avvalersi del 
supporto del Corpo Forestale, del Servizio Fitosanitario regionale, della regione, delle province, dei 
comuni, degli enti pubblici non territoriali ed anche dei soggetti privati a partecipazione pubblica. 
387

 Art.6 OCDPC del 11 febbraio 2015, n.225- Primi interventi urgenti di protezione civile per fronteggiare 
il rischio fitosanitario connesso alla diffusione della Xylella Fastidiosa (Well e Raju) nel territorio della 
regione Puglia. Si veda anche l’allegato all’ordinanza per la procedura di ricognizione dei danni. 
388 Le misure sono suddivise in tre periodi: gennaio-aprile, maggio-agosto, settembre-dicembre. 

Determinazione del Dirigente Ufficio Osservatorio Fitosanitario 10 febbraio 2015, n.10- D.M. 2777/2014 

- Misure fitosanitarie obbligatorie per il contenimento delle infezioni di Xylella fastidiosa (Well e Raju) da 

attuare nella zona infetta. 
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informazioni. È fatto obbligo, infine, conservare i documenti fiscali relativi alle 

operazioni per tre anni e registrarle in un quaderno di campagna. 

Alla luce del ritrovamento di nuovi focolai a Nord della provincia di Lecce (in agro 

Veglie, Leverano, Carmiano, Campi Salentina) e in agro Oria in provincia di Brindisi389 

ed in seguito alla comunicazione del Comitato tecnico-scientifico del 6 marzo 2015, il 

Dirigente del Servizio Agricoltura ha dovuto rivedere i confini delle zone infette per la 

terza volta, coprendo anche le province di Brindisi e Taranto390: 

− la zona infetta comprende i territori di tutti i comuni ricadenti nella provincia di 
Lecce e il focolaio puntiforme ubicato nel comune di Oria (Brindisi); 

− la fascia di eradicazione -all’interno della zona infetta e a confine con la zona 
cuscinetto- diventa di 15 km e non più solamente 1km; 

− la zona cuscinetto è costituita dal territorio contiguo alla zona infetta della 
provincia di Lecce e il territorio circostante il focolaio di Oria, entrambi di 
larghezza non inferiore ai 2km; 

− l’istituzione di una “zona di profilassi” a Nord della zona cuscinetto e la 
determinazione del cordone fitosanitario in una determinazione successiva 
sulla base di nuovi monitoraggi. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
389

 La lontananza di questo focolaio dagli altri ha avvalorato l’ipotesi del trasporto passivo degli insetti 
vettori tramite vento, uomo, autovetture. 
390 D.D.S. Agricoltura del 13 marzo 2015, n.54 - Direttiva 2000/29/CE, D.Lgs. 214/2005 e s.m.i., DM 2777 

del 26/07/2014 - Terza definizione delle aree delimitate per Xylella fastidiosa ed adempimenti 

fitosanitari. Con D.D.S. Agricoltura del 4 marzo 2015 n.43 inoltre viene estesa l’applicazione della dec. 

es. (UE)2014/497 anche a tre nuove piante positive a Xylella Fastidiosa: rosmarinus officinalis l., 

rhamnus alaternus l. e myrtus communis l. 
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Si dichiarava inoltre l’obbligo di informare i proprietari dei terreni di eventuali 

cambiamenti del regime fitosanitario da tenere e le nuove misure da rispettare. 

Il 13 marzo 2015 il Commissario Delegato ha emanato il primo Piano degli 

interventi i cui obiettivi erano: 

− l’abbattimento delle piante infette nei focolai o siti di maggiore criticità 
partendo dal comune di Oria e dalla fascia di eradicazione e continuare i 
monitoraggi nelle zone a confine con quella infetta e nel cordone 
fitosanitario (di 2 km ristabilito dal Servizio Fitosanitario Regionale, 
art.10); 

− intervenire contro l’insetto vettore principalmente con trinciatura ed 
erpicatura per sminuzzare le erbe infestanti che ospitano le neanidi e 
provvedere con trattamenti fitosanitari, se le operazioni suddette non 
sono possibili; 

− interrompere la movimentazione delle specie potenzialmente ospiti siano 
esser specie produttive, ornamentali o vegetazione spontanea; 

− affrontare e risolvere la crisi economica degli agricoltori e dei vivaisti che 
a causa di abbattimento delle piante o di sospensione o annullamento dei 
contratti perdono la loro fonte di reddito; 

− salvaguardare l’aspetto paesaggistico, ambientale e produttivo del 
territorio salentino391. 

Per realizzarli, il Commissario ha elaborato nove tipologie di attività: 

1. Eliminazione di tutte le piante ospiti presenti lungo le strade, fossi, canali, aree 
verdi, ecc. con trinciatura della chioma e smaltimento (A1); 

2. Controllo dei vettori situati sulle erbe infestanti - da eseguire entro il 5 
aprile(A2); 

3. Trattamento fitosanitario per il controllo dei vettori adulti in oliveti e frutteti - 
da eseguire in due tranches, entro il 30 maggio ed entro il 30 luglio(A3); 

                                                           
391

 Paragrafo 3.2 del Piano degli interventi, art 1 c.4 dell’OCDPC 225/2015. 
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4. Estirpazione delle piante infette - quelle contagiate, quelle che presentano 
sintomi tali da indicare la possibile infezione e tutte quelle che sono state 
individuate come possibilmente contagiate. Nella fascia di eradicazione le 
piante che presentano sintomi sono abbattute sulla base di ispezioni visive392 
(A4); 

5. Distruzione di tutte le piante ospiti del batterio all’interno dei vivai (A5); 
6. Collaborazione con Enti locali per diffusione di comunicati, azioni di controllo 

nelle aree urbane, organizzazione di sportelli informativi,(…)(A6); 
7. Attività di monitoraggio e valutazione di efficacia del controllo dei vettori: 

campionamento e analisi dei vegetali specificati, delle piante appartenenti allo 
stesso genere nonché di tutte le altre piante che presentino sintomi del 
batterio entro il raggio di 200 metri intorno alle piante contagiate. Il controllo 
ex post prevede la valutazione dei livelli medi di residui di fitofarmaci (A7); 

8. Informazione, divulgazione, realizzazione di opuscoli e organizzazione di 
convegni e incontri (A8); 

9. Costi per il supporto e funzionamento della struttura commissariale- composto 
da 30 unità (A9). 

Le attività A1, A2, A3, A5 sono a carico dei proprietari o dei conduttori, solo in 
caso di inadempienza vi provvederà l’Arif, che è invece ente preposto all’eradicazione 
(A4)393. 

Il piano viene approvato il 19 marzo dal Capo del Dipartimento della Protezione 
Civile394. 

Dato però il continuo aggravarsi della situazione, l’Unione Europea è intervenuta 

nuovamente con una nuova decisione di esecuzione che abroga la precedente 

decisione (UE)2014/497. Con la decisione di esecuzione della Commissione 

(UE)2015/789 del 18 maggio 2015 relativa alle misure per impedire l’introduzione e la 

diffusione nell’Unione della Xylella Fastidiosa (Well e Raju), si ridefiniscono misure e 

zone. Essa si basa sui precedenti pareri scientifici dell’Efsa395. Se la definizione di zona 

infetta non muta rispetto alla dec. es. (UE)2014/497 (e comprende “almeno l’intera 

provincia di Lecce”, art.4, paragrafo 2, comma 3), la zona cuscinetto invece viene 

                                                           
392

 Art.10 del Piano degli Interventi, art.1 c.4 dell’OCDPC 225/2015. 
393

 Le misure previste dal Piano Silletti vengono ulteriormente specificate ed irrigidite dal Decreto 
MIPAAF del 17 marzo 2015 – Definizione delle misure fitosanitarie obbligatorie da attuare nella zona 
infetta della provincia di Lecce per l’eradicazione e il controllo di Xylella Fastidiosa (Well e Raju). 
394

 Dopo l’approvazione seguono 5 ordinanze del Commissario delegato per specificare le attività da 
svolgere per risolvere l’emergenza: 1. Ordinanza n.1 del 26 marzo 2015 ai sensi dell’art.5 L.225/1992 
circa l’approvazione del Piano d’interventi e la tempestività delle misure da attuare; 2. Ordinanza n.2 del 
26 marzo 2015 ai sensi dell’art.5 L.225/1992 circa la pubblicità e le comunicazioni da trasmettere per 
rendere noto il Piano e le sue misure; 3. Ordinanza n.3 del 26 marzo 2015 ai sensi dell’art.5 L.225/1992 
circa le attività di monitoraggio e di estirpazione delle piante infette; 4. Ordinanza n.4 del 3 aprile 2015 
ai sensi dell’art.5 L.225/1995 circa le attività di eradicazione e i soggetti attuatori; 5. Ordinanza n.5 del 
17 aprile 2015 ai sensi dell’art.5 L.225/1992 circa la ricognizione dei fabbisogni delle attività produttive 
ed economiche svolte dalle Amministrazioni Comunali. 
395

 Scientific Opinion on the risks to plant health posed by Xylella Fastidiosa in the EU territory, with the 
identification and evaluation of risk reduction options, EFSA PLH Panel (EFSA Panel on Plant Health), 
2015a, EFSA Journal 2015;13(1):3989, 262 pp.; Categorisation of plants for planting, excluding seeds, 
according to the risk of introduction of Xylella Fastidiosa, Efsa, 20 March 2015, Efsa Journal. 
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ampliata, predisponendo che dovrà avere una larghezza di almeno 10 km (non più 

2km)396. L’art.5 vieta l’impianto all’interno della zona infetta di piante ospiti a meno 

che il sito non sia fisicamente protetto dal contagio o si tratti di ricerche scientifiche.  

Inoltre, la decisione inasprisce le misure di eradicazione indicando all’art.6, par.2, 

che, una volta sradicata la pianta infetta, devono essere abbattute ed eliminate nei 

100 metri circostanti ad essa: 

1. Tutte le piante ospiti, indipendentemente dal loro stato di salute, 
2. Le piante notoriamente infette, 
3. Le piante che presentano sintomi indicativi della possibile infezione o 

sospettate di essere state contagiate dal batterio. 
Prima dell’eradicazione delle piante presenti nei 100m circostanti quella infetta, 

devono essere effettuati i campionamenti397 ed eseguiti i trattamenti fitosanitari per il 

controllo del vettore (che possono prevedere la rimozione del vegetale che li ospita). 

Lo Stato inoltre deve sensibilizzare il pubblico rispetto alla minaccia e poter applicare 

qualsiasi misura tesa ad affrontare le eventuali complicazioni alla realizzazione delle 

operazioni di eradicazione, indipendentemente dall’ubicazione della pianta, che sia di 

proprietà privata o pubblica o dalla persona o ente che ne è responsabile398. 

L’eradicazione deve essere effettuata, si sottolinea negli ultimi due commi dell’art. 6, 

nel rispetto degli standard ISPM n.9 e n.14 e nel rispetto delle buone pratiche agricole. 

L’art.7 rappresenta una novità rispetto alle misure applicate finora: esso infatti obbliga 

all’applicazione di misure di contenimento e non di eradicazione perché il batterio non 

può più essere eliminato in alcuni focolai399. Si ordina infatti che, in deroga alle misure 

di eradicazione dell’art.6, nella provincia di Lecce si debba procedere all’abbattimento 

delle piante solo se queste si trovano: 

a) In prossimità di siti autorizzati per la coltivazione di piante ospiti, 
b) In prossimità di siti di piante che presentano un particolare valore sociale, 

culturale o scientifico, 
c) All’interno della zona predetta (provincia di Lecce) entro 20km dal suo confine 

con il resto dell’Unione400. 

                                                           
396

 Art. 4, comma 2 dec.es. n. 2015/789. 
397

 Nella zona cuscinetto si prevede che le maglie per il campionamento siano piuttosto strette: esse 
devono essere quadrati 100m x 100m – art.6, comma 7. 
398

 Art. 6, paragrafo 9, dec.es. (UE)2015/789. 
399

 Le misure di contenimento devono essere applicate solamente nei territori dove si può dimostrare 
che il batterio è presente da più di due anni ed è ineradicabile. Questi interventi dovrebbero mirare a 
proteggere i siti di produzione, le piante con particolare valore sociale, scientifico o culturale e la 
frontiera con il resto d’Europa. Si dovrebbe pertanto cercare di ridurre al minimo la popolazione del 
vettore e la quantità di inoculo batterico (considerando n.7 della dec. es. (UE)2015/789). 
400

 La conseguenza diretta di questa nuova disposizione è che nella provincia di Lecce verranno abbattuti 
gli ulivi che risultano certamente infetti e che al contempo si trovino nelle particolari ubicazioni di cui al 
par.2 dell’art.7. Sempre nella provincia di Lecce, nel raggio dei 100m attorno alla pianta contagiata, si 
svolgeranno campionamenti e analisi delle piante ospiti (anche ulivi) ma non si procederà ad 
eradicazione come invece, ex art.6, si potrà procedere nella zona cuscinetto o negli eventuali focolai al 
di fuori della provincia. 
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Prima di procedere all’abbattimento si devono aver effettuati trattamenti 

fitosanitari contro il vettore e contro le altre possibili piante ospiti e, a differenza di 

quanto previsto dall’art.6, non viene ordinata l’eradicazione di tutte le piante situate 

nei 100m circostanti la pianta infetta, ma semplicemente il loro campionamento 

almeno due volte l’anno, come previsto anche dall’ISPM n.31401.  

Si ritiene pertanto più adeguato cercare di limitare ulteriori inoculi per contenere 

e controllare la diffusione piuttosto che sradicare a tappeto la vegetazione. 

In base all’art.8 viene creata una zona di sorveglianza di almeno 30 km adiacente 

alla zona infetta e destinataria di ispezioni e monitoraggi sulla base di griglie suddivise 

in quadrati di 100m x 100m. 

È rivisitata anche la disciplina circa lo spostamento all’interno dell’Unione, 

all’interno o all’esterno delle zone delimitate, delle piante ospiti che sono state 

coltivate per almeno una parte del loro ciclo vitale in una zona delimitata, eccetto per 

alcuni specifici casi dove l’indennità dall’organismo è assicurata (art.9, paragrafo 2)402. 

Si regolamenta infine l’introduzione di piante ospiti provenienti da Paesi terzi dove il 

batterio non è presente(art.16) o, al contrario, dove la presenza è provata (art.17)403.  

Nonostante l’unico voto contrario all’approvazione della decisione di esecuzione 

(UE)2015/789 da parte dell’Italia, la regione si adegua immediatamente alle nuove 

disposizioni europee attraverso la Determinazione del Dirigente del Servizio 

Agricoltura 1 giugno 2015, n.195.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
  

 

 

 

 

 

 

Anche Oria è focolaio puntiforme e 

                                                           
401

 Art. 7, paragrafo 3, dec.es. (UE)2015/789. 
402

 Per tutte le piante soggette a spostamento è richiesta la registrazione per assicurarne la 
rintracciabilità e controlli ufficiali (art.10 ed 11).  
403

 Si vieta anche l’introduzione di vegetali destinati alla piantagione, ad eccezione delle sementi, di 
Coffea originari di Costa Rica o Honduras, data l’alta probabilità della presenza del batterio (art.15). 
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circondata dalla zona cuscinetto.  

Fonte: Corriere del Mezzogiorno, 22 giugno 2015.  
 

 

Con Decreto del MIPAAF il 19 giugno 2015, l’Italia applica le misure imposte 

dall’Unione Europea con la decisione di esecuzione (UE)2015/789 e già recepite dalla 

regione Puglia (D.D.S. Agricoltura 1 giugno 2015, n.195). Nel decreto, che rinnova il 

divieto di impianto di piante ospiti nelle zone infette404, si puntualizzano alcune misure 

di contenimento supplementari specifiche per gli alberi di olivo e a seconda del grado 

di infezione e altri trattamenti per il controllo del vettore suddivisi sulla base del ciclo 

biologico della sputacchina405. Il Ministero ricorda il rispetto delle buone pratiche 

agricole406 e si ribadiscono le responsabilità del Servizio Fitosanitario Regionale in 

quanto ente addetto a controlli ufficiali, monitoraggi e comunicazioni con il Servizio 

Fitosanitario Centrale. Questo decreto abroga i due precedenti: D. MIPAAF 26 

settembre 2014 e D. MIPAAF 17 marzo 2015407. 

Tre giorni dopo l’entrata in vigore di questo decreto, la Presidenza dei Ministri 

emette una deliberazione con cui dichiara il permanere delle criticità della situazione e 

la necessità di porvi rimedio con urgenza con l’operato del Commissario delegato, 

anche alla luce dei nuovi assetti normativi408. Nello stesso giorno il Capo del 

Dipartimento della Protezione Civile redige un’ordinanza con cui obbliga il 

Commissario delegato a stilare un nuovo piano d’azione, anche per stralci, per la celere 

attuazione delle misure ex art.9, 10, 11, 13, 14 del D. MIPAAF 19 giugno 2015, entro 7 

giorni dalla pubblicazione dell’ordinanza stessa409. 

Il nuovo Piano degli interventi è emesso nella stessa giornata -3 luglio 2015, I 

Stralcio- e contiene le misure inerenti al focolaio di Oria (Br), dove sono state eradicate 

7 piante infette su 52 (in data 13 aprile 2015- mentre le altre 45 saranno eradicate il 19 

luglio seguente) ed i relativi costi410. 

                                                           
404

 Art.7, decreto MIPAAF 19 giugno 2015 - Misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e 
l’eradicazione di Xylella Fastidiosa (Well e Raju) nel territorio della Repubblica italiana. 
405

 Art.10, decreto MIPAAF 19 giugno 2015 - Misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e 
l’eradicazione di Xylella Fastidiosa (Well e Raju) nel territorio della Repubblica italiana. 
406

 Ibidem.  
407

 Il decreto aggiorna anche la lista dei vegetali sensibili al batterio nell’Allegato 1. La regione Puglia 

aveva precedentemente emesso una determinazione per comunicare il ritrovamento di altre piante 

sensibili quali: grevillea juniperina, westringia glabra l., cistus creticus l., euphorbia terracina l., 

asparagus acutifolius l.- D.D.S. 5 giugno 2015, n.198. 
408

 Deliberazione del Consiglio dei Ministri 3 luglio 2015 - Ulteriori disposizioni per fronteggiare il rischio 
fitosanitario connesso alla diffusione nel territorio della regione Puglia del batterio patogeno da 
quarantena Xylella fastidiosa (Well e Raju). 
409

 O.C.D.P.C. n.265 del 3 luglio 2015 - Ulteriori disposizioni urgenti di protezione civile per fronteggiare il 

rischio fitosanitario connesso alla diffusione della Xylella fastidiosa (Well e Raju) nel territorio della 

regione Puglia. 
410

 Piano degli interventi, Stralcio I, art.1 OCDPC n.225/2015 e art.1 OCDPC n.265/2015. 
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Il Ministero inoltre rende noti i risultati delle attività svolte tra ottobre 2014 e 

giugno 2015411: sono stati effettuati ben 26.755 campionamenti con risultati positivi 

per Xylella Fastidiosa 612 casi, di cui il 98% erano olivi; la misura A1 del Piano Silletti 

per l’eliminazione delle piante lungo le strade, canali, aree verdi ha raggiunto il 69% di 

attuazione, mentre la lotta al vettore negli stadi giovanili (eliminazione vegetazione 

spontanea-misura A2) ha interessato l’82% dei terreni coinvolti412. Si informa che sono 

state emesse 108 ordinanze di eradicazione che dovranno essere svolte al più presto e 

che nel frattempo è stato fatto ricorso al Tar Lazio per la sospensione di trattamenti 

fitosanitari in alcuni oliveti coltivati secondo metodo biologico e che è sopraggiunta 

anche la conferma del Consiglio di Stato per impedire la distruzione di piante ospiti in 

alcuni vivai413. 

Il 14 luglio la regione si allinea all’art.9, comma 2, lett. a) e c) del D. MIPAAF del 

19 giugno 2015, istituendo le zone dove si devono applicare le misure di 

contenimento: per la lettera a) appena menzionata si individuano i territori di 

ampiezza di 200m attorno ai vivai autorizzati dall’Ufficio Fitosanitario Regionale ai 

sensi dell’art.12 D. MIPAAF del 19 giugno 2015414; per la lettera c) l’area di larghezza di 

20km adiacente al confine con la zona cuscinetto415. 

Vista la comprovata necessità della proroga dello stato di emergenza da parte del 

Commissario delegato e del Ministero, il 31 luglio il Consiglio dei Ministri approva il 

prolungamento dello stato di emergenza di ulteriori 180 giorni e vengono integrati i 

poteri straordinari del Commissario in riferimento agli art. 22 (esecuzione) e 23 (misure 

finanziarie) del D. MIPAAF 19 giugno 2015416.  

                                                           
411

 Misure di contrasto della Xylella Fastidiosa in Italia-Stato di attuazione, MIPAAF, 6 luglio 2015, Roma. 
412

 Viene anche reso noto che per la prima volta in Italia, grazie alla conversione in legge del d.l. 
n.51/2015 avvenuta il 2 luglio 2015 (l. 91/2015), è possibile accedere al Fondo di solidarietà nazionale 
per il ristoro dei danni alle aziende agricole e vivaisti colpiti dal batterio. Lo stanziamento previsto è di 
11 milioni di euro. Il 21 luglio il MIPAAF dichiara il carattere di eccezionalità della situazione (nel periodo 
dal 1 gennaio 2014 al 30 giugno 2015) così da permettere alle aziende colpite di poter accedere al 
Fondo. La regione Puglia aveva precedentemente richiesto l’emissione di questo decreto per la 
situazione della provincia di Brindisi (D.G.R. n.1489/2015) e per la provincia di Lecce (D.G.R. 
n.1490/2015). 
413

 Si tratta di un ricorso promosso da 26 aziende biologiche riunite nel Comitato S.O.S. (Salviamo Ora il 
Salento) contro il Piano Silletti e la determina regionale conseguente per i danni potenziali derivati dalla 
loro applicazione, tra i quali la perdita della certificazione “BIO” e la loro chiusura. Il TAR Lazio l’8 maggio 
2015 aveva riconosciuto la ragione del ricorso e sospende l’applicazione delle normative per queste 
aziende sino al 16 dicembre, data dell’udienza pubblica. Il Consiglio di Stato il 4 giugno 2015 conferma la 
decisione del TAR in seguito all’appello promosso dal Commissario delegato in rappresentanza della 
regione, del MIPAAF e della Presidenza del Consiglio. 
414

 Erano stati individuati 3 vivai. 
415

 D.D.S. Agricoltura 14 luglio 2015, n.286 - Delimitazione delle aree di cui al D.M. del 19/06/2015 

“Misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e l’eradicazione di Xylella fastidiosa (Well e Raju) 

nel territorio della Repubblica italiana”, art. 9, comma 2, lettere a) e c). 
416

 Il Capo del Dipartimento di Protezione Civile dispone nell’ordinanza del 18 settembre 2015 n.286 che 

i contributi finanziari saranno quantificati in un nuovo Piano interventi, entro i limiti delle risorse 

disponibili di cui all’art. 4, comma 1, lett. b), c) e d) dell’ordinanza del Capo del Dipartimento della 

protezione civile n. 225 dell’11 febbraio 2015. 
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Lo stato di emergenza è giustificato dalla continua scoperta di nuovi focolai e 

conseguente ridefinizione delle zone. Dopo la dichiarazione del rinvenimento di piante 

contagiate a Torchiarolo (Br)417, il 22 settembre si dispone con una nuova 

determinazione il ritrovamento di nuovi focolai nella zona cuscinetto in provincia di 

Brindisi a San Pietro Cernotico e Cellino San Marco, con conseguente ampliamento 

della zona infetta418. Xylella Fastidiosa si stava diffondendo con una certa velocità oltre 

la provincia di Lecce. 

Il Commissario delegato elabora un altro Piano di interventi che viene pubblicato 

il 30 settembre 2015419. Il suddetto piano dovrebbe essere stato completato entro il 

termine dell’incarico del Commissario, il 5 febbraio 2016420. Nel Piano sono state 

individuate come priorità assolute la bonifica e la messa in sicurezza dei focolai esterni 

alla provincia di Lecce e quelli della zona di contenimento entro i 20km a Nord di tale 

provincia. Questi interventi sono considerati indispensabili per il contenimento della 

diffusione della malattia e “presuntivamente in grado di consolidare una zona ampia 

circa 40km dove contrastare in maniera efficace la malattia, (…), suddivisa nella zona 

cuscinetto e nella zona di sorveglianza” -poichè nella zona infetta il Codiro è 

considerato ineradicabile-421. Nelle zone indicate come prioritarie stando alle ispezioni 

del 31 agosto 2015, si sarebbero dovuti svellere 3103 olivi di cui 1079 infetti su un 

totale di 32.766 piante. Di questi 1079, 101 erano secolari (dati dell’Osservatorio 

Fitosanitario). Il Piano stabilisce con accuratezza anche i costi previsti per ciascuna 

operazione e le tempistiche esatte di applicazione, i contributi per i coltivatori che 

applicano le misure (e le modalità, individuate dal Crea, per stabilire gli indennizzi per 

l’estirpazione) e i risultati del primo stralcio del Piano di interventi (3 luglio 2015).  

Sul finire del 2015 si registrano ulteriori ampliamenti dei focolai puntiformi in 

provincia di Brindisi, scoperta che ha reso necessario un aggiornamento delle zone 
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 D.D.S. Agricoltura 31 luglio 2015, n.334 – Aggiornamento nell’ambito delle aree delimitate di cui alla 
D.D.S. 195/2015 della zona infetta: delimitazione di tre focolai puntiformi di Xylella Fastidiosa in agro 
Torchiarolo (Br). In questo caso non è stato necessario allargare la zona cuscinetto perché Torchiarolo si 
trova sul confine tra la zona infetta e quella cuscinetto e non ha causato dunque un importante 
ampliamento della prima. 
418

 D.D.S. Agricoltura 22 settembre 2015, n.370 – Aggiornamento delle aree delimitate a seguito di 
individuazione di focolai di Xylella Fastidiosa in agro di Torchiarolo (BR) - Cellino S.Marco (BR)- S.Pietro 
Vernotico (BR). 
419

 Piano degli Interventi – art.1 OCDPC n.225/2015, art.1 OCDPC n.265/2015, art.1 OCDPC n.286/2015, 
Commissario Delegato Giuseppe Silletti, 30 settembre 2015.  
420

 Lo stesso Commissario Silletti afferma agli ispettori europei durante il quarto audit in Puglia (tenutosi 
dal 10 al 20 novembre 2015) di volerlo completare entro fine gennaio 2016. 
421

 Si considerano azioni con priorità molto alta nelle zone infette oltre la provincia di Lecce quelle 
previste dall’art. 8 del D. MIPAAF 19 giugno 2015 (misure di eradicazione) e nella zona di contenimento 
quelle ex. art.9 del D. MIPAAF 19 giugno 2015 (misure di contenimento). Tutte le misure, tranne i 
monitoraggi, sono a carico del proprietario. I monitoraggi dei campioni di olivo sono svolti su due livelli: 
il primo presso lo IAMB di Valenzano e il Centro di Ricerca Basile-Caramia, il secondo, solo per i campioni 
positivi o dubbi, presso il CNR di Bari. 
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delimitate con conseguente modifica di tutti i confini, zona di sorveglianza 

compresa422. 

 

 

Figura: demarcazione zone secondo il primo Piano Silletti-16.03.15 (a sinistra) e l’ultimo-30.09.15 (a 

destra). Fonte: www.siderlandia.it 
 

Data la continua evoluzione della situazione, un focolaio di Xylella Fastidiosa 

apparso in Corsica e i pareri dell’Efsa423, la Commissione ha modificato la decisione di 

esecuzione (UE)789/2015 con una nuova decisione di esecuzione il 17 dicembre 

2015424. Tra le novità più rilevanti si è prevista la possibilità di emissione di un piano 

d’emergenza in caso di sospetta infezione delle piante (art.3bis), si sono poste una 

deroga al divieto di impianto ex. art5 (deroga in caso di reimpianto per studi scientifici) 

e le condizioni per lo spostamento di piante di Vitis in riposo vegetativo all’interno o 

all’esterno delle zone delimitate425. Viene inoltre inserito l’art.13-bis “Campagne di 
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 D.D.S. 5 novembre 2015, n.571 - Aggiornamento delle aree delimitate a seguito di individuazione di 
focolai di Xylella fastidiosa in agro di: Brindisi - Torchiarolo (BR) - Cellino S. Marco (BR)- S. Pietro 
Vernotico (BR). 
423

 Questa decisione fa riferimento soprattutto al parere circa un trattamento alle piante di vite: EFSA 
PLH Panel, Parere scientifico sul trattamento con acqua calda della vite per la Xylella fastidiosa, 2015, 
EFSA Journal 2015;13(9):4225. 
424

 Dec.es. (UE)2015/2417 del 17 dicembre 2015 che modifica la decisione di esecuzione (UE)2015/789 
relativa alle misure per impedire l’introduzione e la diffusione nell’Unione della Xylella Fastidiosa (Wells 
et al.). 
425

 Il nuovo trattamento disposto per le piante di vitis viene applicato nel territorio della regione Puglia 

con la D.D.S. Agricoltura 27 gennaio 2016 - Approvazione del protocollo tecnico per il trattamento di 

termoterapia per piante e parti di piante appartenenti al genere Vitis, da movimentare all’interno e 

all’esterno delle zone delimitate. 
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sensibilizzazione” per porre in evidenza l’importanza di una rete di comunicazione 

esaustiva, capace di raggiungere tutte le tipologie di soggetti potenzialmente 

interessati. Gli Stati membri sono obbligati a rendere pubblici tutti i dati 

sull’emergenza. Viene infine aggiornato l’elenco delle piante ospiti426. 

Il 2015 si chiude con un decreto di sequestro preventivo d’urgenza emesso il 18 

dicembre di tutte le piante di ulivo: 

a) interessate dalle operazioni di rimozione immediata delle piante infette 
secondo le disposizioni del Piano del Commissario delegato, 

b) interessate da richieste di rimozione volontaria in esecuzione del Piano del 
Commissario delegato, 

c) già destinatarie di provvedimenti di “Ingiunzione e prescrizione di estirpazione 
di piante infette” emessi dall’Osservatorio Fitosanitario Regionale. 

Il provvedimento consente qualsivoglia intervento di coltivazione con esclusione 

solamente dell’estirpazione della pianta o del taglio al colletto del tronco in attesa 

della conferma da parte del Gip. Con il decreto inoltre si notificano 10 avvisi di garanzia 

al Commissario delegato ed ai principali esperti degli istituti di ricerca accreditati dalla 

regione per delitti quali diffusione di una malattia alle piante (art.500, comma 2 c.p.), 

inquinamento ambientale (452 bis e 452 quinquies c.p.), falsità materiale (476 c.p.) ed 

ideologica (479 c.p.) commessa da pubblico ufficiale in atti pubblici, getto pericoloso di 

cose (674 c.p.) e distruzione o deturpamento di bellezze naturali (734 c.p.). Il decreto 

di sequestro, confermato il 28 dicembre, impone quindi il divieto di abbattimento delle 

piante considerate infette, comportando pesanti ripercussioni sull’applicazione delle 

misure fitosanitarie finora pubblicate427. 

Nel 2015 l’Unione Europea ha svolto due audit in Puglia per controllare 

l’applicazione delle misure europee e l’avanzamento della malattia. Il primo dall’8 al 19 

giugno e il secondo dal 10 al 20 novembre. In entrambi i casi si sono registrati errori 

nella gestione dell’apparato comunicativo dell’emergenza (ritardi nel diffondere le 

informazioni, errori negli articoli, non efficacia dei messaggi), ritardi nelle notificazioni 

ai proprietari o conduttori dei terreni delle misure da applicare, inadeguatezza dei 

monitoraggi (troppo poco diffusi e non sistematici) e soprattutto il mancato rispetto 

delle misure di eradicazione – e se a giugno si dichiarava che “Non vi sono dati che 

attestino la presenza di un ostacolo giuridico per l'AC a richiedere l'applicazione delle 
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 La decisione viene applicata in Italia grazie al decreto MIPAAF del 18 febbraio 2016- Modifica del 

decreto 19 giugno 2015, recante misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e l’eradicazione di 

Xylella fastidiosa (Wells et al.) nel territorio della Repubblica italiana. Questo decreto introduce anche la 

deroga al divieto di spostamento delle piante all’interno delle zone delimitate se temporaneo e 

necessario per la costruzione di opere di pubblica utilità, previo soddisfacimento di specifiche condizioni 

(art. 12, comma 9 D. MIPAAF 19 giugno 2015). 
427

 Dal 16 dicembre infatti si doveva procedere con gli abbattimenti: ne mancavano 1400 su poco più di 
3000 individuati (Xylella, la Procura di Lecce blocca il Piano Silletti, Mimmo Pelagalli, 21 dicembre 2015, 
www.agronotizie.it). 
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misure di eradicazione presso altri siti o l'applicazione di altre misure agricole”428, a 

novembre invece gli ispettori europei hanno notificato anche le problematiche 

insorte429-. 
 
 

5.3.4 Atti normativi: 2016 

 

Il 2016 si apre con il cambiamento del regime di gestione della diffusione della 

fitopatia dovuta a Xylella Fastidiosa. Con l’OCDPC n.318, il 5 febbraio 2016 il Capo del 

Dipartimento della Protezione Civile annuncia che a partire dal 6 febbraio la regione 

Puglia provvederà in via ordinaria ad attuare gli interventi per risolvere le criticità 

dettate dal Codiro, poiché il 5 febbraio cessa lo stato di emergenza. Entro 20 giorni da 

quella data, il Commissario delegato avrebbe dovuto redigere una relazione finale e 

provvedere al versamento nel bilancio dello Stato delle risorse residue provenienti dal 

Fondo per le emergenze nazionali e al versamento alla regione Puglia delle somme 

stanziate dalla stessa. Solo l’Arif avrebbe potuto continuare a disporre delle somme già 

ricevute ma ancora non utilizzate. 

Il 12 febbraio è stato necessario ridisegnare i confini delle zone delimitate per 

nuove conferme delle analisi dei campioni di olivo. Si tratta di nuovi focolai in agri di 

Brindisi, San Donaci (Br), San Pancrazio Salentino (Br) e Avetrana (per la prima volta si 

scopre un focolaio in provincia di Taranto). Questi rilevamenti spostano più a Nord la 

fascia di eradicazione dove si applicano le misure di contenimento, le zone cuscinetto e 

di sorveglianza430. 

Il 18 febbraio con uno specifico decreto il MIPAAF comunica che tutte le regioni 

italiane, Puglia compresa tranne nelle zone delimitate e di sorveglianza definite dalla 

dec.es. (UE)2015/789, costituiscono aree indenni dal batterio Xylella Fastidiosa. 

L’8 marzo viene rivisto l’accordo con l’Arif per le misure di gestione 

dell’emergenza concordando all’agenzia anche i monitoraggi, prima non di sua 

competenza. La dotazione organica di cui si era disposto finora non avrebbe più potuto 

coprire l’intero territorio, data la sua vastità (circa 200.000 ettari)431. 
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 Relazione finale su un audit condotto in Italia dall’8 giugno 2015 al 19 giugno 2015 al fine di valutare 
la situazione e i controlli ufficiali applicati per la Xylella Fastidiosa, Ufficio Alimentare e Veterinario, DG 
(SANTE) 2015- 7212-RM. 
429

 Gli impedimenti alle operazioni di eradicazione individuati sono stati: disordini da parte di alcuni 
manifestanti, notizie inesatte o negative sui media, difficoltà nel reperire i proprietari, contributi limitati 
riconoscibili ai proprietari, ricorsi pendenti contro le ordinanze di eradicazione. Relazione finale su un 
audit condotto in Italia dal 10 novembre 2015 al 20 novembre 2015 al fine di valutare la situazione e i 
controlli ufficiali applicati per la Xylella Fastidiosa, Ufficio Alimentare e Veterinario, DG (SANTE) 2015-
7580-RM. 
430 D.D.S. Agricoltura 12 febbraio 2016, n.23 – Aggiornamento delle aree delimitate a seguito di 

individuazione di focolai di Xylella Fastidiosa in agro di: S. Pietro Vernotico, Cellino S. Marco, S. Donaci, S. 

Pancrazio Salentino, Oria in provincia di Brindisi ed Avetrana in provincia di Taranto. 
431

 D.G.R. 8 marzo 2016, n.266 – Approvazione appendice alla convenzione tra la Regione Puglia e l’Arif 
repertoriata al n.016542 del 17/12/2014. 
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In data 8 aprile 2016 la Giunta della regione Puglia ha emesso una deliberazione 

per rettificare l’assetto normativo indicante le misure fitosanitarie per l’emergenza 

Xylella Fastidiosa, modificato dal passaggio al regime ordinario e dalle sentenze del Tar 

Lazio e dall’ordinanza di sequestro emessa dalla Procura della Repubblica di Lecce che 

impedivano l’applicazione degli art. 8 e 9 del D. MIPAAF 19 giugno 2015 (ossia le 

misure di eradicazione e di contenimento)432. Non era più possibile infatti, almeno fino 

alla conclusione delle indagini o nuove pronunce giudiziarie, eradicare gli olivi già 

considerati infetti o le piante che si trovavano nei 100m attorno ad essi nelle zone 

delimitate. Viene anche specificato che le misure fitosanitarie, non rientrando nel 

campo d’applicazione del D.Lgs. 152/2006, non necessitano di Valutazione Ambientale 

Strategica.  

Data quindi l’impossibilità di procedere ad eradicazione, si è rivelato 

fondamentale perfezionare le misure agronomiche per il controllo e il rallentamento 

della diffusione del batterio. Le azioni obbligatorie riguardano la gestione del suolo 

(concimazione, irrigazione e lavorazioni superficiali del terreno), gestione della parte 

aerea della pianta (con sessioni ordinarie e straordinarie di potatura con strumenti 

disinfettati e successiva trinciatura o bruciatura in loco dei residui) e operazioni di 

controllo del vettore (che comprendono anche trattamenti fitosanitari). Nel caso di 

rilevamento di nuovi focolai puntiformi nelle zone cuscinetto, di sorveglianza ed 

indenne si deve procedere immediatamente all’abbattimento della pianta infetta e a 

quelle infette nei 100m di terreno circostante (in questa seconda operazione non si 

possono eradicare ulivi, i quali subiranno una potatura straordinaria severa). 

La Commissione torna a modificare le linee guida individuate nella dec.es. 

(UE)2015/789 (e successive modifiche) a maggio 2016 (dec.es. (UE)2016/764) poiché, 

si dichiara, si sono verificati ulteriori focolai al di fuori delle zone individuate nell’ultima 

decisione. La Commissione addita la colpa dell’avanzamento della fitopatia alla regione 

Puglia per i ritardi nell’esecuzione delle misure. Pertanto, di concerto con il Comitato 

permanente per le piante, gli animali, i mangimi e gli alimenti decide di ampliare la 

zona infetta oltre la provincia di Lecce ad alcuni comuni di Brindisi e Taranto433, di 

concedere l’applicazione delle misure di contenimento anche in queste nuove zone434 

e viene soppressa la zona di sorveglianza di 30km oltre la zona cuscinetto (art.8 della 

dec.es. (UE)2015/789). Viene inoltre introdotta la possibilità si spostamento di piante 

all’interno dell’Unione se coltivate in vitro – a cui è dedicato il nuovo articolo (art.9bis)-

. 

                                                           
432

 D.G.R. 8 aprile 2016, n.459 - Misure fitosanitarie da attuare per il contenimento della diffusione di X. 

Fastidiosa sottospecie Pauca ceppo CoDiRo ai sensi dell’art 17 del Dm del 19/06/2015 e s.m.i. 
433

 Allegato II della Decisione di esecuzione (UE) 2016/764 della Commissione del 12 maggio 2016 che 
modifica la decisione di esecuzione (UE) 2015/789 relativa alle misure per impedire l'introduzione e la 
diffusione nell'Unione della Xylella fastidiosa (Wells et al.). 
434

 L’area di contenimento prevista dalla lettera c) dell’art.7, par.2 della de. Es. (UE)2015/789 ora deve 
essere individuata partendo dal nuovo confine stabilito dai comuni delle province di Brindisi e Taranto. 
In questa fascia di territorio saranno svolte ispezioni annuali per il controllo della diffusione della 
malattia (nuovo par.7 dell’art.7). 
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La regione Puglia applica queste nuove disposizioni il 24 maggio con la 

determinazione del Dirigente del servizio agricoltura n.203. Viene soppressa la zona di 

sorveglianza, mantenuta la zona di contenimento di 20 km ex art.7, paragrafo 2, lett.c) 

dec.es. (UE)2015/789 come modificata dalla dec.es. (UE)2016/764 e ridefinita la zona 

cuscinetto di 10km adiacente alla zona di contenimento. La zona infetta ora è estesa 

anche in parte nella provincia di Brindisi e Taranto. 

 

 

 
 

 

Nei mesi estivi viene ultimata la strategia per i monitoraggi capillari e ridefiniti i 

ruoli degli istituti accreditati dalla regione per le analisi435. I monitoraggi, svolti da 

agenti o/e ispettori fitosanitari e agenti del Corpo Forestale Regionale, dovevano 

essere svolti dando priorità alla zona cuscinetto e a seguire, alla zona di contenimento 

e indenne436. 
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 Determinazione del Dirigente Sezione Servizio Fitosanitario 12 agosto 2016, n.289 – Approvazione 
manuale delle procedure per il monitoraggio alla Xylella Fastidiosa. Si veda anche la determinazione 
successiva, n.290, della stessa data. 
436

 La procedura di analisi era confermata su due livelli: il primo, sierologico effettuato dai laboratori 
dello IAMB di Valenzano, del Dipartimento di scienze agrarie, degli alimenti e dell’ambiente 
dell’Università degli studi di Foggia (DISAAA), del Centro di ricerche Basile-Caramia di Locorotondo e del 
Dipartimento di scienze e tecnologie biologiche e ambientali, laboratorio di fisiologia vegetale 
dell’Università del Salento; il secondo, molecolare, svolto dal CNR di Bari. 
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A novembre la regione pubblica nuove linee guida per l’emergenza fitosanitaria 

alla luce degli sviluppi scientifici, normativi e giudiziari dei mesi precedenti. Il 9 giugno 

2016 infatti, la Corte di Giustizia Europea si era pronunciata su un ricorso pregiudiziale 

del Tar Lazio, circa l’illegittimità dell’art.6, par.2 della dec.es. n.2015/789, sancendone 

la legittimità ed il 4 agosto 2016 era stato revocato il decreto della Procura della 

Repubblica, di Lecce, di sequestro delle piante di olive soggette ad ingiunzione di 

abbattimento. Grazie alla pronuncia della Corte europea l’eradicazione di tutte le 

piante infette nei 100m circostanti la pianta contagiata da abbattere era dunque 

misure lecita e si rendeva necessaria la modifica della D.G.R. dell’8 aprile 2016, n.459 

che disponeva misure fitosanitarie sulla base del decreto di sequestro ed i ricorsi del 

Tar Lazio437.  

Le misure predisposte sono modificate a distanza di meno di un mese dalle linee 

guida con una nuova deliberazione della Giunta Regionale il 13 dicembre 2016438 

perché “conviene sostituire integralmente l’intero allegato, anziché procedere alle 

correzioni per singola pagina”439. Il nuovo allegato corretto ha predisposto misure 

specifiche per ogni zona (infetta, contenimento, cuscinetto ed indenne) e oltre alle 

misure di gestione del suolo, della parte aerea della pianta di olivo e di controllo degli 

insetti vettori, ha chiarito quando e come poter procedere all’eradicazione. Nella zona 

infetta (esclusi i 20 km della zona di contenimento) è possibile eradicare gli olivi 

gravemente malati di cui è compromessa la produttività previa autorizzazione del 

Servizio Fitosanitario regionale; nella zona di contenimento ex art.7, par.2, lett. c) 

dec.es. (UE)2015/789, si devono abbattere le piante solo se la presenza del batterio è 

confermata da analisi di laboratorio; nella zona cuscinetto e nella zona indenne, se 

compaiono nuovi focolai, è obbligatorio eliminare le piante accertate infette e tutte le 

piante nei 100m attorno ad esse il cui contagio è verificato. Il reimpianto di vegetali 

ospiti è possibile in queste due ultime zone solo se è presente un passaporto 

fitosanitario che attesti la salute delle piante, mentre nelle zone infetta e di 

contenimento non è mai concesso tranne nel caso in cui l’operazione abbia scopi 

                                                           
437

 Con le stesse motivazioni di necessità di modificare l’assetto normativo alla luce degli ultimi sviluppi 
giudiziari e legislativi, il MIPAAF emette un decreto il 7 dicembre 2016 (“Misure di emergenza per la 
prevenzione, il controllo e l’eradicazione di Xylella Fastidiosa (Well e Raju) nel territorio della Repubblica 
Italiana”) che abroga il D. MIPAAF 19 giugno 2015 (e le successive modifiche), finora base normativa per 
gli interventi. Viene allegato un Piano di Emergenza come disposto dall’art.5 dello stesso decreto per la 
descrizione accurata delle misure fitosanitarie. 
438

 D.G.R. 13 dicembre 2016, n.1999 – Aggiornamento delle “Misure fitosanitarie” per contrastare la 
diffusione della Xylella fastidiosa sul territorio regionale, redatte ai sensi dell’art. 15, lettera a) del D.M. 
19 giugno 2015 “Misure di emergenza per la prevenzione, il controllo e l’eradicazione di Xylella fastidiosa 
(Well e Raju) nel territorio della Repubblica Italiana”- Sostituzione allegato “A”. 
439

 Ibidem. Queste misure vanno estese anche alle nuove specie ospiti individuate con due diverse 

determinazioni: 1) D.D.S. Agricoltura 4 luglio 2016, n.264 che comunica la scoperta della suscettibilità di 

Lavandula stoechas L., Eremophila maculata F. Muell. e Phillyrea latifolia L.; 2) Determinazione del 

Dirigente Sezione Osservatorio Fitosanitario 8 settembre 2016, n.7 che dichiara ospite la specie 

Pelargonium x fragans. 
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scientifici e debba essere realizzata nella zona di contenimento individuata ai sensi 

dell’art.7, par.2, lett. a) e b) dec.es. (UE)2015/789.  

 

5.3.5 Atti normativi: 2017 

 

Il 2017 si apre con la ridefinizione dei confini delle zone delimitate a causa del 

ritrovamento in agro Ostuni di campioni positivi di Xylella Fastidiosa. La zona 

cuscinetto viene di conseguenza 

modificata. Si precisa in questa 

determinazione che i focolai 

analizzati dimostrano 

sempre la presenza di un 

solo ceppo di Xylella: Codiro, 

subspecie pauca440. 

 

  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Nel cerchio rosso, sul confine tra zona di contenimento e cuscinetto, è indicato l’agro Ostuni. 

 

Il 29 marzo 2017 il Presidente della regione Puglia Emiliano promulga la legge 

regionale n.4 “Gestione della batteriosi da Xylella Fastidiosa nel territorio della regione 

Puglia” che molto chiaramente delinea le misure fitosanitarie per prevenire e 

contenere la diffusione dell’organismo nocivo e individua la strategia ai fini di tutelare 

il paesaggio, l’ambiente, la salute, l’identità e l’economia delle aree colpite (art.1). 

Vengono mantenute le disposizioni ai sensi del combinato disposto della dec.es. 

(UE)2015/789 e della D.G.R. del 13 dicembre 2016, n.1999441 e viene nuovamente 

imposto che le ispezioni annuali avvengono solo nella zona cuscinetto, nella zona di 
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 Determinazione Dirigente sezione Osservatorio Fitosanitario 10 febbraio 2017, n.16 - Aggiornamento 

delle aree delimitate alla sottospecie Pauca ceppo CaDIRO di Xyiella fastidiosa. 
441

 Vengono mantenute le disposizioni circa: il rilevamento o presenza sospetta dell’organismo (art.2), la 
definizione di zone delimitate (art.3), le misure di eradicazione (art.5) e di contenimento (art.6), il divieto 
di spostamento dalle zone indenni e cuscinetto verso la zona infetta, eccetto specifiche deroghe (art.10). 
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contenimento e nelle aree indenni (art.4). É rilevante anche l’attenzione posta alla 

tutela del patrimonio paesaggistico e il ripristino del potenziale economico 

danneggiato dal batterio (art.8). A questo scopo l’art.8 dichiara che le imprese agricole 

e le aziende vivaistiche non agricole hanno il diritto di poter accedere al Fondo di 

Solidarietà Nazionale di cui al D. Lgs. 102/2004 ed elenca alcune attività da realizzare, 

come il sostegno all’agricoltura biologica e integrata. Uno degli aspetti più importanti 

per la tutela del paesaggio riguarda la salvaguardia degli ulivi monumentali per cui si 

dovranno applicare misure di isolamento e non di eradicazione (art.8, comma 5): “la 

vitalità degli ulivi monumentali risultati infetti è sostenuta con ogni mezzo” (art.8, 

comma 6). La regione inoltre promuove la ricerca e l’istituzione di un laboratorio 

diffuso a cielo aperto con il coinvolgimento delle aziende agricole implicate (art.9)442. 

Gli art.5, 6 e 8 sono stati oggetto di interpretazione autentica in una successiva legge 

regionale (L.R. 20 settembre 2017, n.37)443. 

È stato poi approvato un ulteriore Piano d’Azione444 per la suddivisione dei ruoli 

e delle competenze, le procedure di monitoraggio, il piano finanziario e comunicativo e 

le misure fitosanitarie (queste ultime sono le misure adottate il 13 dicembre 2016 con 

D.G.R. n.1999, allegato A).  

La regione ha anche provveduto alla redazione ed approvazione di un regime di 

aiuto per coloro che, nel rispetto delle misure fitosanitarie e delle loro tempistiche, 

avevano eradicato (ed eradicheranno) alberi di olivo445. 

La modifica alla decisione di esecuzione (UE)2015/789 pubblicata il 14 dicembre 

2017 attraverso la decisione (UE)2017/2352 è uno degli atti fondamentali per i risvolti 

della vicenda Xylella. Si modifica l’art.4 al par.2 che permette ora di diminuire la zona 

cuscinetto da 10km a 5km446 e può occasionalmente essere ridotta a 1km se sono 
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 Si prevede anche l’Istituzione dell’Agenzia Regionale per l’innovazione in agricoltura (ARXIA) di 
supporto alla Giunta regionale. 
443

 La L.R. 22 dicembre 2017, n.64 aggiunge l’art.11bis secondo cui le misure fitosanitarie devono essere 
disposte dal Servizio Fitosanitario regionale e devono essere eseguite dai proprietari/conduttori o 
titolari della gestione del bene. 
444

 D.G.R. 9 maggio 2017, n.679 - Approvazione del “Piano di azione per contrastare la diffusione della 

Xylella fastidiosa - 2017” in attuazione degli articoli 3 bis e 14 della decisione di esecuzione UE/789/2015 

e s.m.i. Autorizzazione spazio finanziario (L. 232/2016, c. 463 e seg.), a valere sui capitoli 111034-

111044-111039-111041-111057-111058. 
445

 D.G.R. 13 giugno 2017, n.940 - Istituzione del regime di aiuto per le imprese che hanno adempiuto alla 

distruzione delle piante infette da Xylella fastidiosa, in seguito ad ingiunzione di abbattimento. Con la 

D.G.R. 16 maggio 2017, n.709, tra le altre operazioni per il regime finanziario a sostegno delle attività 

per l’emergenza e l’indennizzo ai coltivatori, si affidava alla Sezione Osservatorio Fitosanitario la 

regolamentazione del piano di aiuto e la sua attuazione. 
446

Al considerando n.7 della decisione si spiega: ”Rispetto alle misure di contenimento, che prevedono la 
rimozione delle piante solo se infette o situate in alcune parti della zona delimitata, la rimozione di tutte 
le piante ospiti offre un maggiore livello di garanzia per quanto riguarda le infezioni asintomatiche e 
quindi la situazione dell'organismo specificato nella zona. È pertanto opportuno ridurre la larghezza della 
zona cuscinetto intorno alla zona infetta da 10 km a 5 km in tutti i casi in cui la zona delimitata sia stata 
definita ai fini dell'eradicazione. La larghezza dovrebbe tuttavia rimanere di 10 km nel caso di zone 
delimitate definite ai fini del contenimento, a causa della necessità di adottare un approccio più 
precauzionale data la presenza più estesa dell'organismo specificato in tali zone delimitate.” 
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soddisfatte particolari condizioni che assicurino che la presenza iniziale del batterio 

non si sia diffusa. Inoltre, se per un periodo di 5 anni è confermata l’assenza del 

microorganismo, può essere revocata la delimitazione (par.5, art.4).  

Inoltre, è ora permesso il reimpianto di piante ospiti all’interno di zone infette 

ma a due condizioni: 1-che le zone siano quelle indicate nell’allegato II della decisione; 

2-che le zone siano quelle dove si applicano misure di contenimento eccetto quella 

individuata dalla lett.c), par.2, art.7 dec.es. (UE)2015/789 (ovvero l’area di 20km dal 

confine con la zona cuscinetto). Di devono prediligere le cultivar resistenti o tolleranti. 

È permesso d’ora in poi, derogare alla misura di abbattimento delle piante nei 

100m circostanti la pianta infetta grazie all’introduzione di un comma 2bis all’art.6. Se 

infatti la pianta ricopre un particolare valore storico, lo Stato può decidere di non 

eradicarla, purchè: 

1. sia adeguatamente eseguito il campionamento e sia risultato negativo alla 
presenza di Xylella Fastidiosa; 

2. sia isolata fisicamente dai vettori della fitopatia; 
3. siano adottate le pratiche agricole idonee per la malattia e gli insetti vettori. 

Anche le misure di contenimento subiscono variazioni poiché a causa della 

diffusione del batterio, la zona infetta è stata ampliata. Pertanto, si stabilisce che le 

misure di contenimento possono applicarsi non solo su tutta la provincia di Lecce, ma 

anche nei comuni delle province di Brindisi e Taranto dichiarati focolai447. 

Infine, grazie agli sviluppi scientifici, è dichiarato che le cultivar di Vitis 

Negroamaro, Cabernet Sauvignon e Primitivo non sono piante ospiti della Xylella 

Fastidiosa sub. pauca ceppo Codiro, pertanto è possibile sia il commercio sia la 

movimentazione. La modifica ha importanti risvolti per l’economia pugliese perché 

queste tre tipi di vite corrispondono ai vini maggiormente prodotti nella regione. La 

decisione in generale apporta dei contributi positivi alla gestione della vicenda 

permettendo non solo di non sacrificare gli ulivi monumentali448 ma anche di tentare di 

salvare l’olivicoltura attraverso il reimpianto di olivi di specie resistenti sulle quali gli 

esperti stavano svolgendo ricerche. 

 

5.3.6 Atti normativi: 2018 

 

La decisione di esecuzione (UE)2352/2017 viene applicata in Italia grazie al 

decreto MIPAAF del 13 febbraio 2018, n.4999, noto anche come “Decreto Martina”, il 

quale, oltre ad abrogare il precedente decreto per l’emergenza Xylella Fastidiosa 7 

dicembre 2016, ridefinisce le misure da applicare per mezzo di un nuovo Piano 

Nazionale di Emergenza449. 
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 L’allegato II della dec.es (UE)2017/2352 aggiorna la lista dei comuni dichiarati zona infetta. 
448

 Secondo la D.G.R. del 22 dicembre 2017, n.2225 che approva l’aggiornamento degli ulivi 
monumentali per il 2017, gli esemplari secolari sono 340.327 sul territorio regionale dichiarati tra il 2012 
e il 2017. 
449

 Allegato IV del D. MIPAAF 13 febbraio 2018, n.4999 - Misure di emergenza per la prevenzione, il 

controllo e l’eradicazione di Xylella fastidiosa (Well et al.) nel territorio della Repubblica italiana. 
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Nonostante il nuovo Piano e la modifica delle misure europee, la diffusione del 

batterio non si arresta e vengono rinvenuti nuovi focolai a Cisternino e Ceglie 

Messapica, così da rendere necessaria, dopo la conferma del CNR, la ridefinizione delle 

zone delimitate. La determinazione del Dirigente della sezione Osservatorio 

Fitosanitario del 19 marzo 2018, n.109, individua dunque nuovi confini della zona 

cuscinetto. Con lo stesso atto si dichiara inoltre, ai sensi dell’art.4, par.1, comma2 della 

dec.es. (UE)2015/789, che la zona è delimitata solo rispetto ad una subspecie specifica, 

pauca, e un solo ceppo, Codiro, corrispondente a ST53. I risultati delle analisi 

scientifiche infatti hanno sempre dimostrato l’esistenza di questa unica variante. 

Il 4 maggio 2018 la regione applica a livello regionale la deroga al divieto di 

impianto ex art.5, comma 2 della dec. es. (UE)2015/789 (modificato dalla dec. es. 

(UE)2017/2532), secondo cui l’impianto di vegetali nelle zone infette è possibile se non 

effettuato nei 20km di zona di contenimento ex art.7, par.2, lett. c) della dec. es. 

(UE)2015/789 e se sono scelte cultivar resistenti o tolleranti450. Secondo la 

determinazione del Dirigente della sezione Osservatorio Fitosanitario Regionale, 

l’autorizzazione al reimpianto deve essere rilasciata dal Servizio Fitosanitario regionale 

considerando le piante verificate resistenti o tolleranti dal Comitato Fitosanitario 

Nazionale. Quest’ultimo, si precisa, ha dichiarato le due cultivar di olivo Leccino e 

FS17® come resistenti alla Xylella Fastidiosa, sub. pauca, ceppo Codiro. Inoltre, gli studi 

hanno dimostrato che anche vite, agrumi, albicocco, percoco, susino e pesco sono 

immuni al batterio. Sulla base di queste constatazioni si è allora dichiarato legale il 

reimpianto di Leccino, FS17®, vite, agrumi e prunus spp. nelle zone consentite, ossia la 

zona infetta eccetto i 20km di zona di contenimento. Le piante devono essere 

accompagnate da passaporto fitosanitario. Secondo la regione infine, il reimpianto è la 

soluzione per “consentire al Salento di superare la crisi del settore olivicolo 

determinata da Xylella Fastidiosa” poiché questo “contribuisce all’eliminazione di olivi 

infetti e improduttivi e alla riduzione della massa di inoculo batterico presente nel 

territorio”451. 

Il 22 maggio 2018 invece viene comunicato dal Dirigente della Sezione 

Osservatorio Fitosanitario che sono stati scoperti altri due insetti vettori: Neophilaneus 

Campestris e Philanaeus Italosignus. Sarà necessario pertanto adattare i trattamenti 

fitosanitari anche in base al loro ciclo biologico. Si dichiarano inoltre qui i principi attivi 
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 Per tolleranza si intende l’assenza di sintomi, ovvero la capacità dell’ospite di sopportare lo sviluppo 
del patogeno senza subire danni apprezzabili, mentre resistenza significa capacità di evitare, tollerare, 
contrastare l’azione o gli effetti di una malattia, cioè la capacità di opporsi al processo infettivo e al più 
grave danno che da esso deriverebbe. 
451

 Determinazione del Dirigente Sezione Osservatorio Fitosanitario 4 maggio 2018, n.278 - Disposizioni 
per l’applicazione del comma 2, art. 5 della Decisione di esecuzione della Commissione Europea 
2015/789/UE del 18/05/2015 e s.m.i.. Ulteriori disposizioni sulla base della dec.es. (UE)2017/2352 sono 
delineate dalle determinazioni del Dirigente della Sezione Osservatorio Fitosanitario del 1 marzo 2018, 
n.105 (specifica per i monitoraggi nei vivai) e del 4 maggio 2018, n.275 (circa la movimentazione delle 
piante specifiche). La determinazione n.278 viene modificata il 17 maggio seguente con la 
determinazione n.280 che amplia la lista di piante resistenti a X.Fastidiosa e vi aggiunge percoco, pesco, 
susino e albicocco, oltre a vite, agrumi e cultivar di olivo FS17 e Leccino già indicati. 
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dei prodotti per i trattamenti, specificando che l’acetamiprid è stato valutato dall’Efsa 

a basso rischio per le api452. 

Il 27 giugno viene modificata nuovamente la decisione (UE)2015/789 poiché si 

sono registrati nuovi focolai. Alla luce di questi nuovi ritrovamenti, la Commissione 

considera che il batterio sia non più eradicabile anche nella zona cuscinetto, la cui 

funzione è divenuta pertanto obsoleta. Si dichiara necessario estendere la zona infetta 

anche a tutta la provincia di Brindisi, a gran parte della provincia di Taranto e a 

Locorotondo in provincia di Bari. Si afferma inoltre che a causa dei notevoli ritardi 

nell’eradicazione delle piante infette, il rischio di ulteriore diffusione del batterio è 

considerevole, in quanto le attuali demarcazioni non assolvono più alle loro funzioni. 

Per questo è auspicato al più presto la ridefinizione delle zone come suggerito453. 

Il 13 luglio con una nuova determinazione, si dispone che i soggetti professionali 

esercenti l’attività di produzione e commercializzazione di vegetali e parti vegetali 

ubicati nelle zone delimitate abbiano l’obbligo di richiedere il passaporto fitosanitario 

delle piante di Leccino e FS17® ai soggetti professionali esercenti l’attività di 

produzione e commercializzazione di vegetali e parti vegetali ubicati nelle zone indenni 

per poterle successivamente commercializzare nella zona infetta (ad esclusione della 

zona di contenimento). Allo stesso modo dovranno fare le aziende agricole ubicate 

nelle zone infette, ad eccezione della zona di contenimento, che acquistano piante di 

Leccino e FS17 presso produttori o commercianti delle zone indenni. È dunque 

possibile ora la movimentazione di queste piante indenni tra una zona e l’altra (esclusa 

la zona di contenimento)454.  

Il 9 agosto infine è stata applicata la dec. es. (UE)2018/927 a livello regionale 

predisponendo un’ultima modifica dei confini delle zone infette, di contenimento e 

cuscinetto, aggiornandole secondo l’allegato dell’atto europeo, e ribadendo che la 

delimitazione del territorio riguarda esclusivamente Xylella Fastidiosa, subs. pauca, 

ceppo ST53/Codiro, ai sensi dell’art.4, par.1, comma 2 della dec. es. (UE)2015/789455. 

A seguito di quest’ultima determinazione, il 20 agosto 2018 è stato ampliato il 
territorio di applicazione della precedente determinazione n.591 del 13 luglio 2018 alle 
nuove zone delimitate. Si è ribadito il divieto di produzione delle piante ospiti (o anche 
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 Determinazione del dirigente sezione osservatorio fitosanitario 22 maggio 2018, n.281 - Applicazione 
Decisione di esecuzione della Commissione Europea 2015/789/UE del 18/05/2015 e s.m.i. e Decreto 
Ministeriale 4999 del 13/02/2018 - Chiarimenti e disposizioni sulla gestione del vettore nelle aree 
delimitate. 
453

 Decisione di esecuzione (UE)2018/927 della Commissione del 27 giugno 2018 che modifica la 
decisione di esecuzione (UE) 2015/789 relativa alle misure per impedire l'introduzione e la diffusione 
nell'Unione della Xylella fastidiosa (Wells et al.). 
454

 Determinazione del Dirigente Sezione Osservatorio Fitosanitario del 13 luglio 2018, n.591 – 

Disposizioni per la movimentazione di piante di olivo della varietà “Leccino” e “FS17” nelle zone 

delimitate per l’organismo nocivo Xylella Fastidiosa nel territorio della regione Puglia e modifica della 

D.D.S. dell’Osservatorio Fitosanitario del 17 maggio 2018, n.275. 
455

 Determinazione del Dirigente Sezione Osservatorio Fitosanitario 9 agosto 2018, n. 674 - Recepimento 
Decisione di esecuzione UE/2018/927 di modifica della decisione UE/2015/789, Aggiornamento delle 
aree delimitate alla “Xylella fastidiosa sottospecie Pauca ST53”. 
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solo di parti di vegetali) nelle zone demarcate consentendo però la 
commercializzazione dei “vegetali preparati e pronti per la vendita al consumatore 
finale” non destinati dunque alla ricoltivazione. I soggetti professionali esercenti 
l’attività di produzione e commercializzazione di vegetali o parti vegetali ubicati nelle 
zone delimitate possono dunque acquistare le piante e commercilizzarle purchè sia 
riportata la dicitura: “vegetali preparati e pronti per la vendita al consumatore finale”. 
Essi inoltre, per questa ragione, non devono emettere il passaporto fitosanitario di 
sostituzione456. 
La Giunta Regionale il 24 ottobre 2018 ha approvato nuove azioni di contrasto che 
sostanzialmente prevedono di monitorare le aree in cui sono stati individuati focolai 
nei precedenti monitoraggi, con priorità per i focolai con minor numero di piante 
infette e per quelli segnalati dagli stessi proprietari; dispongono l'estirpazione delle 
piante risultate infette al test di laboratorio ELISA, senza effettuare il test di conferma;  
in alternativa al punto precedente, per ragioni di economicità ed efficienza, e solo negli 
appezzamenti in cui è stata già rilevata la presenza di piante infette da Xylella nei 
precedenti monitoraggi e su segnalazione del proprietario, si potrà procedere ad 
ordinanza di abbattimento delle piante con sintomi conclamati e ascrivibili alla Xylella, 
previa ispezione visiva ufficiale della Sezione Osservatorio Fitosanitario e condivisione 
verbalizzata del proprietario. Le estirpazioni saranno effettuate dall’ARIF fatta salva 
l’estirpazione volontaria da parte del proprietario. La Sezione Osservatorio 
Fitosanitario potrà porre in essere tutte le iniziative necessarie per garantire la piena 
applicazione di queste misure. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
                                                           
456 Determinazione del Dirigente Sezione Osservatorio Fitosanitario 20 agosto 2018, n. 675 - Disposizioni 
per la movimentazione di piante specificate nelle zone delimitate per l’organismo nocivo Xylella 
fastidiosa nel territorio della regione Puglia. Integrazioni alla D.D.S. 275 del 17 maggio 2018 n. 275. 
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CAPITOLO VI 

ASPETTI CRITICI DELLA VICENDA 
 

 
 “La Xylella si nutre e si sviluppa sulla 

incomprensione tra gli uomini” 

 

         Giuseppe Silletti, Commissario delegato
457

 

 

La lunga e dettagliata ricostruzione della vicenda dal punto di vista normativo si è 

resa necessaria per comprendere la complessità del caso, caratterizzato dal susseguirsi 

di atti legislativi nella speranza di controllare la diffusione della fitopatia. È chiaro che 

questo non sia avvenuto e che oggi Xylella Fastidiosa avanza inesorabilmente. Si 

procederà ora ad illustrare i punti critici più evidenti e complicati della vicenda, 

cercando di tripartirli secondo le tre fasi di risk assessment. 

 

6.1 Risk assessment 

Le normative sono state determinate dai continui sviluppi scientifici e si deve 

riconoscere che una delle difficoltà maggiori è stata rappresentata proprio dalle lacune 

conoscitive che inizialmente non hanno permesso un pronto intervento. Se infatti il 

batterio negli Stati Uniti è noto da più di un secolo a causa della malattia di Pierce, in 

Europa nessuna ricerca si era interessata all’agente patogeno ed ai suoi vettori, non 

essendo cause o fattori influenti di nessuna fitopatia.  

Oltre a ciò, la gestione dell’emergenza è stata più volte ostacolata da ricorsi ai 

tribunali amministrativi nazionali ed alla Corte di Giustizia Europea e da manifestazioni 

organizzate da associazioni di ambientalisti o di volontariato, contrarie alle misure 

fitosanitarie decise. Questi fattori hanno innegabilmente rallentato ogni tipologia di 

azione prevista per cercare di arginare il Codiro.  

Non si devono sottovalutare poi gli aspetti legati alla comunicazione delle 

informazioni (siano esse di tipo legislativo, scientifico o di cronaca) circa la malattia e la 

sua gestione. Il caso Xylella infatti è stato fortemente influenzato da differenti versioni 

dei fatti e dei dati scientifici, diverse e contrastanti opinioni circa le procedure da 
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 Piano degli Interventi - art.1 OCDPC 225/2015, art.1 OCDPC 265/2015, art.1 OCDPC 286/2015, Silletti 
G., 30 settembre 2015. 
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adottare per la gestione dell’organismo da quarantena e da teorie che facevano 

trapelare interessi oscuri nascosti dall’emergenza.  

Tutto ciò ha avuto come unico risvolto l’aggravarsi della situazione: stando ai dati 

di Coldiretti Puglia a maggio 2018 si potevano contare circa 10 milioni di olivi infetti per 

un danno pari a 1 miliardo di euro tra arbusti distrutti e mancata produzione di olio458. 

Inoltre, se non si riuscirà a bloccare l’avanzata del batterio, saranno colpiti 

indubbiamente anche gli oliveti in tutta la provincia di Bari, terra d’eccellenza per l’olio 

d’oliva extravergine, causando danni maggiori all’economia della regione.  

I primi problemi si sono riscontrati nel momento in cui si sono avviate le prime 

ricerche scientifiche e si è affermato che Xylella Fastidiosa è agente principale del 

Complesso del disseccamento rapido dell’olivo e che i funghi ed il rodilegno giallo non 

sono responsabili ma aggravano lo stato di salute della pianta. I diversi pareri hanno 

determinato anche la scelta dei trattamenti fitosanitari, differenti a seconda 

dell’agente patogeno da debellare. È così che si sono levate più voci per l’adozione di 

misure specifiche per i funghi o il rodilegno, sulla base della convinzione che il batterio 

Xylella Fastidiosa non fosse responsabile del disseccamento, causato appunto da altri 

organismi459.  

Un altro punto che per lungo tempo ha messo a confronto diverse “fazioni” di 

scienziati è rappresentato dai postulati di Koch. Se infatti inizialmente veniva criticato il 

loro mancato soddisfacimento, dopo i risultati positivi dimostrati dall’Efsa nel 2016460 e 

dal gruppo di Saponari nel 2017461, che hanno dimostrato il nesso tra batterio e 

disseccamento, oggi non dovrebbero esistere più dubbi in merito. A questo proposito è 

intervenuta anche l’Accademia dei Lincei nel giugno 2017 con una nota circa uno 

studio svolto sui dati elaborati dai laboratori dell’Università di Bari e del CNR di Bari462 

e dal database pubblico regionale (Rete Selge)463. Per i primi due istituti il 100% degli 
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 Xylella, Bruxelles deferisce l’Italia alla Corte di Giustizia Ue, Giorgio Dell’Orefice, 16 maggio 2018, 
Agrisole, www.agrisole.ilsole24ore.com. 
459

 Si vedano gli studi di Perrino e Carlucci e gli articoli della giornalista salentina Marilù Mastrogiovanni 
nel suo sito “Xylella Report”, che non appoggia i risultati delle ricerche degli istituti accreditati e ipotizza 
interessi privati all’origine della diffusione del batterio. 
460

 Pilot project on Xylella Fastidiosa to reduce risk assessment uncertainties, Saponari et al., Efsa 
supporting Pubblications, vol.13. issue 3, 29 march 2016. Tre giorni dopo questa pubblicazione, l’Efsa 
pubblicò un altro parere, nel quale dava risposta alle questioni maggiormente dibattute in quel periodo 
e nucleo problematico dei ricorsi di fronte la Corte di Giustizia, riaffermando che i postulati di Koch 
erano stati soddisfatti nello studio di Saponari. 
461

 Isolation and pathogenicity of Xylella Fastidiosa associated to the olive quick decline syndrome in 
Southern Italy, Saponari M., Boscia D., Altamura G., Loconsole G., Zicca S., D’Attoma G., Morelli M., 
Palmisano F., Saponari A., Tavano D., Savino V.N., Dongiovanni C., Martelli G.P., 2017, Scientific Reports, 
Nature. 
462

 Vennero selezionati 500 olivi che rispettavano le seguenti condizioni: sintomi di disseccamenti 
presenti almeno sul 70% della chioma, provenienza da focolai esistenti da più di 2 anni, cultivar 
notoriamente suscettibili.  
463

 Vennero presi in esame 3000 alberi di olivo, taluni forse non malati, e caratterizzati da eterogeneità 
degli stadi del disseccamento. 
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ulivi era positivo a Xylella Fastidiosa, mentre dal database della rete Selge, a causa 

anche dell’eterogeneità dei campioni, risultò positivo il 95%464. 

Il mancato collegamento tra Xylella e malattia e di conseguenza anche il suo falso 

avanzamento, per alcuni esponenti del mondo scientifico, era evidente proprio sulla 

base dei monitoraggi svolti dagli agenti fitosanitari della regione. Una testata nazionale 

per esempio, nell’aprile 2018, ha dichiarato che i risultati dei test di positività sulla 

Xylella Fastidiosa effettuati tra il 2017 e il 2018 non mostrano percentuali allarmanti, al 

contrario tra il 2016 e il 2018 si registrerebbe un calo delle piante infette465. Gli studiosi 

appartenenti agli istituti scientifici accreditati dalla regione hanno spesso negato 

queste ipotesi additando un’erronea interpretazione dei dati e della funzione dei 

monitoraggi.466 Una rivista specializzata riporta alcune riflessioni degli esperti 

maggiormente coinvolti nel caso, i quali affermano che da una prima lettura dei 

monitoraggi ufficiali della regione si potrebbe sostenere la tesi di coloro che negano 

l’esistenza dell’epidemia e del nesso tra disseccamento e batterio. In verità però non si 

tiene conto di un particolare importante: le ispezioni non sono svolte per calcolare il 

numero di piante infette ma per esaminare l’eventuale avanzamento della malattia. 

Per questo sono effettuate principalmente nella zona cuscinetto e di contenimento 

dove il batterio, per definizione, è meno radicato467.  

Nello stesso articolo inoltre si descrive un test effettuato su 500 olivi sintomatici 

della provincia di Lecce nel 2017, i quali sono risultati tutti positivi a Xylella Fastidiosa. 

Questo, secondo gli esperti, conferma che se i monitoraggi sono svolti nelle aree 

infette - con le condizioni ottimali per la diagnosi-, la presenza del batterio è certa. 

Un’altra critica mossa all’apparato scientifico è che esso pecchi di parzialità, 

poiché le ricerche sono effettuate da un gruppo ristretto di laboratori scientifici468 e 
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 Nota della Commissione Lincea sui problemi della ricerca, Bassi R., Morelli G., Salamini F., giugno 
2017. 
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 Xylella, l’epidemia fasulla smentita dalla Regione, Laura Margottini, 5 aprile 2018, Il Fatto Quotidiano. 
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 Incidenza di Xylella in oliveti con disseccamento rapido, Boscia D., Altamura G., Saponari M., Tavano 
D., Zicca S., Pollastro P., Silletti M.R., Savino V.N., Martelli G.P., Delle Donne A., Mazzotta S., Signore P.P., 
Troisi M., Drazza P., Conte P., D’Ostuni V., Merico S., Perrone G., Specchia F., Stanca A., Tanieli M., 
L’Informatore Agrario, 27/2017. Dello stesso avviso è E. Bucci, il quale in un suo articolo che circola in 
rete (Xylella e la fabbrica delle insinuazioni, 24 luglio 2018, www.scienzainrete.it) afferma che il dato del 
ritrovamento di soli 3.800 ulivi infetti su 370.000 campionamenti svolti tra il 2017 e il 2018 è poco utile 
per capire la quantità di piante contagiate poiché le zone di analisi erano quelle dove il batterio è ancora 
poco presente. 
467

 La legge regionale n.4/2017 all’art.4 dichiara che i monitoraggi annuali avvengono nella zona 
cuscinetto, nella zona infetta ma solamente all’interno dei 20km dove si applicano le misure di 
contenimento e nelle zone indenni. Questo evidenzia la necessità di monitorare non tanto il tasso di 
diffusione del batterio ma il suo eventuale avanzamento. Anche il Manuale delle procedure per il 
monitoraggio alla Xyella Fastidiosa, approvato con D.D.S. Osservatorio Fitosanitario n.289/2016 
illustrava come la priorità dei monitoraggi -effettuati sulla base di una suddivisione in maglie e 
sottomaglie del territorio- riguardasse la zona cuscinetto, la zona di contenimento e poi le aree indenne, 
considerando la zona infetta dove la malattia e il vettore devono essere invece contenuti. 
468

 Antonia Battaglia, esponente dell’associazione Peacelink, in prima linea per l’opposizione alla 
gestione ufficiale della fitopatia e ai risultati dei test dei laboratori accreditati, ha affermato che il fatto 
che la regione e l’Unione Europea si affidino agli studi di un unico pool di esperti pregiudichi 
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che la ricerca non sia libera a causa della necessaria autorizzazione per avviare degli 

studi ulteriori e diversi da quelli identificati dal Servizio Fitosanitario Regionale. Il 

Decreto Martina all’art.6, comma 3 infatti dichiara che: 

“(…) le Istituzioni scientifiche e gli altri soggetti che intendono avviare attività di 

indagini e sperimentazione sull’organismo specificato devono darne preventivamente 

comunicazione al Servizio fitosanitario regionale competente e devono 

tempestivamente comunicarne i risultati agli stessi Servizi, prima di darne diffusione 

pubblica.”. 

Di tutt’altro avviso invece è chi elogia l’operato del settore della ricerca (istituti e 

personale del Servizio Fitosanitario Regionale e del Corpo Forestale dello Stato) che in 

poco tempo e con pochi finanziamenti ha comunque provveduto ad ottenere risultati 

utili in tempi brevi469. 

 

6.2 Risk management 

Le problematiche maggiori si sono riscontrate per la procedura di gestione del 

rischio (la seconda fase dell’analisi del rischio analizzata nella prima sezione di questa 

ricerca) nel momento in cui sono state imposte dall’Unione Europea misure di 

eradicazione più severe470. In seguito alla pubblicazione della decisione di esecuzione 

(UE)2015/789 e all’obbligo, definito all’art.6, par.2, di eradicare non solo le piante 

infette, ma anche tutti i vegetali ospiti, indipendentemente dal loro stato di salute, che 

si trovano nei 100m circostanti, si sono sollevate le critiche più dure e le manifestazioni 

sono divenute più frequenti. Si accusava l’Unione Europea (e di conseguenza lo stato 

italiano e la regione che avevano applicato la decisione) principalmente per i seguenti 

motivi: 

1. mancata applicazione del principio di precauzione ex art.191 TFUE; 
2. mancata applicazione del principio di proporzionalità ex art.5 TUE; 
3. deturpamento del paesaggio e olivi monumentali; 
4. mancanza di Valutazione Ambientale Strategica (VAS). 

 

                                                                                                                                                                          
l’imparzialità e il rispetto del pluralismo di punti di vista scientifici e di conseguenza la qualità delle 
ricerche (Xylella: la scienza, la magistratura, i comitati. Dibattito tra Antonia Battaglia e Marco 
Cattaneo, Russo Spena G., Micromega, 5/2016). 
469

 Xylella Fastidiosa la più grave minaccia dell’olivicoltura italiana, Catalano L., L’Informatore Agrario, 
16/2015. Per un rapido calcolo del personale coinvolto si può consultare il Secondo Piano Silletti -Piano 
degli interventi, art.1 OCDPC 225/2015, art.1 OCDPC 265/2015, art.1 OCDPC 286/2015, 30 settembre 
2015-. 
470

 A questo proposito si veda il documento redatto dal gruppo L.A.I.R. (Law and Agroecology-Ius et Rus) 
dell’Università del Salento : Emergenza Xylella fastidiosa: perché l’obbligo di estirpazione di tutti gli ulivi 
non infetti (privi di sintomi indicativi di possibile infezione e non sospetti di essere infetti) nel raggio di 
100 metri da quelli infetti è una misura contestabile sul piano giuridico e scientifico, Monteduro M., De 
Bellis L., Brocca M., Buongiorno P., Di Benedetto S., Isoni A., Luchena S.S., Pierri M., Tommasi S., Troisi 
M., Denuzzo A., Tascagni V., Documento di ricerca, 12 novembre 2015. 
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1-2: I primi due punti sono stati risolti prevalentemente grazie alla sentenza della 

Corte di Giustizia Europea del 9 giugno 2016471 emessa in seguito ad una domanda di 

pronuncia pregiudiziale richiesta dal TAR Lazio, adito con un ricorso per l’annullamento 

di alcune ordinanze di abbattimento, del Secondo Piano Silletti e del Decreto MIPAAF 

del 19 giugno 2015 da parte di due proprietari di oliveti ad Oria. Il TAR, nutrendo dubbi 

sulla validità della decisione di esecuzione da cui derivavano le misure obbligatorie di 

abbattimento, sospese il procedimento e sottopose la questione alla Corte di Giustizia, 

dopo aver deciso di sospendere l’esecuzione delle misure nazionali per i due 

proprietari là dove imponevano l’eradicazione delle piante nei 100m attorno alle 

piante infette indipendentemente dal loro stato di salute. Con le prime quattro 

questioni -che in parte si sovrapponevano- il giudice del rinvio chiedeva, riassumendo, 

se l’obbligo imposto dall’art.6, paragrafo 2, lett.a) della dec. es. (UE)2015/789 fosse 

invalido in quanto contrario al diritto dell’Unione, segnatamente la dir. (CE)2000/29, 

letta alla luce dei principi di precauzione e di proporzionalità. 

L’articolo della direttiva europea interessato è il n.16, par.3 secondo cui, letto in 

combinato disposto col paragrafo 1, la Commissione può prendere qualsiasi genere di 

misura necessaria ad eradicare o contenere l’organismo nocivo “di modo che, se la 

realizzazione di tale obiettivo esige la rimozione non soltanto delle piante infette, ma 

anche di tutte le piante ospiti situate in prossimità, quand’anche esse non presentino 

alcun sintomo di infezione causata dal batterio Xylella e non siano sospettate di essere 

infettate da quest’ultimo, la suddetta istituzione è autorizzata ad imporre una misura 

di tal genere.”472. Occorre tenere in considerazione anche che la direttiva ha come 

scopo di garantire un elevato livello di protezione fitosanitaria contro l’introduzione e 

la diffusione nell’Unione Europea di organismi nocivi nei prodotti importati dai Paesi 

terzi e che, in virtù del principio di precauzione, possono essere adottate delle misure 

di protezione senza che siano pienamente dimostrate l’effettiva gravità ed esistenza 

dei rischi. Se infatti risulta impossibile determinare con certezza l’esistenza o la portata 

del rischio, a causa della natura non concludente degli studi condotti, ma persiste la 

probabilità di un danno concreto, il principio di precauzione giustifica l’adozione di 

misure restrittive.  

La scelta delle misure deve tener conto del principio di proporzionalità che 

impone che gli atti delle istituzioni europee non superino i limiti di ciò che è 

appropriato e necessario per il conseguimento degli obiettivi, fermo restando che, 

qualora sia possibile una scelta tra più misure appropriate, si deve ricorrere a quella 

meno gravosa con il minimo sacrificio degli interessi incisi473.  

Infine, si deve analizzare la validità della misura considerando i dati -di fatto e di 

diritto- noti al momento della pubblicazione e si deve ricordare che la Commissione 

                                                           
471

 Cause riunite C-78/16 e C-79/16, Giovanni Pesce e a. contro Presidenza del Consiglio e a., domande di 
pronuncia pregiudiziale proposte dal Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio. 
472

 Cause riunite C-78/16 e C-79/16, par.70. 
473

 Si veda, per l’applicazione del principio di proporzionalità in particolare, la sentenza della Corte di 
Giustizia del 17 ottobre 2013, Schaible, C-101/12, EU:C:2013:661 al punto 29. 
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gode di un ampio potere discrezionale quando adotta misure di gestione del rischio. 

Nel caso in cui nuovi elementi mutino la percezione del rischio o individuino nuove 

misure meno gravose, sarà onere della Commissione modificare le normative474. 

Secondo la pronuncia della Corte, l’eradicazione delle piante infette nel territorio 

ricadente nei 100m attorno all’olivo eradicato è una misura adeguata e proporzionata 

all’obiettivo (l’eliminazione e il controllo del batterio) perché sulla base delle 

conoscenze scientifiche dell’epoca, l’abbattimento delle piante appariva l’unica 

soluzione per sconfiggere la malattia. Nonostante non fossero ancora stati dimostrati i 

postulati di Koch, nel parere dell’Efsa del 6 gennaio 2015475, si diceva che il legame tra 

disseccamento rapido degli ulivi e Xylella Fastidiosa fosse evidente e questo era 

sufficiente per provvedere in tal senso. Non essendo nota nessuna cura per 

l’eliminazione del batterio, sapendo dagli studi pubblicati che la sputacchina non 

avrebbe potuto spostarsi più di 100m476 e che la sintomatologia nelle diverse specie di 

piante era non era omogenea477 (e, anzi, gli studi erano ancora lacunosi) l’eliminazione 

di tutti i vegetali potenzialmente ospiti era la misura più appropriata, giustificata 

proprio dal bilanciamento tra fini-interessi e rischio potenziale. Si afferma infatti al par. 

68 della sentenza:”il fatto che la Commissione abbia circoscritto l’obbligo di rimozione 

ad un raggio di 100 metri, malgrado che i vettori siano capaci di diffondere il batterio al 

di là di questo limite, dimostra, al contrario, che l’obbligo di cui sopra è stato limitato a 

quanto è necessario per il raggiungimento dell’obiettivo perseguito” (ovvero il 

controllo ed eliminazione del batterio).  

L’applicazione del principio di precauzione era dunque giustificata e avvalorata 

proprio dalla mancanza di certezze scientifiche e dalla volontà di tutelare il patrimonio 

salentino. La misura era considerata dalla Corte proporzionata perché lo scopo della 

dir. (CE)2000/29 sulla quale si basava la dec. es. (UE)2015/789, ovvero la protezione 

dei vegetali presenti sul territorio europeo da organismi nocivi, è superiore al leso 

diritto di proprietà dei proprietari delle piante da eradicare. È bene ribadire che per 

l’eliminazione del batterio non erano (e non sono) conosciute delle cure, dunque 

l’abbattimento risulta l’unica soluzione possibile, senza necessità di confronto tra 

opzioni per selezionare la meno gravosa. Il principio di proporzionalità non pare 

                                                           
474

 Cause riunite C-78/16 e C-79/16, par.49 e 51. 
475

 Scientific Opinion on the risk to plant health posed by Xylella fastidiosa in the EU territory, with the 
identification and evaluation of risk reduction options, EFSA PLH Panel (EFSA Panel on Plant Health), 
2015, EFSA Journal 2015;13(1):3989 
476

 Ibidem. Nel parere si rende noto che la sputacchina può spostarsi usufruendo di trasporto passivo 
quale autovettore, vestiti degli uomini, vento, ma si evidenzia anche che queste informazioni non sono 
ancora state accertate da studi scientifici (p.4 del parere), tali da poter negare che l’insetto si possa 
spostare principalmente in un’area di massimo 100m (“Some data are available from literature to 
suggest a scale of 100 metres is an appropriate mean dispersal distance.” - pag.62 del parere qui 
analizzato). 
477

 Ibidem. “Gli ospiti asintomatici e le infezioni asintomatiche o leggere possono sfuggire ad esami 
basati esclusivamente su un’ispezione visiva, o persino basati su test di laboratorio, a motivo 
dell’eventuale precocità dell’infezione o di una ripartizione eterogenea del batterio nella pianta”, pag.6. 
si veda anche il par. delle cause riunite C-78/16 e C-79/16. 
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pertanto violato. Nella pronuncia della Corte europea al par.80, rimandando al parere 

dell’Efsa del 6 gennaio 2015 si dichiara infatti: “[n]on esiste attualmente alcun 

trattamento che consenta di guarire le piante malate in campo aperto e, il più delle 

volte, quelle che sono contaminate rimangono infettate per tutta la loro vita o 

collassano rapidamente. È possibile che dei cambiamenti apportati ai sistemi di coltura 

(ad esempio potatura, fertilizzazione e irrigazione) abbiano un certo impatto sulla 

malattia, ma ciò in genere non è sufficiente per curare le piante» (pag. 97). Per giunta, 

il suddetto parere constata che, «nella Regione Puglia, una potatura radicale degli ulivi 

infettati ha portato alla nascita di nuovi germogli alla base degli alberi, ma non è stato 

dimostrato che tale metodo sia efficace per guarire le piante e impedirne la morte» 

(pag. 97).”. 

La Corte di Giustizia dunque sancisce la validità della misura ex art.6, par.2, lett. 

a) della dec. es. (UE)2015/789, ovvero il rispetto della normativa europea, ristabilendo 

così l’obbligatorietà delle misure di eradicazione. 

 

3 - Per molti, questa misura causa deturpamento del paesaggio. L’eradicazione 

delle piante infette riguarda anche gli ulivi secolari e monumentali, simbolo e 

caratteristica inconfondibile del paesaggio pugliese. L’eradicazione di queste piante, 

associate dai cittadini quasi a compagni di vita, memoria storica, simbolo di 

celebrazioni e tradizioni, fonte di ricchezza e di alimenti, non è stata facilmente 

accettata. Inoltre, dal punto di vista giuridico, l’olivo monumentale è sottoposto a 

vincolo paesaggistico ai sensi dell’art.6 della legge regionale n.14/2007 che li assimila a 

beni diffusi del paesaggio e per questo devono essere individuati negli elementi 

urbanistici comunali. Il loro abbattimento, come spiegato in apertura della seconda 

sezione, è concesso solo previa autorizzazione per opere di pubblica utilità o le cui 

autorizzazioni sono concluse al momento di emanazione della legge regionale (art. 11). 

Inoltre, all’art.18 della stessa legge si indicano le modifiche apportate all’art.30 della 

L.R. n.14/2001 circa gli alberi monumentali in generale i cui abbattimenti sono concessi 

solo per morte delle piante, gravi fitopatie, gravi danni derivati da eventi naturali 

(art.18 L.R. n.14/2007)478. Sulla base di questi vincoli, gli olivi monumentali non 

avrebbero potuto essere espiantati, ma le disposizioni della dec. es. (UE)2015/789, 

atto sovraordinato alla legge regionale, non pongono eccezioni in tal senso. Tutti gli 

olivi infetti pertanto, benchè monumentali, dovevano essere eradicati. Tuttavia, sia a 

livello europeo che regionale era posta attenzione alla tutela del paesaggio perché, per 

esempio, al considerando n.7 della dec. es. (UE)2015/789 si afferma la necessità di 

                                                           
478

 L’abbattimento degli ulivi in generale è fatto divieto ai sensi del decreto legislativo luogotenenziale 
del 27 luglio 1945, n.475, modificato dalla legge 14 febbraio 1951, n.144. L’olivo non può essere 
abbattuto se non in caso di morte fisiologica, improduttività permanente o scarsa dovuta a cause non 
rimovibili, danno all’oliveto causato da eccessiva fittezza dell’impianto, esecuzione di opere di 
miglioramento fondiario o di pubblica utilità o costruzione di fabbricati destinati ad uso abitazione 
(art.1). Per svellere una pianta di olivo è necessaria l’autorizzazione del prefetto (art.1). all’art.3 si 
impone il reimpianto di tante piante quante sono state abbattute ma in un luogo diverso da quello 
dell’espianto. 
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applicare le misure di eradicazione e contenimento “per proteggere almeno (i siti di 

produzione), le piante aventi particolare valore scientifico, sociale o culturale” 

(riconducibile appunto agli olivi secolari e monumentali) e sia nella dichiarazione dello 

stato d’emergenza (decreto MIPAAF 10 febbraio 2015, n.112), sia nel Primo Piano 

d’Interventi (Piano Silletti del 16 marzo 2015) si fa riferimento al patrimonio 

paesaggistico costituito da olivi monumentali e secolari. Queste piante tuttavia in tutti 

gli atti normativi vengono equiparati agli altri olivi, meno longevi.  

La situazione è mutata nel 2017, quando grazie alla modifica apportata dalla dec. 

es. (UE)2017/2352 alla dec. es. (UE)2015/789, gli olivi con particolare valore storico 

possono essere preservati se si trovano nei 100m circostanti un olivo infetto479. In 

questo modo si riesce a salvare una parte degli olivi monumentali che sarebbero stati 

altrimenti abbattuti ex art.6, par.2 dec. es. (UE)2015/789. 

 

4 - Era infine stata lamentata la mancanza di una Valutazione Ambientale 

Strategica (VAS) ai sensi dell’art.6 del Codice dell’Ambiente (D. lgs. 152/2006) poiché 

ogni misura (piano o programma480) avente impatto significativo sull’ambiente o sul 

patrimonio culturale può essere realizzata solo previa valutazione positiva dei suoi 

effetti. Questa contestazione però è stata risolta grazie ad una dichiarazione del 

Comitato Fitosanitario Nazionale del marzo 2016 riportata dalla D.G.R. 8 aprile 2016, 

n.459: “Vista la nota prot. 7881 del 05/04/2016 con la quale il Ministero delle Politiche 

agricole, alimentari e forestali ha comunicato che il Comitato Fitosanitario Nazionale 

nella riunione del 30 e 31 marzo 2016, ha convenuto che le misure fitosanitarie non 

rientrano nel campo di applicazione del D.Igs. 152/2006 e non necessitano di 

Valutazione Ambientale Strategica.”. In questo modo si è messa fine alla discussione in 

merito all’inclusione delle misure al regime del Codice dell’Ambiente. 

 

La misura ex. art.6, par.2 della dec.es. (UE)2015/789 era stata criticata anche 

sulla base di paragoni con altre decisioni di esecuzione riguardanti altri organismi 

nocivi introdotti nell’Unione Europea. Uno di questi è l’anoplophora glabripennis, più 

comunemente noto come “tarlo asiatico da fusto” che ha causato ingenti danni in 

Lombardia e in Veneto dopo i suoi primi ritrovamenti in provincia di Milano nel 2000. 

Per bloccare la diffusione di questo coleottero che può annidarsi su più di 20 piante a 

foglia larga, è stata emanata la decisione di esecuzione (UE)2015/893 che obbliga 

l’eradicazione delle piante infestate, nonché la rimozione delle piante specificate 

nell’atto nel raggio di 100m. A differenza però della dec. es. (UE)2015/789, la decisione 

prevede una deroga per le piante che ricoprono particolare valore sociale, culturale o 

ambientale: si possono applicare misure volte a impedire la diffusione del contagio 

                                                           
479

 Ai sensi del nuovo comma 2bis dell’art.6 della dec. es (UE)2015/789 però gli olivi monumentali 
devono essere sottoposti a campionamenti periodici accertanti l’assenza di Xylella Fastidiosa, essere 
isolati fisicamente dai vettori, essere destinatari di pratiche agricole contro il batterio e il vettore. 
480

 La critica è rivolta soprattutto ai Piani Silletti perché rientranti nella definizione di piano ai sensi 
dell’art. 5, comma1, lett. e) del Codice dell’Ambiente. 
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dopo un esame dell’eventuale contaminazione in luogo dell’abbattimento. In questo 

modo si era individuata anche la possibilità di denunciare un caso di disparità di 

trattamento operato dalla Commissione. Questa critica oggi non è più valida perché ai 

sensi della dec. es. (UE)2017/2352, è possibile evitare l’abbattimento se la pianta ha un 

particolare valore storico481.  

Un’altra opinione contraria all’eradicazione nel raggio di 100m ma proveniente 

dal mondo scientifico è rappresentata dalla voce del professor De Bellis, Direttore del 

Dipartimento di Scienze e Tecnologie Biologiche ed Ambientali dell’Università del 

Salento. Secondo l’esperto, la misura non ha senso in quanto lo spostamento dei 

vettori si è dimostrato superiore ai 100m (per esempio nell’apparizione del focolaio di 

Oria) e la diffusione della malattia non segue un modello previsionale. “Il taglio delle 

piante nel raggio di 100m comporta la distruzione di 3,14 ettari di coltura”, ha 

affermato ad una lettura da lui tenuta il 9 novembre 2017. Egli suggerisce una misura 

meno aggressiva, il taglio di vegetali nel raggio di 10/20m, che sarebbe anche più facile 

da accettare per gli olivicoltori, contribuendo così alla risoluzione dei dissidi tra 

amministrazione pubblica e alcuni gruppi di cittadinanza482. 

Per concludere questo paragrafo sull’eradicazione, si deve ricordare che l’Efsa ha 

affermato in più occasioni che l’eradicazione è efficace se effettuata nei primi stadi del 

contagio del batterio, che altrimenti diventa ineradicabile; in questo caso, è più 

conveniente applicare misure di contenimento per controllare il microrganismo ed il 

vettore. Nel parere dedicato al chiarimento di quattro questioni utili anche alle 

risoluzioni di casi davanti alla Corte di Giustizia, viene affermato: “Once secondary 

spread events have occurred, the efficiency of eradication measures decreases.”483. 

L’eradicazione tempestiva si è rivelata la misura risolutiva nella cura di alberi di pere e 

mele in Australia e di querce in Oregon, ma proprio il ritardo è stato fatale per le 

piantagioni di agrumi in Brasile e la vite in California484. Per questo monitoraggi 

capillari e frequenti tesi alla tempestiva individuazione di piante infette da eradicare 

immediatamente risulta essere il miglior modo per bloccare la diffusione, secondo 

l’Efsa. 
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 Decisione di esecuzione (UE)2017/2352 della Commissione del 14 dicembre 2017 che modifica la 
decisione di esecuzione (UE)2015/789 relativa alle misure per impedire l’introduzione e la diffusione 
nell’Unione della Xylella Fastidiosa (Wells et al.) – punto 5 della decisione che ha introdotto un nuovo 
comma 2bis all’art.6. 
482

 Dal grano duro all’olivo: attività di ricerca nel tacco d’italia, Adriana Ciurli, 22 novembre 2017, 
www.georgofili.it. 
483

 Scientific opinion on four statements questioning the EU control strategy against Xylella Fastidiosa, 
Efsa-Panel on Plant Health (PLH), 31 March 2016. Si vedano anche questi pareri citati nel report appena 
indicato: European strategy on invasive alien species - Convention on the conservation of European 
wildlife and habitat (Bern Convention), Genovesi P., Shine C., 2004, Nature and Environment, 137, 1–60; 
Which factors affect the success or failure of eradication campaigns against alien species?, Pluess T., 
Jarosik V., Pysek P., Cannon R., Pergl J., Breukers A., Bacher S., 2012, PLOS One, 7, e48157. 
484

 Scientific Opinion on the risk to plant health posed by Xylella fastidiosa in the EU territory, with the 
identification and evaluation of risk reduction options, EFSA PLH Panel (EFSA Panel on Plant Health), 
2015, EFSA Journal 2015;13(1):3989; Scientific opinion on four statements questioning the EU control 
strategy against Xylella Fastidiosa, Efsa-Panel on Plant Health (PLH), 31 March 2016. 
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È doveroso illustrare brevemente anche un ultimo punto riguardante la fase di 

gestione del rischio, elemento di discussione e contrasti tra cittadini e pubbliche 

amministrazioni. Si tratta dell’utilizzo dei pesticidi, autorizzato e programmato dal 

Decreto Martina. Il decreto infatti autorizza e obbliga gli olivicoltori all’effettuazione di 

due periodi di trattamenti fitosanitari, specificatamente tra maggio e agosto e tra 

settembre e dicembre con insetticidi autorizzati. In ciascun arco temporale, le misure 

fitoiatriche si devono eseguire due volte, utilizzando i prodotti che sono indicati nella 

tabella dell’allegato 4 del decreto e che sono efficaci contro tutti i parassiti dell’olivo; 

tra tutti, si suggerisce l’acetamiprid per la lotta specifica alla sputacchina. I trattamenti 

sono diretti al controllo e all’eliminazione degli insetti parassiti e vettori e devono 

essere svolti non solo sulla chioma dell’albero, ma anche sulle erbe circostanti per 

uccidere le eventuali larve. Essi infatti seguono il ciclo biologico degli insetti. 

L’utilizzo degli insetticidi era stato reso obbligatorio sin dalle prime misure 

d’emergenza della D.G.R. n.2023/2013 per poi essere irrigidite nei Piani d’interventi 

Silletti sollevando numerose proteste. Gli oppositori infatti affermavano che la 

provincia di Lecce registrava uno dei tassi maggiori in Italia per l’utilizzo di pesticidi, 

con gravi conseguenze per la salute umana e la biodiversità. La Lega Tumori leccese ha 

in più occasioni allarmato la popolazione circa la pericolosità di queste misure 

sottolineando che “la cura è più pericolosa dell’infezione”485.  

Gli esperti appartenenti agli istituti scientifici accreditati invece hanno sempre 

ribadito la necessità di queste cure; il professor Martelli, in un’intervista pubblicata sul 

settimanale Internazionale nel maggio 2015 ribadiva: “L’olivo deve comunque ricevere 

3-4 trattamenti all’anno. Gli agricoltori alle volte sono distratti, si dimenticano di farli, 

quest’anno per esempio non è stato fatto il trattamento per la mosca dell’olivo e si è 

visto il risultato” (la presenza massiccia dell’insetto ha causato danni ingenti alla 

produzione). L’esperto aggiungeva anche che non si prevede un grande aumento di 

fitofarmaci rispetto alle usuali pratiche e che i trattamenti saranno mirati, non per 

mezzo di aerei o elicotteri, senza dimenticare le misure meccaniche di distruzione delle 

piante spontanee486.  

Anche l’Efsa si è espressa in merito, e nel parere del 6 gennaio 2015 ha dichiarato 

dubbie le conseguenze dirette e indirette dell’uso dei pesticidi, sia sull’ambiente 

(modificando la flora, la catena alimentare e causando ostacoli all’impollinazione), sia 

sull’uomo487. Un anno dopo però l’Autorità ha rassicurato esperti e cittadini 

affermando che il procedimento di autorizzazione dei principi attivi presenti nei 

pesticidi assicura un elevato livello di protezione per la salute umana, animale e 

vegetale. Gli Stati membri per di più, prima dell’immissione in commercio, devono 
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nuovamente approvare questi prodotti, facendo ulteriori controlli ed accrescendo così 

la sicurezza. Il reg. (CE)2009/1107 definisce l’immissione sul mercato europeo dei 

prodotti fitosanitari e all’art.53 permette agli Stati membri di utilizzare un prodotto 

fitosanitario non approvato a livello europeo esclusivamente per risolvere una 

situazione d’emergenza e per un periodo non oltre i 120 giorni. L’articolo 53 al primo 

paragrafo sottolinea che il prodotto deve essere utilizzato in modo limitato e 

controllato e per un pericolo che non può essere contenuto in nessun altro modo 

ragionevole488.  

Le misure d’emergenza contro Xylella Fastidiosa proposte dal decreto Martina 

hanno incontrato numerose critiche a causa dell’obbligo all’utilizzo di specifici principi 

attivi contenuti in pesticidi, secondo molti nocivi per l’uomo e l’ambiente. Per tre di 

questi principi attivi, (l'imidacloprid e il clothianidin della Bayer e il tiamethoxam della 

Syngenta, definiti neonicotinoidi) l’Efsa il 28 febbraio ha pubblicato un parere 

dichiarante la loro pericolosità per le api489; sulla base anche di queste constatazioni 

scientifiche gli Stati membri, col parere favorevole dell’Italia, il 28 aprile hanno votato 

per vietarne l’uso all’aperto. Nonostante ciò, il decreto non è stato modificato e la 

determinazione regionale che definisce l’utilizzo di fitofarmaci si limita ad informare 

che: “Considerato che la Commissione europea, viste le conclusioni dell’EFSA pubblicate 

il 28/02/2018 relative al divieto di uso in pieno campo dei seguenti tre neonicotinoidi: 

imidacloprid, clothianidin, thiamethoxam, in quanto ritenuti ad alto rischio per le api, è 

in procinto di emanare i regolamenti di modifica delle attuali condizioni di impiego dei 

tre principi attivi citati.”490. Per l’utilizzo di queste sostanze si potrebbe ricorrere 

all’art.53 del reg. (CE)2009/1107 ma non pare che l’Italia ne abbia ancora fatto 

richiesta. Le sostanze sarebbero pertanto vietate. 

 Un’altra questione riguarda il principio attivo acetamiprid, specifico per la 

sputacchina, che secondo l’Efsa non ha gravi conseguenze per le api. In questo caso 

però è stato autorizzato il suo impiego solo su olivo e specificatamente per la lotta a 
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 L’art. 53 del reg. (CE)2009/1107 è applicato in deroga all’art. 28 dello stesso regolamento che illustra 
la procedura di autorizzazione statale di immissione dei prodotti fitosanitari. Regolamento (CE) 
n.1107/2009 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 21 ottobre 2009 relativo all’immissione sul 
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veda anche il parere: Efsa Scientific opinion on four statements questioning the EU control strategy 
against Xylella Fastidiosa, Efsa-Panel on Plant Health (PLH), 31 March 2016, p. 15. 
489 Evaluation of the data on clothianidin, imidacloprid and thiamethoxam for the updated risk 
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Scientific opinion on the developmental neurotoxicity potential of acetamiprid and imidacloriprid, Efsa – 

Panel on plant protection products and their residues, 21 February 2014. 
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Commissione Europea 2015/789/UE del 18/05/2015 e s.m.i. e Decreto Ministeriale 4999 del 13/02/2018 
- Chiarimenti e disposizioni sulla gestione del vettore nelle aree delimitate. 
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Philaenus Spumarius (decreto del Ministero della Salute del 13 novembre 2017)491. Il 

prodotto è oggetto anche di un regolamento europeo, il (UE)2018/113 che ne 

prolunga la possibilità di utilizzo sul territorio europeo fino al 2033 e di un comunicato 

del Ministero della Salute del 17 aprile 2018 che autorizza l’uso di prodotti contenenti 

acetamiprid sino al 28 febbraio 2034 sulla base del regolamento492. 

Lo stesso è stato dichiarato per prodotti a base di deltametrina, regolarmente 

utilizzabile sul suolo italiano493.  

L’obbligatorietà dei trattamenti fitosanitari non è stata ovunque accettata ed 

applicata: alcuni sindaci (il primo è stato il sindaco di Nardò il 12 maggio 2018) infatti 

hanno emanato delle ordinanze imponendo il divieto di utilizzo pesticidi riconducibili ai 

neonicotinoidi, dichiarandone la pericolosità. Questi provvedimenti hanno incontrato 

ovviamente l’opposizione della Regione che ha invitato i primi cittadini a ritirare le 

ordinanze per evitare l’ulteriore diffusione della malattia494. 

  

6.3 Risk communication 

L’ultimo audit pubblicato della Commissione nel giugno 2017, ma risalente al 

novembre 2016, confermava una buona rete di comunicazione per l’emergenza 
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 Ibidem. “Visto il Decreto del Ministero della Salute del 13/11/2017, con il quale si autorizza 

l’estensione dell’uso di prodotti a base di acetamiprid (neonicotinoide) solo su olivo, nei confronti del 
Philaenus spumarius.” e “Visto il comunicato del Ministero della Salute del 17/04/2018, che rinnova 
l’autorizzazione all’uso dei prodotti fitosanitari a base di acetamiprid fino al 28/02/2034.” 
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 Comunicato del Ministero della Salute, Direzione generale per l’igiene e la sicurezza degli alimenti e 
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Commissione Europea 2015/789/UE del 18/05/2015 e s.m.i. e Decreto Ministeriale 4999 del 13/02/2018 

- Chiarimenti e disposizioni sulla gestione del vettore nelle aree delimitate :“Visto il Decreto del Ministero 

della Salute del 17/01/2018, con il quale si autorizza l’estensione dell’uso di prodotti a base di 

deltametrina (piretroide) su olivo, vite e mandorlo nei confronti del Philaenus spumarius.”. 
494
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disposizioni normative del Codice dell’Ambiente. All’art.182, comma 6bis si dichiara: “6bis. Le attività di 
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particolare riferimento al rispetto dei livelli annuali delle polveri sottili (PM10). (Comma introdotto 

dall'art. 14, comma 8, legge n. 116 del 2014).” 
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Xylella495. La cooperazione tra Corpo Forestale, Servizio Fitosanitario Regionale e 

amministrazione regionale era buona e ben sviluppata; il sito 

“www.emergenzaxylella.it” creato ad hoc era sempre aggiornato e gestito 

congiuntamente dalla regione e dal MIPAAF per informare il grande pubblico e dare la 

possibilità di consultare i documenti ufficiali (normativa, dati dei monitoraggi, slides 

delle conferenze, comunicati). L’audit specifica che sono organizzate periodicamente 

riunioni e conferenze che contribuiscono alla sensibilizzazione del pubblico. 

Molte occasioni di sensibilizzazione sono infatti state create e tutti gli atti 

normativi riconoscono l’importanza di un buon piano comunicativo496. 

Aprol, Legambiente, Voce dell’Ulivo ed il Consorzio di tutela dell’olio 

extravergine di oliva “Terre d’Otranto” accolsero nel 2015 gli appelli dell’allora 

ministro Martina per due diverse giornate: “100 trattori per 100 comuni” per far sì che 

coloro che disponevano dei mezzi meccanici collaborassero per attuare le misure 

fitosanitarie meccaniche nelle proprietà e aree di concittadini che ne erano privi e 

“Sindaci in campo” per spronare i primi cittadini ad organizzare giornate di operazioni 

di sfalcio delle erbe infestanti sulle aree pubbliche e private coinvolgendo la 

cittadinanza e le aziende. Gli stessi comuni talvolta organizzano autonomamente 

programmi specifici per l’emergenza Xyella, come quello presentato dal comune di 

Bitonto che interessa anche gli studenti delle scuole superiori e ha come obiettivi 

prevenzione, informazione e confronto coi comuni limitrofi (Bitonto si trova nella zona 

indenne)497. 

Sono state organizzate anche visite ai luoghi più colpiti dal batterio tra i vari 

soggetti coinvolti, come quella del 26 luglio 2018 in Salento durante la quale una 

delegazione di amministratori locali, operatori agricoli, produttori e rappresentanti 

delle organizzazioni professionali dei comuni di Bitonto, Palo del Colle, Corato, 

Giovinazzo e Terlizzi ha visitato diversi oliveti guidati da Pierfederico La Notte, 

ricercatore del CNR di Bari ed incontrato altri esperti, produttori agricoli, 

amministratori per approfondire la conoscenza del fenomeno ed avere maggiore 

consapevolezza dell’emergenza. Per di più hanno avuto luogo anche conferenze 

internazionali, workshop e momenti d’incontro tra esperti scientifici che hanno 

favorito il confronto e la ricerca (si ricorda la conferenza svoltasi a Palma de Mallorca 

nel novembre 2017, organizzata dall’Efsa, dall’Università delle Isole Baleari all’interno 

dei progetti europei nel quadro Horizon 2020 – XF-Actors e POnTe Project e l’ultimo 

seminario avuto luogo il 22 ottobre 2018 a Valencia organizzato dall’ Institut Valencià 
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 Relazione finale di un audit effettuato in Italia dal 14 al 22 novembre 2016 al fine di valutare la 
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agosto 2018, Consorzio Nazionale degli Olivicoltori: www.cno.it. 
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d'Investigacions Agràries-IVIA e la Generalitat Valenciana durante il meeting annuale di 

Horizon 2020). 

Molte associazioni ed organizzazioni si sono mobilitate ed hanno espresso le loro 

opinioni, più o meno animosamente, in difesa degli olivicoltori, dei vivaisti e delle 

amate piante di olivo. Giusto per citarne alcune: Agrinsieme Puglia (coordinamento 

delle organizzazioni agricole C.I.A. - Agricoltori Italiani, Confagricoltura, Alleanza delle 

Cooperative del settore agroalimentare (Legacoop, Confcooperative, Agci) e Copagri), 

Voce dell’Ulivo – Alleanza di produttori, Anve – Associazione nazionale vivaisti 

esportatori, Popolo degli Ulivi, Peacelink, Spazi Popolari, Legambiente Puglia, Coldiretti 

Puglia498. 

In questa vicenda che è stata definita un’“arena dialettica”499, è stata coinvolta 

anche la Chiesa. In una parte d’Italia ancora fortemente legata alle tradizioni religiose, 

dove l’ulivo è simbolo sacro per fedeli e laici, dove un’emergenza fitosanitaria è 

divenuta occasione per molti, se non per tutti, di esprimersi, il coinvolgimento della 

Chiesa non risulta poi così strano. Gli attivisti del Popolo degli Ulivi infatti si sono infatti 

rivolti ai parroci per intensificare la diffusione dei loro messaggi (opposti alle 

comunicazioni e alle misure imposte dalla regione).  

Ciò che ha reso più difficile la comunicazione del rischio relativo alla presenza 

della Xylella Fastidiosa è costituito da una serie di informazioni dai toni allarmanti che 

hanno complicato la comprensione della vicenda e creato dei retroscena talvolta non 

facilmente immaginabili. Se è bene indagare ogni possibile concausa e sfumatura della 

situazione, è però altrettanto giusto riporre attenzione ai messaggi che si veicolano 

perché, in un clima teso come quello che caratterizza la Puglia da ormai 5 anni, ogni 

informazione può diventare la scintilla per un focolaio di nuove accuse ed aumentare 

le incertezze. Una buona parte di queste informazioni, che hanno dato modo ai 

cittadini più sospettosi di accusare gli esperti scientifici degli istituti accreditati e la 

gestione della regione stessa, sono raccolte nel decreto di sequestro preventivo 

d’urgenza del 18 dicembre 2015. Una parte di cittadini e la Procura di Lecce, che decise 

di indagare circa le attività di 10 ricercatori e dirigenti (tra cui il Commissario delegato 

Silletti), credono che sotto l’emergenza Xylella si celi un complotto per interessi privati. 

Nel decreto di sequestro è stato citato il progetto Olviva, finalizzato allo sviluppo di 

innovazioni tecnologiche per la qualificazione della filiera olivicola che ricevette 

finanziamenti dalla regione e vedeva la collaborazione del professor Martelli (il primo 
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 Uno dei motivi su cui si sono fondate alcune critiche è il rispetto della Convenzione di Aarhus 
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studioso che collegò i sintomi del disseccamento alla Xylella), per sottolineare la 

singolare coincidenza tra la comparsa dei primi disseccamenti e l’avvio di questo 

progetto e di altri convegni.  

Secondo alcuni, il batterio sarebbe stato importato in Italia in occasione di un 

workshop organizzato dallo IAMB di Valenzano nell’ottobre 2010, finalizzato alla 

formazione del personale per fronteggiare l’emergenza nell’ambito di un incontro di 

COST 783, una rete europea di scienziati, industriali, specialisti in protezione delle 

piante. Per la Procura di Lecce i campioni introdotti in Italia dall’Olanda non avrebbero 

avuto le necessarie autorizzazioni del Servizio Fitosanitario Regionale per l’ingresso di 

organismi nocivi. Si rilevavano inoltre, secondo il Procuratore Mignone, irregolarità 

nella documentazione per il trasporto e durante l’apertura dei plichi di campioni 

batterici. Si diffonde l’idea che l’ingresso della Xylella in Italia sia dovuto proprio a 

questo workshop anche se è dimostrato che non furono utilizzati ceppi di subspecie 

pauca, l’unica presente in Puglia500. Nel decreto di sequestro inoltre viene sottolineato 

che i ceppi di Xyella Fastidiosa paiono essere almeno nove (p.35 del decreto) e questa 

informazione alimenta ulteriori sentimenti di sfiducia nei confronti degli esperti che 

finora avevano svolto gli studi presso il CNR, lo IAMB di Valenzano e il DISSPA.  

Tuttavia, si spiega in un articolo de Le Scienze, che il dato affermato dalla Procura 

è causa di un errore di caricamento delle prime sequenze ottenute da parte dei 

ricercatori del CNR di Bari nei loro database. L’errore è stato poi corretto e le due 

versioni (quella sbagliata e quella corretta) sono state consegnate ai consulenti della 

Procura durante le indagini a luglio 2015 ma non si capisce perché nel decreto si riporti 

la nozione dei 9 ceppi501. Un’altra informazione rilevante è che i risultati dei consulenti 

della Procura rispetto al ceppo Codiro si sono sempre rivelati identici a quelli ottenuti 

dagli esperti indagati502. 

L’esistenza di un complotto dietro l’emergenza Xylella è suggerita anche dalla 

presenza di noti esperti (tra cui alcuni degli indagati) al 25^ Forum di medicina vegetale 

tenutosi a Bari nel dicembre 2013. Questo convegno era sponsorizzato anche dalla 

Monsanto che, oltre a produrre diserbante e macchinari per la coltivazione dell’olivo, 

aveva acquisito una società chiamata “Allelyx” (specchio di Xylella). Alla luce di questi 

dati e di studi sui pesticidi del Dr. Perrino, la Procura immaginava dei legami tra la 

multinazionale, gli esperti e la diffusione di Xylella503. 
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scopo di ricerca di tutte le sottospecie di Xylella Fastidiosa, tranne pauca, e secondo la Procura, questo è 
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Dopo l’emissione del decreto di sequestro preventivo d’urgenza, la divisione 

dell’opinione pubblica era netta: chi appoggiava l’Unione Europea, l’Efsa, la regione 

Puglia e gli esperti degli istituti accreditati e chi, al contrario, si documentava grazie ad 

altri canali facenti capo a diversi esperti che suggeriscono, in generale, una cura della 

malattia attraverso misure più naturali, più vicine al metodo biologico, senza l’uso di 

pesticidi e senza la necessità di abbattere gli alberi504.  

Emergono (o riemergono) pertanto le voci di Carlucci, Perrino, Altieri, Leuci che 

non sostengono la tesi secondo cui Xylella Fastidiosa è causa del Disseccamento rapido 

degli olivi, ma sarebbe piuttosto causato dalla presenza di funghi505, dall’inquinamento 

ambientale506, dall’impatto dei prodotti chimici in agricoltura507 e della trascuratezza 

dei fondi508.  

Le associazioni Spazi Popolari (e il suo famoso fondatore Ivano Gioffreda) e 

Peacelink (e la sua rappresentante Antonia Battaglia) si fanno portavoce delle istanze 

dei cittadini nell’opposizione alle misure imposte dall’Unione Europea e dalla regione, 

non condividendo nemmeno le loro posizioni scientifiche. L’Efsa però, rispondendo con 

un parere a due questioni poste da Peacelink, non si dimostra favorevole alle loro 

posizioni509. 

L’incremento di posizioni contrastanti e le nuove misure stabilite dalla 

Commissione Europea hanno aumentato anche le manifestazioni di coloro che 

rifiutano l’eradicazione come valida soluzione alla diffusione del batterio. É anche per 

questo che talvolta le procedure di eradicazione non sono state compiute. L’episodio 

di disordine pubblico più grave si è verificato il 10 novembre 2015 presso la stazione 

ferroviaria di San Pietro Vernotico che si è concluso con la denuncia di 35 attivisti che 

avevano occupato i binari per otto ore. 

La situazione oggi appare al limite del controllo: la comunicazione degli enti 

ufficiali non è efficace, le incomprensioni si acuiscono con l’aggravarsi della fitopatia, i 

vari fronti non sembrano voler cooperare e gli olivicoltori (o vivaisti) non sanno a chi 
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 Una giornalista controcorrente che raccoglie le informazioni cercando di smantellare le sicurezze, 
scientifiche e non, della versione “ufficiale” è Marilù Mastrogiovanni, che scrive per mezzo del suo sito 
“Xylella Report”. 
505

 Pleurostomophora richradsiae, Neofusicoccum parvum and Phaeoacremonium aleophilum associated 
with a decline of olives in southern Italy, Carlucci A., 2013, Phytopathologia Mediterranea, 52:517. 
506

 La malattia degli ulivi in Puglia, un problema di ecosistema, economia e politica, Perrino P., Corvelva. 
Per un’idea generale del filone di “controinformazione” si legga il blog della giornalista de Il Giornale, 
Gioia Locati “Xylella o pesticidi cosa avvelena la Puglia”. Si tenga conto che Perrino è lo studioso 
nominato nel decreto di sequestro per avvalorare le tesi della Procura. 
507

 Ecco cosa c’è dietro la “Xyella Fastidiosa”, Tonio Leuci, Leccecronaca.it, 7 aprile 2014, 
(www.leccecronaca.it).  
508

 Altieri afferma che la Xyella Fastidiosa è una concausa dei sintomi di disseccamento, causati piuttosto 
da impoverimento del suolo dovuto anche a pesticidi e trascuratezza. Suggerisce l’impiego 
dell’agricoltura agroeco-biologica territoriale: Più della Xylella fanno paura le soluzioni proposte per 
combatterla. Gli ulivi non si toccano!, Merola M., 9 marzo 2015, www.leccenews24.it . 
509

 Response to scientific and technical information provided by an NGO on Xylella fastidiosa, Efsa, 17 
April 2015. 
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rivolgersi. Talvolta si giunge a gesti estremi come l’incendio dei propri alberi di olivo 

per evitare lo sradicamento510. 

La quantità di notizie diverse e opposte, i continui attacchi mediatici da un 

gruppo piuttosto che da un altro che fungono da incentivo e ostacolo per non seguire 

le pratiche stabilite dall’Unione Europea hanno fatto sì che il 25 maggio 2018 sia stato 

presentato un esposto-denuncia contro le fake-news da parte di Gennaro Sicolo, 

presidente del Comitato Nazionale Olivicoltori alla Procura della Repubblica di Lecce, 

Bari, Brindisi e Taranto. Vengono richieste indagini ed accertamenti di natura penale 

contro chi divulga notizie false ed infondate tali da turbare l’ordine pubblico e la 

sicurezza (art.656 c.p.) e contro chi con il proprio comportamento, anche colposo o 

omissivo, è responsabile della diffusione di malattie contro le piante di olivo (art.500 

c.p.511).  

Sicolo chiede di poter punire non solo chi in questi anni attraverso una capillare 

campagna di disinformazione ha agevolato la diffusione del batterio, ma anche “coloro 

che (…) hanno ceduto alle lusinghe di queste fantasiose ricostruzioni e che, attraverso 

ricorsi al Tar contro le eradicazioni o ordinanze comunali quantomeno risibili contro il 

Decreto Martina, continuano ad alimentare la peste degli ulivi pugliesi”512. La 

magistratura ora dovrà verificare se ci sono i presupposti di reato. Allo stesso modo, il 

10 luglio, Leonardo Capitanio, il presidente dell’Anve, Associazione nazionale vivaisti 

esportatori, ha presentato un esposto alla Procura di Bari contro le fake-news sulla 

Xylella. Egli afferma: “l'utilizzo di internet, blog e Facebook, e l'organizzazione di eventi, 

assemblee e presidi nei quali vengono diffuse notizie anche scientifiche non aderenti 

alle posizioni ufficiali di Europa, Italia e Regione Puglia, di fatto impediscono la 

soluzione del problema bloccando gli interventi previsti.”. L’obiettivo in questo caso è 

di tutelare il settore vivaistico, gravemente danneggiato dal batterio513. 

Anche la Società Italiana di Patologia Vegetale attraverso un comunicato, il 3 

luglio scorso ha manifestato la sua preoccupazione e stigmatizzazione per la continua 

disinformazione, priva di basi scientifiche, usata a sostegno di tesi complottistiche e 

negazioniste di facile risonanza mediatica. La Società afferma che “l’ignoranza o la 

negazione ostinata dell’enorme mole di evidenze scientifiche prodotte sull’argomento 

rischia di compromettere in maniera definitiva la definitiva rimozione, quasi raggiunta, 

degli ostacoli burocratici e culturali all’applicazione di misure di contenimento che si 
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 Ulivi dati alle fiamme per evitare sradicamenti, Mangano M., La Gazzetta del Mezzogiorno, 30 aprile 
2018 (www.lagazzettadelmezzogiorno.it). 
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 La stessa accusa che era stata rivolta ai 10 esperti indagati nel decreto di sequestro il 18 dicembre 
2015. 
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 Xylella: presentato dai produttori del Cno un esposto-denuncia contro le fake-news, 25 maggio 2018, 
www.agrisole.ilsole24ore.com. 
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 Xylella, vivaisti denunciano fake news. Esposto in procura: ”A nostra difesa”, Redazione online, 10 
luglio 2018, Il Corriere del Mezzogiorno, www.corrieredelmezzogiorno.corriere.it. 
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propongono di porre quantomeno un freno all’ulteriore diffusione di una delle più gravi 

emergenze fitosanitarie dell’era moderna.”514. 

Le molte teorie sulla vicenda, trasmesse in grande quantità anche da televisione 

e internet, per loro natura idonei ad ottenere un consenso immediato, hanno dato vita 

ad un vortice travolgente di informazioni errate divenute ora, spesso, convinzioni 

difficilmente eradicabili per i cittadini, alla pari del batterio. Il presidente di 

Confconsumatori Puglia si era rivelato preoccupato sin dalla scoperta della fitopatia 

perché la disinformazione può coinvolgere anche le produzioni alimentari che non 

hanno nulla a che fare con la malattia, come olio, vino e ortofrutta; dunque spronava 

sin dal 2015 per “sventare la psicosi tutti assieme”515. Il punto informativo inaugurato il 

primo settembre 2018 ad Ostuni (Br) per facilitare ai cittadini la comprensione del 

fenomeno e dunque la sua gestione è sicuramente un ottimo mezzo per avvicinare la 

popolazione alle alte e lontane sfere politiche e scientifiche. Tuttavia, il suo 

allestimento, considerato l’avanzamento della fitopatia e la distanza dalla sua 

scoperta, sarà oggi poco efficace, seppur sempre utile. 

L’emergenza Xylella appare ancora lontana dal suo epilogo. L’intreccio di più 

realtà (scientifica, politica, comunicativa/legata ai mass-media, culturale ed 

economica), esse stesse frammentate al loro interno, rende la vicenda terribilmente 

complicata. Percezioni del rischio difformi acuiscono il problema e moltiplicano le 

domande. La soluzione non è ancora chiara, nonostante le specifiche misure europee. 

Sicuramente una delle necessità è, e sarà, quella di smantellare la rete di informazioni 

non attendibili che minano quotidianamente all’applicazione dei trattamenti e delle 

azioni per limitare la diffusione del batterio con cui innegabilmente si deve imparare a 

convivere. 
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 Anche il gruppo di comunicazione SIBV-SIGA (Società italiana di biologia vegetale-Società italiana di 
genetica agraria) ha manifestato le stesse preoccupazioni rispondendo al direttore de Il Fatto 
Quotidiano in seguito alla pubblicazione di un articolo di Perrino dai toni negazionisti il 17 giugno 2018. 
Il gruppo infatti, oltre a riassumere le certezze scientifiche negate nell’articolo citato, afferma che il 
pericolo non risiede solamente nella pura lotta al batterio ostacolata da teorie contrastanti, ma anche 
nella condizione in cui si pongono i cittadini, messi in difficoltà nell’atto di informarsi sulla base di 
documentazione razionale rispetto a problematiche legate all’agricoltura e alla salute. (L’articolo de Il 
Fatto Quotidiano di cui si fa menzione è: “La bufala Xylella: non è il batterio a uccidere gli ulivi”). 
515

 Parole di Antonio Pinto tratte dal sito di Legambiente Puglia: “Nasce la coalizione 
#pattoperilterritorio”, 6 maggio 2015, www.legambientepuglia.it. 
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CONCLUSIONI 
 
 

“C’è un clima molto pesante. Ma in un certo senso 
lo capisco anche, io pure sono salentino, noi siamo 
gli ulivi, li abbiamo attorno da quando nasciamo, 
a molti gli ulivi danno da mangiare da sempre. E 
poi avevamo l’idea che l’ulivo fosse immortale.” 
 

Silvio Schito, Dirigente Osservatorio Fitosanitario
516

 

 
 
Oggi, dopo cinque anni di vicissitudini, la Puglia lotta ancora contro 

l’avanzamento della Xylella Fastidiosa. L’Unione Europea ordina di ampliare i confini 
della zona delimitata e si teme il contagio di tutta Italia in pochi anni, se le misure non 
verranno applicate.  

Secondo l’Unione Europea infatti la regione non ha mai rispettato esattamente le 
disposizioni imposte e addita le colpe della diffusione allo Stato e alla Puglia. 

“Gli eccessivi ritardi nella rimozione degli alberi infetti hanno spianato la strada 
alla propagazione dell'agente patogeno da tali luoghi durante il periodo di volo del 
vettore nel 2016 e continueranno a farlo se non si interviene per rimuovere questi 
alberi prima della ricomparsa del vettore nella primavera 2017”, si legge nel report 
dell’audit effettuato a novembre 2016517. La situazione non è mutata ed è per questo 
che si è provveduto a deferire l’Italia alla Corte di Giustizia con una comunicazione il 16 
maggio 2018. Questo è l’ultimo atto del procedimento di costituzione in mora a carico 
dello Stato italiano a causa della violazione del diritto europeo e nello specifico, per 
non aver rispettato la dec. es. (UE)2015/789 non arrestando così la diffusione del 
batterio “tra i più pericolosi al mondo”518. La procedura di costituzione di messa in 
mora è stata avviata nel dicembre 2015 con una prima lettera (ai sensi dell’art.258 
TFUE), seguita da una lettera complementare nel luglio 2016 ed un parere motivato 
della Commissione redatto ed inviato all’Italia a luglio 2017, che spiegava nel dettaglio 
le motivazioni per cui lo Stato stava infrangendo le normative europee (sulla base 
anche dei risultati degli audit). Malgrado le continue esortazioni e le lettere di risposta 
dello Stato, a giudizio della Commissione, l’Italia non si è mai allineata alle disposizioni 
tanto da costringere il deferimento alla Corte di Giustizia che, se accerterà 
l’inadempimento con una sentenza di condanna, detterà ulteriori obblighi per 
affrontare l’emergenza Xylella519. 
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 La Xylella Fastidiosa che uccide gli ulivi in Puglia, Rielli D., 8 maggio 2015, Internazionale. 
517

 Relazione finale di un audit effettuato in Italia dal 14 al 22 novembre 2016 al fine di valutare la 
situazione e i controlli ufficiali per la Xylella Fastidiosa, Commissione Europea-DG SANTE, 2017, 
DG(SANTE) 2016-8794-MR. 
518 Infrazioni: la Commissione deferisce l'Italia alla Corte per non aver adeguatamente impedito 

l'ulteriore diffusione dell'organismo nocivo da quarantena "Xylella fastidiosa" in Puglia, Commissione 
Europea, Comunicato stampa, Bruxelles, 17 maggio 2018. 
519

 Se l’Italia non attuerà le direttive imposte dalla Corte di Giustizia e la Commissione potrà richiedere di 
comminare il pagamento di una penalità ex art.260, par.3 TFUE. Se lo Stato non applicherà la sentenza, 
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Non risulta pertanto che la regione abbia attuato tutti gli sforzi possibili per 
arginare la fitopatia. Anche i tribunali pugliesi riconoscono oggi pienamente la 
legittimità delle misure europee, nazionali e regionali che impongono l’eradicazione 
delle piante infette e delle piante circostanti in un raggio di territorio pari a 100m -ai 
sensi dell’art.6 della dec. es. (UE)2015/789. Nel 2017 per mezzo della sentenza n.11850 
del Tar Lazio520 e quest’anno con una sentenza del Tar di Lecce (n.583/2018)521 sono 
stati respinti dei ricorsi richiedenti l’annullamento delle ordinanze di estirpazione degli 
alberi infetti siti in agro Oria. In entrambi i casi, la decisione è stata presa sulla base 
della precedente sentenza della Corte di Giustizia522 e del parere scientifico dell’Efsa 
del 6 gennaio 2015523, dichiarando che le misure di eradicazione sono necessarie per 
soddisfare l’interesse superiore di salvaguardia di salute delle piante. Si afferma inoltre 
che la rimozione deve essere immediata e non prevede l’obbligo di avviso dell’avvio 
del procedimento, come reclamato dai ricorrenti. Si ribadisce infine l’applicazione del 
principio di precauzione proprio per la mancanza di dati scientifici esaurienti. La lotta 
alla Xylella, si sottolinea, deve essere rapida e libera da qualsiasi tipo di 
appesantimenti. 

È la stessa procedura di eradicazione, a dire la verità, che necessiterebbe una 
semplificazione, poiché essa stessa causa rallentamenti. Infatti, la ricerca dei dati 
catastali e del proprietario richiede talvolta molto tempo a causa del mancato 
aggiornamento del catasto e dell’assenza delle informazioni se il proprietario dell’olivo 
non è un agricoltore professionista (per cui bisogna rivolgersi al comune di residenza). 
Tutto ciò ostacola di conseguenza l’invio dell’ordinanza di abbattimento ai proprietari i 
cui olivi sono risultati positivi a Xylella Fastidiosa, aggravando potenzialmente la 
situazione524. 

È risaputo che, purtroppo, ad oggi non esiste una cura per sconfiggere questo 
batterio da quarantena e l’approccio di difesa integrata utilizzato fino ad ora non ha 
prodotto i risultati sperati525. Sono stati svolti anche molti tentativi per cercare di 
evitare l’eradicazione della pianta e di curarla con metodi alternativi (di cui si fanno 

                                                                                                                                                                          
la Commissione potrà decidere di avviare una seconda procedura di costituzione in mora con un’unica 
lettera ed eventualmente adire nuovamente la Corte, ai sensi dell’art.260.  
520

 T.A.R. Lazio – Roma, Sez. I quater 19 aprile 2017, n.11850 – Pesce G., Tommaselli A., Tommaselli C. c. 
Commissario Delegato, Ministero delle Politiche Agricole e Forestali, Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, Regione Puglia. 
521

 T.A.R. Puglia - Lecce, Sez. III 9 aprile 2018, n. 573 - Pesce c. Ministero delle politiche agricole 
alimentari e forestali ed altri. 
522

 Cause riunite C-78/16 e C-79/16. 
523

 Scientific Opinion on the risks to plant health posed by Xylella fastidiosa in the EU territory, with the 
identification and evaluation of risk reduction options, EFSA PLH Panel (EFSA Panel on Plant Health), 
2015, EFSA Journal 2015;13(1):3989, 262 pp. 
524

 Nel convegno che ha avuto luogo il 13 giugno 2018 a Lecce promosso dalla regione Puglia sul ruolo 
della regione circa la gestione di Xylella Fastidiosa si è sottolineato che oltre alle procedure 
amministrative anche i ricorsi e i vincoli paesaggistici-forestali-ambientali rallentano la procedura 
d’eradicazione. 
525

 Per difesa integrata si intende una cura che preveda interventi di vario tipo: prodotti chimici, mezzi 
meccanici/fisici, mezzi biologici, monitoraggi, sistemi di previsione/allarme e di supporto alle decisioni e 
strategie di prevenzione con l’utilizzo di cultivar tolleranti/resistenti e mezzi agronomici (le così-dette 
“buone pratiche agricole”). È resa obbligatoria in Italia dal D. Lgs. n.150 del 14/08/2012 ed è delineata 
anche a livello internazionale dall’ISPM n.14. 
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promotori spesso coloro che manifestano il loro dissenso rispetto alle misure imposte 
dalla regione). Nanovettori pieni di prodotti utilizzati tradizionalmente nell’agricoltura 
biologica (rame, zinco, solfato di rame) capaci di colpire selettivamente Xylella 
Fastidiosa, miscele di zinco, rame, acido citrico o base di tannini526, il ritorno alle 
tecniche tradizionali e biologiche (potatura, aratura e prodotti non chimici) sono 
misure sperimentate ma senza rivelarsi miracolose contro il batterio527. Oggi si sta 
investendo molto sui laboratori all’aperto dove vengono impiantate cultivar resistenti 
e si paragonano gli stadi evolutivi della malattia e i progressi delle cure tra le diverse 
specie di ulivo. Gli esperti attualmente stanno valutando la validità del sovrainnesto in 
campo, sperando che l’innesto di cultivar tolleranti/resistenti su olivi infetti possa 
rivelarsi salvifico528.  

Nel frattempo, si cerca di soccorrere gli agricoltori che hanno dovuto abbattere i 
loro olivi e hanno intenzione di ricreare ex novo i loro oliveti con cultivar resistenti. Il 
26 luglio 2018 due europarlamentari salentini, Raffaele Fitto e Paolo De Castro, hanno 
presentato un piano di ricostruzione post Xylella, cofinanziato da Unione Europea, 
Stato italiano e Regione Puglia di 142 milioni di euro. Il Piano è visto favorevolmente 
dal Commissario Europeo per la salute e la sicurezza alimentare Vytenis Andriukaitis, 
da quello dell’agricoltura e per lo sviluppo rurale Phil Hogan, dal Ministro 
dell’agricoltura italiano Gian Marco Centinaio e dal Presidente della regione Puglia 
Michele Emiliano e dai rappresentanti degli olivicoltori, ma non è ancora chiaro se 
possa essere inserito nel Programma di sviluppo rurale nazionale (Psrn) che scadrà nel 
2020529. 
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 L’uso di tannini e altri polifenoli fa riferimento al metodo “Battistini-Graziani”, che avrebbe ottenuto 
dei risultati positivi sulla cura di batteri gram-negativi senza l’uso di antibiotici sintetici. 
(www.ostuninotizie.it). 
527

 Si veda l’articolo de Il Fatto Quotidiano del 9 ottobre 2015 “Xylella, 450 ulivi germogliano dopo un 
anno di cure tradizionali e bio. Scienziati: Interessante, ma serve cautela” di Luisiana Gaita che descrive e 
racconta i progressi degli olivi di Giuseppe Coppola dopo un anno di cure tradizionali. Gli esperti Martelli 
e Boscia, benchè soddisfatti, si rivelano scettici sulla possibilità che questo metodo sia davvero efficace a 
lungo termine. 
528

 Nell’azienda Melcarne a Presicce (Lecce), del Dott. Melcarne, membro de La Voce dell’Ulivo, per 
esempio, si stanno testando 440 cultivar (provenienti anche dalla World Olive Germplasm Collection 
dell’Istituto Ifapa di Cordoba) osservandone dalla primavera del 2016 gli sviluppi. Relazione “Varietà 
tolleranti/resistenti e prospettive per l’olivicoltura” di Boscia D., durante il Convegno del 13 giugno 2018 
organizzato a Lecce dalla regione Puglia.  
529

 A questo proposito è necessario informare che in data 19 ottobre 2018, alla scadenza dei termini 
della sottomisura 5.2 del PSR 2014-2020 della regione Puglia dedicata alla ricostituzione del patrimonio 
olivicolo danneggiato da Xylella fastidiosa, risultano pervenute all'amministrazione regionale 1004 
istanze provenienti da aziende agricole localizzate in area infetta per una richiesta totale di 50 milioni 
di euro, cinque volte maggiore rispetto 10 milioni disponibili. Le istanze raccolte provengono per oltre 
l'80% dalle aziende che da più tempo stanno subendo i danni dalla batteriosi essendo collocate nei 
territori delimitati come infetti già nel gennaio 2015. I richiedenti possono essere ammessi ad un 
contributo che oscilla tra 7 mila e 15.000 mila per ettaro - in funzione della densità di impianto 
dell'oliveto – per sostituire le piante danneggiate con olivi resistenti, oltre che per operazioni di potature 
straordinarie e acquisto di reti protettive. È chiaro che per ricostruire il patrimonio olivicolo e sollevare 
gli agricoltori dalle spese ingenti dopo i danni subiti è necessario intercettare ulteriori finanziamenti, 
come afferma l’assessore alle Risorse Agroalimentari Di Gioia (“Xylella: di Gioia su bando ricostruzione 
patrimonio olivicolo”, 25 ottobre 2018, www.regione.puglia.it.) 
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Si cerca inesorabilmente di risollevare questa terra e riavviare l’olivicoltura, il suo 
settore di punta, e con essa gli agricoltori. Non appare troppo chiaro che cosa 
impedisca la formulazione di un’opinione comune circa il problema e di conseguenza 
una risoluzione accordata e accolta serenamente. Una sorta di non accettazione della 
presenza della fitopatia si insinua ancora tra la gente. Sicuramente hanno influito 
pesantemente tre fattori tra loro concatenati: cultura, comunicazione e fiducia. Se 
infatti inizialmente si poteva dubitare dei dati scientifici, ora dovrebbe essere 
impensabile volerli confutare e altri elementi sono da approfondire. 

“Cutting down their olive trees means destroying the physical embodiment of 
their families and history. Here, the disease is killing irreplaceable trees, including those 
planted to mark the births of family members for generations. The harm to Apulian 
culture and society is perhaps beyond quantification.”530. L’emergenza Xylella, come 
qui descritto da Almeida, uno dei massimi studiosi del batterio, è stata filtrata dalla 
cultura del luogo che ne ha influenzato la percezione del rischio. L’ignoranza rispetto 
alla fitopatia, mai conosciuta prima, la concezione dell’olivo come albero forte e 
secolare e l’idea originaria di poter gestire il pericolo senza metodi drastici hanno 
sicuramente contribuito alla diffusione del batterio. 

La comunicazione spesso grossolana e lacunosa e l’enorme quantità di 
informazioni derivanti da fonti diverse, più o meno accreditate, hanno sicuramente 
aggravato la questione aumentando la sfiducia dei cittadini, innescando anche moti di 
ribellione. Il “principio asimmetrico” delineato da Slovic si può ben notare in questa 
vicenda: la fiducia (in questo caso rispetto agli esperti scientifici e alle autorità) è stata 
velocemente distrutta, nonostante il lungo tempo impiegato per costruirla531.  

Si è creato un circolo vizioso come teorizzato da Ruckelshaus secondo cui la 
sfiducia nei confronti dell’amministrazione pubblica dà luogo solamente ad inefficienza 
amministrativa-gestionale che inasprisce ulteriormente i sentimenti di opposizione 
della popolazione532. 

Nelle varie fasi della vicenda, si è sempre prestato attenzione alla trasmissione di 
informazioni chiare e frequenti, ma la presenza di diversi mezzi ha sicuramente 
ostacolato la creazione di un’opinione comune. I social network per primi hanno dato 
voce a qualsiasi persona, facendo sì che notizie da fonti autorevoli e accreditate, si 
mescolassero con i commenti e gli articoli, più o meno convincenti, dei loro oppositori, 
rendendo difficile il discernimento tra informazioni dalle solide basi e quelle 
inattendibili533. Spesso si è poi creato il così-detto “effetto grappolo” dando adito a 
pareri provenienti da parenti o persone/realtà affini piuttosto che alle istituzioni o agli 
esperti. 

Tramutare in linguaggio più semplice il linguaggio tecnico-scientifico in modo da 
far capire appieno l’entità del pericolo senza dubbio ha rappresentato un ostacolo alla 
comprensione dell’emergenza. 
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 Can Apulia’s olive trees be saved?, Almeida R.P.P., 22 July 2016, Science, Vol.353 Issue 6297. 
531

 Si veda il paragrafo 4.1 del IV capitolo. 
532

 Ibidem. 
533

 I social network (ma anche le frequenti manifestazioni) possono essere individuate come stazioni di 
amplificazione del rischio all’interno della teoria di Social Amplification of Risk Framework (paragrafo 
4.4.1 del quarto capitolo). 
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Ulteriore confusione è stata creata da un recente comunicato stampa della 
Giunta regionale del 4 aprile 2018 che riporta le parole dell’Assessore all’agricoltura 
Leonardo Di Gioia e del Direttore del Dipartimento agricoltura, sviluppo rurale e 
ambientale Gianluca Nardone. Questi ultimi infatti dichiarano che “non esiste alcun 
boom di casi” poiché dai dati dei monitoraggi gli alberi infetti nella zona di 
contenimento e cuscinetto risultano essere l’1,8%. Dalle ispezioni svolte da luglio 2017 
ad aprile 2018, che hanno riguardato 1626km² di territorio, emerge che sono state 
campionate 169.124 piante di cui solo 3.058 infette534. Questi dati sono stati 
confermati in seguito alla Conferenza del 13 giugno 2018 promossa dalla regione e che 
ha illustrato i dati dei monitoraggi in apertura. 

Essi possono apparire in contrasto con l’allarmismo che ha caratterizzato la 
vicenda Xylella Fastidiosa e gli atti legislativi emanati per gestirla (l’ultimo dei quali ha 
ampliato le zona demarcate535), soprattutto se posti in confronto coi dati forniti da 
Coldiretti secondo i quali gli olivi infetti sarebbero 10 milioni536. Si deve evidenziare 
anche che i dati forniti dalla regione non inseriscono il calcolo degli olivi nella zona 
infetta poiché in quest’area non si effettuano monitoraggi capillari come nella restante 
zona delimitata (ed indenne). 

È innegabile tuttavia che una tale informazione ponga qualche domanda 
sull’intera vicenda, anche alla luce del deferimento alla Corte di Giustizia.  

La fitopatia causata dalla Xylella Fastidiosa ha messo a dura prova la Puglia e 
l’Italia, fa temere l’Europa (considerando anche i focolai di Xylella in Francia, Corsica, 
alle Isole Baleari ed a Valencia537) e cambiato la vita di molti olivicoltori pugliesi ed il 
paesaggio tipico.  

Il batterio è ineradicabile, almeno finchè non sarà scoperta una nuova cura. Oltre 
al continuo controllo e all’applicazione delle misure considerate adeguate per la 
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limitazione della sua diffusione, si deve continuare a non sottovalutare il problema, 
consapevoli di quanto è accaduto dal 2013. 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

“An important lesson from the X. Fastidiosa epidemic is that 
strategies to manage diseases of socially important plants must go beyond 
technical solutions and incorporate social, economic, political, and cultural 
components.”538 
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Fonte: Il Foglio.it  
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