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CariTuLo IV.
LA PROTECCION DEL PAISAJE EN LA PERSPECTIVA
DE LA EXPLOTACION DE NUEVOS MINERALES

DRr. NicoLA GULLO

Catedrdtico de Derecho Administrativo
Universidad de Palermo Italia

Sumario:

1. Introduccién; 2. El derecho minero italiano; 3. El régimen juridico de la actividad
extractiva; 4. La proteccion del paisaje en el ordenamiento italiano; 5. La coordinacion entre
la disciplina minera y la proteccion paisajistica; 6. El paisaje en el prisma de la transicion
energética y digital; 7. Referencias bibliograficas.

1. Introduccion

El ordenamiento juridico italiano, al igual que el espafol, pretende hacer
frente a los retos vinculados a la transicion energética, mediante la adopcién de
instrumentos juridicos apropiados capaces de garantizar un equilibrio adecuado
entre los multiples intereses que intervienen en la explotacion de los nuevos
minerales, necesarios para el crecimiento econémico y la transicién digital.

El objetivo de este estudio es presentar los modelos juridicos que se han
introducido para asegurar una armonizacion adecuada entre el interés minero -
que de hecho ha recibido un nuevo impulso desde la perspectiva de la transiciéon
digital - y el interés en la proteccion del paisaje, que goza de una cobertura
constitucional especifica'.

' La Constitucion italiana (articulo 9.2) establece que la “Republica ... protege el paisaje”: véase, entre
muchos estudiosos, PREDIERI, A., “Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio”,
en Studi per il ventesimo anniversario dellAssemblea costituente, Vol. II, Vallecchi editore, Firenze,
1969, pp. 381 ss.; mas recientemente, IMMORDINO, M., “Paesaggio (tutela del)”, Digesto Discipline
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De hecho, como siempre ha subrayado la literatura socioldgica y juridica?, el
paisaje es un elemento constitutivo de la cultura italiana, porque, durante un largo
periodo historico, la expansion de los centros urbanos y de las comunidades locales
se ha integrado con las caracteristicas naturales del territorio. En este sentido, en
el Codice dei beni culturali e del paesaggio de 20043, el paisaje se define como “el
territorio expresivo de la identidad, cuyo caracter deriva de la accion de los factores
naturales y humanos y de sus interrelaciones™.

Sin embargo, con el fenémeno de la urbanizacién indiscriminada y el
desarrollo industrial de la segunda mitad del siglo XX, el paisaje italiano se ha visto
sometido a multiples desafios y ha pasado por una fase de profundas modificaciones,
dramidticas alteraciones y empobrecimiento de su belleza tradicional®.

En particular, el uso intensivo de los recursos naturales y la mineria han
creado multiples situaciones de conflicto con la preservacion del paisaje, que se han
ido regulando progresivamente para elevar el nivel de protecciéon medioambiental
y paisajistica®.

Si consideramos las situaciones conflictivas mas recientes, derivadas de la
necesidad de extraer materiales necesarios para la industria y la produccién de
energia, también desde la perspectiva de la Green Economy’, es posible identificar
dos intervenciones con un fuerte impacto sobre el territorio y, por tanto, sobre
el paisaje, aunque responden a estrategias energéticas diferentes: la mineria y la
ubicacion de instalaciones de energias renovables.

Para aclarar como se han abordado estas cuestiones criticas para los valores
paisajisticos, la presentacion de la experiencia juridica italiana debe articularse en
tres lineas principales:

a) en primer lugar, se pretende ilustrar la evolucién y caracteristicas de la
legislacion minera, con el fin de sefialar los actores institucionales que intervienen

Pubblicistiche, IV, vol. 10, Utet, Torino, 1995, pp. 573 ss.; CARPENTIERI, P, “La nozione giuridica
di paesaggio’, Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2004, pp 394 ss.; Marzaro Gamba, P., “Paesaggio’,
en Trattato di diritto dellambiente, diretto da DellAnno P, Picozza, E., III, Padova 2015, III, pp. 315 ss.;
GOLA, M., “Paesaggio e dintorni”, Nuove Autonomie, 1, 2023, pp. 17 ss.

2 SEVERINI, G,, «“Paesaggio”: storia italiana, ed europea, di una veduta giuridica», en Aedon.it, 1, 2019.

* Cédigo de Patrimonio Cultural y Paisajistico: aprobado por el Decreto Legislativo n° 42 de 22 de enero
de 2004.

4+ IMMORDINO, M., GIANI, L., “Articulo 131”, en SANDULLI, M.A. (a cura di), Codice dei beni
culturali e del paesaggio, Giuffré, Milano, 2019, pp. 983 ss.

® CORONA, G., Breve storia dellambiente in Italia, il Mulino, Bologna, 2015.

¢ Sobre la evolucion de la legislacion paisajistica, consulte, ex multis, CABIDDU, M.A., Diritto dei beni
culturali e del paesaggio, 111 edizione, Giappichelli, Torino, 2021.

7 MOLITERNI, A., “Transizione ecologica, ordine economico e sistema amministrativo’, Rivista di
diritti comparati, 2, 2022, pp. 395 ss.
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en la regulacion de la actividad de explotacién de los recursos minerales y las
novedades normativas derivadas sobre todo de la promocion de la explotacion de
nuevos minerales;

b) en segundo lugar, es importante destacar brevemente el valor del paisaje
en el ordenamiento juridico italiano y la variedad de medidas que deben permitir
salvaguardar el paisaje en relacion con las distintas exigencias de uso del suelo,
también con respecto a la mineria;

c) por ultimo, me gustaria exponer los problemas mas recientes de la
aplicacion del “Plan Nacional de Recuperacion y Resiliencia”, que favorece la
aparicion de un doble factor de crisis en la proteccion del paisaje, representado,
por una parte, por la promocion de instalaciones a partir de fuentes de energia
renovables y, por otra, por el fomento de la extraccion de materias primas
estratégicas.

Para examinar correctamente los problemas que se plantean en el
ordenamiento juridico italiano, hay que tener en cuenta que el Estado italiano es
un Estado de forma regional, que se modificé significativamente en sus equilibrios
interinstitucionales con una reforma de 2001, en la que las autoridades regionales
adquirieron un amplisimo abanico de competencias legislativas y administrativas
para regular las actividades de caracter econémico, por lo que un aspecto
importante del marco juridico actual a analizar se refiere al solapamiento de tareas
y funciones entre el Estado y las Regiones®.

2. FEl derecho minero italiano

El derecho minero italiano es un derecho muy antiguo - en continuidad con
lo que se encuentra en la experiencia juridica espafola - que ha pasado por varias
fases evolutivas, en relacion con los cambios que han marcado el ordenamiento
constitucional italiano”.

En cualquier caso, el presupuesto basico que caracteriza la legislacion italiana
es la circunstancia de que la mineria, es decir, la explotacion de las minas, no puede
considerarse una actividad libre, sino que es competencia de los poderes publicos
y cualquier intervencién de los empresarios privados debe someterse a un control
publico de caracter preventivo, para garantizar el interés publico en la utilizacién
econdmica de las minas.

8 Sobre las caracteristicas del sistema regional, véase, antes de la reforma de 2001, MARTINES, T.,
Diritto costituzionale, Milano, 1984, 755 ss.; después de la reforma de 2001, BIN, R., PITRUZZELLA,
G., Diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2005.

? Para una reconstruccion historica de la legislacién minera italiana, véase ABBATE, G., “Miniera
(beni)”, Enciclopedia del diritto, XX VI, Milano, Giuffré, 1976, pp. 398 ss.; FANTIGROSSI, U., “Miniere”,
Digesto Discipline Pubblicistiche, IV, vol. 9, Utet, Torino, 1994, p. 472 ss.
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Segun la doctrina italiana, sobre la base del Real Decreto de 1927 y del Codigo
Civil de 1942, las minas deben considerarse bienes de dominio publico y estan
sujetas al régimen juridico de la propiedad estatal, en el sentido de que pertenecen
originariamente al Estado y son inalienables, salvo la posibilidad de concesiones
temporales y onerosas'®. De hecho, la legislacion italiana, en lugar de prever una
forma estética de propiedad publica, ha reservado al Estado la explotacion de las
sustancias y energias minerales del subsuelo para usos industriales''.

En el derecho minero italiano es fundamental la distincion entre mina y
cantera sobre la base de un criterio de clasificacion que se refiere al tipo de material
que puede extraerse: la primera se identifica con una enumeracion exhaustiva de
las sustancias propias (de prima categoria) e incluye los combustibles fésiles, los
combustibles liquidos y gaseosos, asi como las aguas minerales y termales '%.

Si se examina el marco organizativo e institucional que rige el sector minero,
es posible identificar al menos tres fases principales en su evolucion.

La primera fase se caracteriza por el predominio del legislador estatal, que,
antes de la transformacién del ordenamiento juridico italiano en uno regional,
ejercia la competencia legislativa exclusiva en materia de mineria.

El texto legislativo mds importante, parte del cual sigue en vigor, es el Real
Decreto n.c 1443 de 29 de julio de 1927. En el contexto de esta normativa, era
el Ministerio de industria el que debia conceder los permisos para llevar a cabo
actividades mineras'*: una solucién que refleja el modelo unitario del Estado
italiano, predominante en esa fase histdrica, sobre todo durante el régimen fascista.

La segunda fase comienza tras la entrada en vigor de la Constitucién
republicana en 1948, con la transformacién en sentido regionalista del
ordenamiento juridico italiano, cuando se inicia un proceso de transferencia de
determinadas funciones administrativas a las administraciones regionales, primero

' En el articulo 828 del Cédigo Civil, las minas se incluyen entre los “bienes patrimoniales no
disponibles™ para un comentario puede consultar FANTIGROSSI, U., “Miniere”, Digesto Discipline
Pubblicistiche, cit., p. 473, que sostiene que «la ratio della normativa mineraria appare quindi essere
quella di sottrarre i giacimenti minerari di rilevante interesse pubblico ... alla libera commerciabilita
per sottoporli al governo dello Stato».

'l Segiin una orientacién diferente, «cio che la legge riserva allo Stato non & tanto la proprieta di cose,
quanto lattivita mineraria o meglio I'impresa mineraria, nelle due fasi della ricerca e della coltivazione»:
asi, LIGNANTI, P.G., “Miniere”, Enciclopedia Giuridica, 1990, p. 3.

2 Los hidrocarburos y las aguas minerales y termales serdn objeto de una normativa especial, con la
aplicacion de regimenes parcialmente diferenciados, aunque estan sujetos al Real Decreto de 1927,
como ley general: FRANCARIO, E, “Le miniere, le cave e le torbiere”, en CASSESE, S. (ed.), Trattato
di diritto amministrativo. Diritto amministrativo speciale, II, Milano, Giuftré, 2003, p. 1795. En este
sector especial es fundamental la ley 9 de enero de 1991, n. 9, Normas en materia de exploracién y
explotacion de hidrocarburos.

1> En este sentido, TROCCOLI, A., “Miniera (amministrazione mineraria)”, Enciclopedia del diritto,
XXVI, Milano, Giuffré, 1976, p. 434.
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en 1977y luego en 1998, por el decreto legislativo niimero 112", durante la fase de
federalismo administrativo: de esta manera, aunque el marco legislativo es estatal,
dado que en el modelo constitucional anterior a la reforma del 2001 el legislador
estatal seguia gozando de competencia exclusiva'é, la autorizacion y las actividades
concesionales se encomendaron a las regiones; mientras que al Estado sélo le quedo
la determinacion de las directrices de la politica minera nacional y los programas
correspondientes, asi como la policia minera para los recursos situados en el mar.

La tercera fase, en cambio, depende de la reforma constitucional de 2001,
que transformo la materia de produccidn, transporte y distribucion de energia
nacional en materia de legislaciéon concurrente '®: esto permitio a las regiones
con estatuto ordinario dictar su propia disciplina legislativa, dirigida a regular
los perfiles procesales en cumplimiento de los principios de la legislacion estatal,
contenidos principalmente en el Real Decreto de 1927.

Sin embargo, es necesario seflalar que el proceso de descentralizacion
administrativa a favor de las Regiones ha encontrado una limitacion en lo que se
refiere a las actividades de prospeccion, exploracion y produccion de hidrocarburos,
ya que la legislacion especial, dado el caracter estratégico de este sector, ha reservado
al Estado el ejercicio de las numerosas tareas y funciones administrativas en el
ambito energético'’.

Por lo que respecta a las Regiones con autonomia diferenciada, los estatutos
especiales, aprobados por leyes constitucionales antes y después de la Constitucion
republicana en funcién de los distintos acontecimientos histérico-politicos, han
tendido a atribuir competencias exclusivas al legislador regional también en materia

'* Con la primera regionalizacion llevada a cabo principalmente por el Decreto de la Republica n.° 616
de 1977: para analizar la importancia de esta legislacién, véase CAPACCIOLL E., SATTA, E. (coord.),
Commento al decreto 616, en Leggi commnentate, 21, V. I e II, 1977, Giuffré, Milano, 1980.

'S FALCON, G., (dir.), Lo Stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel DL n. 112 del 1998 in
attuazione della Legge Bassanini n. 59 del 1997, il Mulino, Bologna, 1998.

'¢ Envirtud del articulo 117 de la Constitucion, legislador estatal estaba dotado de competencia legislativa
exclusiva en el dmbito de la mineria, mientras que para las canteras y turberas existia una competencia
compartida: FRANCARIO, E, “Le miniere, le cave e le torbiere’, cit., pp. 1803 ss.

'7 Ley constitucional numero 3.

'8 Una opcion constitucional que ha sido objeto de fuertes criticas en doctrina y que ha sido reelaborada
en la interpretacion por el Tribunal Constitucional, permitiendo una expansion de las competencias
administrativas, asi como legislativas estatales: véase la sentencia nimero 303 del 2003.

' En virtud de la ley 23 de agosto de 2004, n. 239, las operaciones de prospeccion, exploracién y
explotacion de hidrocarburos se llevan a cabo tras la concesion de un titulo minero (o sea el permiso
de prospeccion, el permiso de exploracién y la concesién de explotacion). Los titulos mineros se
expiden por decreto del Ministerio de Desarrollo Econémico (ahora Ministerio de Medio Ambiente y
Seguridad Energética), de acuerdo con la region interesada para los titulos en tierra. Para los permisos
de investigacion, las concesiones de cultivo a mar el Ministerio solicita al Comité de Seguridad de las
Operaciones en el Mar el dictamen previsto en el art. 4, parrafo 5 del Decreto Legislativo n.° 145/2015.



136 Dr. Nicola Gullo

minera, pero exigiendo siempre el cumplimiento de las normas fundamentales de
la reforma econdmico-social del Estado?.

3. Elrégimen juridico de la actividad extractiva

Desde el punto de vista del régimen juridico de la actividad extractiva, incluso
con todos estos cambios en cuanto a las fuentes normativas, se han previsto, en el
sector de las canteras y turberas, como instrumentos administrativos de control el
permiso de investigacion y la concesion de cultivo, regulados originalmente por
el Real Decreto de 1927, pero ahora regulados por la legislacion regional y son
emitidos por las administraciones regionales?'.

En cambio, en el marco de la legislacion sobre los hidrocarburos se han
identificado tres actos de consentimiento diferentes, que se refieren a momentos
distintos de la actividad extractiva: a) el permiso de prospeccidon; b) el permiso de
exploracion; c) la concesién de produccion:

(a) el primero es un titulo minero no exclusivo destinado al estudio general
de vastas zonas del territorio;

(b) el segundo es un titulo minero exclusivo que, ademas de la adquisicion
de datos geofisicos, permite la perforacién de uno o varios pozos exploratorios;

(c) en el tercer caso, se trata de un titulo minero exclusivo que permite
realizar todas las actividades relacionadas con la produccion de hidrocarburos,
como la construccion de pozos de desarrollo y de plantas de captacion y tratamiento.

Con una reciente reforma, en el sector de los hidrocarburos se ha pasado a
un régimen de autorizacion unica, que evita la multiplicacion de los permisos?.

Ademas, esta disciplina, que ahora es el resultado de la superposicion
e integracion de normativas nacionales y regionales, también se aplica a la
investigacion y extraccion de tierras raras, nuevos materiales necesarios para apoyar
y promover la transicion energética, con la necesidad de tecnologias adaptadas al

% Los estatutos especiales de algunas regiones con autonomia diferenciada también han previsto una
competencia legislativa primaria de la Region: por ejemplo, articulo 14, letra h), del estatuto especial
de la Region siciliana.

2 FRANCARIO, E, “Le miniere, le cave e le torbiere’, cit., p. 1351, que aclara que deben considerarse
atribuidas a las regiones todas las funciones relativas a la expedicion de permisos de investigacion y
concesiones de cultivo. Para un analisis de la jurisprudencia constitucional tras la reforma del titulo V
de la Constitucién en 2001, véase GULLO, N., “Beni pubblici’, en CORSO, G., LOPILATO, V. (dir.), I/
diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Parte speciale, I1, Giuftré, Milano, 2006, pp. 195 ss.

22 Seguin lo dispuesto en el articulo 3, parrafo 9, del Decreto del Desarrollo Econémico del 7 de diciembre
de 2016, y por el articulo 1, parrafo 77, de la ley del 23 de agosto de 2004, niimero 239, modificada
posteriormente, el procedimiento tnico para la concesion de los titulos mineros se lleva a cabo dentro
del plazo de 180 dias, a través de una conferencia especial de servicios, en cuyo marco se adquiere el
juicio de compatibilidad ambiental; el acto concluyente del procedimiento se adopta de acuerdo con
las regiones interesadas.
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uso de energias renovables, y la transicion digital, que requiere equipos cada vez
mas sofisticados.

Italia, en general, es un pais pobre en materias primas, pero de las
investigaciones del Instituto Superior de Proteccién e Investigacion Medioambiental™
no cabe duda de que ahora hay muchos yacimientos de los que serd posible extraer
nuevos minerales?.

Debe subrayarse que la expedicion de estos actos de consentimiento en
virtud de la legislacién minera responde, con caracter prioritario, a una necesidad
econdmica, o sea favorecer el aprovechamiento industrial de los recursos energéticos
fundamentales para el desarrollo econémico de la Nacién, en cumplimiento de los
objetivos identificados por la politica minera del Estado, aun cuando, con el tiempo,
se hayan injertado también consideraciones medioambientales, bajo el impulso del
Derecho de la Union Europea?.

En este sentido es muy importante el nuevo reglamento de la Unién Europea
de 2024, que entiende racionalizar la actividad de extraccidn estas materias
estratégicas®.

4. La proteccion del paisaje en el ordenamiento italiano

Para comprender la compleja articulacion de la politica minera italiana, hay
que tener en cuenta la relevancia constitucional del paisaje en el ordenamiento
juridico italiano. La nocién de paisaje encontrd reconocimiento formal en las
disposiciones originales de la Constitucion italiana de 1948, a diferencia de la
nocién de medio ambiente, que no se incluy6é formalmente hasta la reforma
constitucional de 2001, en el contexto de la divisién de competencias legislativas
entre Estado y Regiones, y posteriormente con la revision constitucional de 20227,
que modifico los articulos 9 y 41 de la Constitucion.

23

https://www.isprambiente.gov.it/it.
24 PAOLINI, M., Terre rare, cosa sono, a cosa servono e dove si trovano in Italia (2023), https://quifinanza.
it/green/terre-rare-cosa-sono-a-cosa-servono-e-dove-si-trovano-in-italia/701906/.

% A partir de la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo, al Comité de las Regiones, El Pacto Verde Europeo, 11 de diciembre de 2019
- COM(2019) 640 final: Bevilacqua, D., La normativa europea sul clima e il Green New Deal. Una
regolazione strategica di indirizzo, Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 2/2022, 297 ss.

% Reglamento (UE) 2024/1252 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de abril de 2024, por el
que se establece un marco para garantizar un abastecimiento seguro y sostenible de materias primas
criticas y por el que se modifican los Reglamentos (UE) n. 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1724
y (UE) 2019/1020. (DO L, 2024/1252, 3.5.2024).

¥ Ley Constitucional n° 1 de 2022: por un comentario TORTA, G., Partecipazione pubblica e promozione
dello sviluppo sostenibile: il caso emblematico della disciplina delle “materie prime critiche”, Nuove
Autonomie, 2025, en curso de publicacion.


https://www.isprambiente.gov.it/it
https://quifinanza.it/green/terre-rare-cosa-sono-a-cosa-servono-e-dove-si-trovano-in-italia/701906/
https://quifinanza.it/green/terre-rare-cosa-sono-a-cosa-servono-e-dove-si-trovano-in-italia/701906/
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Segtn lo dispuesto en el articulo 9, apartado 2, de la Constitucion,
corresponde a la Republica proteger el paisaje y, por tanto, todas las instituciones
publicas, empezando por el poder legislativo, estan obligadas a poner en marcha las
iniciativas mas adecuadas para proteger el paisaje, que consiste, como ha aclarado
la doctrina italiana, en la forma externa del territorio, modificada por la acciéon
de factores naturales y humanos y capaz de representar visiblemente la identidad
nacional.

La legislacion italiana ha estado ciertamente a la vanguardia en la
introduccién de un marco juridico capaz de ofrecer una amplia proteccion legal
al paisaje, en todas sus multiples manifestaciones. Como ya se ha senalado, El texto
legal de referencia en la actualidad es el Codice dei beni culturali e del paesaggio de
2004%, que prevé un régimen vinculante para los bienes paisajisticos, con fuertes
limitaciones al derecho de propiedad también de los sujetos privados, que no
pueden alterar el estado de los lugares sin una autorizacion paisajistica expedida
por la Regidn o un organismo publico delegado por ella, como el Ayuntamiento:
se trata, pues, de una medida administrativa complementaria al permiso de
construccion.

La identificacion de los bienes paisajisticos, que pueden ser bienes inmuebles
o0 zonas, se lleva a cabo mediante un triple sistema juridico:

a) algunos bienes - como los inmuebles que presentan caracteristicas
conspicuas de belleza natural, villas, jardines y parques que no tienen la
consideracion de bienes culturales, centros histéricos, bellezas paisajisticas - se
identifican mediante una medida administrativa, calificada como declaracién de
notorio interés publico (articulo 136 y ss.);

b) otros bienes paisajisticos se identifican ex lege, es decir, directamente por
disposiciones legislativas, por tratarse de espacios naturales ontoldgicamente de
interés paisaj istico, como volcanes, glaciares, parques y reservas naturales (articulo
142);

c) por ultimo, otros bienes paisajisticos estan representados por bienes
o zonas adicionales, de considerable interés publico, identificados por planes
paisajisticos (articulo 143).

Absolutamente central en el modelo italiano de proteccion del paisaje es
el instrumento de la planificacion paisajistica, al que se confia la tarea de prever
medidas adecuadas para salvaguardar el paisaje y al que el legislador ha reconocido
una posicién de primacia respecto a otros instrumentos de gobierno territorial.

Los planes de paisaje son competencia de las autoridades regionales, pero
para determinados tipos de bienes paisajisticos, la elaboracidn de los planes

%8 Para un comentario general véase SANDULLIL, M. A. (dir.), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit.
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de paisaje se lleva a cabo conjuntamente entre el Ministerio de Cultura y las
autoridades regionales.

El Cédigo del Patrimonio Cultural y del Paisaje establece inequivocamente
que “las disposiciones de los planes de paisaje no pueden ser derogadas por los
planes, programas y proyectos de desarrollo econémico nacional o regional; son
vinculantes para los instrumentos de planificacion urbana de los municipios,
ciudades metropolitanas y provincias; prevalecen inmediatamente sobre
cualquier disposicion disimil contenida en los instrumentos de planificaciéon
urbana; establecen normas de salvaguardia aplicables en espera de la adaptacion
de los instrumentos de planificaciéon urbana; y también son vinculantes para las
intervenciones sectoriales”?’.

El principio de jerarquia entre los distintos instrumentos de planificaciéon ha
sido considerado por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional italiano - por
ejemplo sentencia n° 387 de 2007 - como expresion del “valor primario y absoluto
del paisaje”, capaz de superponerse y prevalecer sobre la planificacion urbanistica,
asi como sobre las pre-ordenadas al desarrollo econdmico®.

Sin embargo, la perspectiva parece cambiar en parte con la reforma
constitucional de 2022, que en el articulo 9 de la Constitucién incluye, entre los
valores a proteger junto con el paisaje, también el medio ambiente, la biodiversidad
y los ecosistemas, ademads en interés de las nuevas generaciones?': se pone de
manifiesto, en otros términos, la posibilidad de un conflicto entre la proteccion
del paisaje y la proteccién del medio ambiente, relacionada con la reduccién de la
contaminacion industrial que compromete el clima de nuestro planeta.

5. Lacoordinacidn entrela disciplina minera yla proteccion paisajistica

Estas simples indicaciones permiten comprender como el ordenamiento
juridico italiano ha dado lugar a un doble nivel normativo: uno preordenado a
regular y dirigir las actividades mineras, de modo que se favorezca la consecuciéon
de objetivos de politica econdmica, en particular de politica energética, con vistas
a mejorar el abastecimiento energético del sistema econdémico nacional; el otro
dirigido a preservar, como hemos visto, la dimension paisajistica y a limitar
las externalidades medioambientales de las actividades de explotacién de los
yacimientos minerales.

2 Articulo 145. Por un comentario AMOROSINO, S., Pianificazione paesaggistica, SANDULLI, M. A.
(dir.), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., pp. 1098 ss.
30 Sobre la jurisprudencia constitucional, Corte costituzionale, Servizio studi, La tutela dellambiente,

dellecosistema e dei beni culturali nei giudizi di legittimita costituzionale in via principale, (2002-2015),
NEVOLA, R. (dir.), Aprile 2015.

3 TARANTINTI, E, La riforma degli artt. 9 e 41 della Costituzione e il contributo di Alberto Predieri
all'idea di “paesaggio”, Nomos, 2/2023.
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Las medidas previstas por la legislacion paisajistico-ambiental son
actualmente numerosas y se remontan tanto al Cédigo del Patrimonio Cultural y
del Paisaje como al Cédigo de Medio Ambiente, adoptado por el Decreto Legislativo
n° 152 de 2006.

En este sentido, hay que hacer referencia a la disposicion del Codigo del
Paisaje que exige la obtencion previa de la autorizacion paisajistica también para
las solicitudes relativas a actividades de canteras y cultivos en turberas, asi como
para las actividades mineras de investigacion y extracciéon que afecten a bienes
paisajisticos, segun el art. 14632, Se trata de un control que debe permitir verificar
la compatibilidad previa de la actividad minera con las directrices estratégicas de
proteccion y mejora del paisaje contenidas en el planeamiento paisajistico.

Por otra parte, no hay que olvidar el papel que desempenan las evaluaciones
ambientales, reguladas por el cddigo ambiental, en el marco de las cuales también
debe tenerse en cuenta la repercusion del programa o proyecto en el paisaje desde
la perspectiva de la medicion del impacto ambiental *.

De hecho, no cabe duda de que los programas econémicos que deben
coordinar las actividades mineras, ahora a nivel regional - como, por ejemplo, el
Plan Regional de Materiales Valiosos de Piedra y Materiales de Cantera de la Region
de Sicilia, el Plan Infrarregional de Actividades Mineras de la Regién de Emilia-
Romana - deben someterse a una evaluacién ambiental estratégica.

Ademds, la extraccion en tierra de sustancias minerales, contemplada en el
apartado 2 del articulo 2 del Real Decreto n° 1443 de 1927, debe someterse a una
evaluacion regional de impacto ambiental.

Igualmente, significativas son otras disposiciones del Cédigo del medio
ambiente que prevén una autorizacion especifica del Ministerio de Medio Ambiente,
para los depositos en el mar, y de las Regiones, para los depdsitos en tierra, para los
vertidos en el mismo acuifero de aguas utilizadas con fines geotérmicos, de aguas de
infiltracion de minas o canteras, o de aguas bombeadas en el curso de determinadas
obras de ingenieria civil, incluidas las de las centrales de intercambio térmico**.

Sin embargo, aunque la formacién de este complejo marco normativo parece
haber favorecido la identificaciéon de un punto de equilibrio a la luz del principio de
desarrollo sostenible, que ahora caracteriza el ordenamiento juridico italiano, asi

32 SPASIANO, M.R., “Autorizzazione”, en SANDULLI, M. A. (dir.), Codice dei beni culturali e del
paesaggio, cit., pp. 1118 ss.

33 Para un marco general de las evaluaciones y autorizaciones medioambientales en el Codigo de medio
ambiente, véase ROSSL, G., Diritto dellambiente, Giappichelli, Torino, 2011, pp. 63 ss.

3 CONNIO, A., DINELLL E, Tutela della biodiversita e protezione della natura e del mare, en ROSSI, G.
(dir.), Diritto dellambiente, cit., pp. 364 ss.
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como el de la Unién Europea y el Derecho internacional®, hay que reconocer que
esta surgiendo un nuevo problema, en cierto modo sin precedentes con respecto
al enfoque tradicional de la politica medioambiental.

Si, de hecho, a la luz de la normativa derivada del cédigo del patrimonio
cultural y del paisaje, la proteccion del interés paisajistico era una prioridad, en el
contexto de las nuevas politicas medioambientales y energéticas se esta produciendo
una desigualacion o un desacoplamiento de la proteccidn del paisaje.

6. El paisaje en el prisma de la transicion energética y digital

En efecto, en el escenario normativo actual, fuertemente condicionado por
la transicién ecoldgica promovida por la UE con el Green Deal, emerge un nuevo
conflicto que, segun los estudios juridicos y sociolégicos mas recientes, enfrenta
el valor del paisaje con el del medio ambiente, en particular con la preservacién
del clima de nuestro planeta, amenazado por el aumento de las temperaturas?.

Esta situacion, paraddjica en algunos aspectos, puede verse claramente
con referencia a las iniciativas econdmicas orientadas a la construccién de
infraestructuras estratégicas necesarias para la aplicacion del Plan Nacional de
Recuperacién y Resiliencia®® y aplicar la politica energética de la Unién Europea
y promover la digitalizacion del sistema econdémico y de las administraciones
publicas.

Las recientes medidas legislativas que acompanan al PNRR han previsto
una simplificacién administrativa y una aceleracion de los procedimientos de
localizacién de las obras publicas vinculadas a la transicion energética, incluso
a costa de reducir el papel del Ministerio de Cultura en los procedimientos de
evaluacion de impacto ambiental, transformandolo en un dictamen no vinculante.
Una clara muestra de cdmo la légica de la aceleracion esta prevaleciendo sobre la
preocupacion por el paisaje en la legislacion de los tltimos afios.

Y en esta perspectiva, se podrian incluir no sélo las intervenciones para la
construccion de los equipamientos técnicos que deben permitir la utilizacion de
fuentes de energia renovables®, sino también todas aquellas iniciativas destinadas a

35 Basta pensar en el Convenio europeo del paisaje, 2000.

3% GULLO, N., “Transizione ecologica e promozione delle energie rinnovabili. Verso una dequotazione
del paesaggio’, en Scritti in onore di Maria Immordino, direction de CORSO G., SCOCA, EG.,
RUGGERI, A., VERDE G,, II, Editoriale Scientifica, Napoli, 2022, pp. 1761 ss.

%7 Sobre las politicas climaticas BONOMO, A., Il potere del clima, Cacucci Editore, Bari, 2023.

38 CAVASINO, E., Lesperienza del PNRR: le fonti del diritto dal policentrismo alla normazione euro-
governativa, Rivista AIC, n. 3/2022, pp. 247 ss.

%% Cuestion compleja en la relacion entre la proteccién del paisaje y el fomento de las energias renovables
que ha sido abordada por el nuevo decreto sobre energias renovables: Decreto legislativo 25 de
noviembre 2024, n. 190, “Disciplina de los regimenes administrativos para la produccién de energia a
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promover la extraccion de nuevos minerales, con la revitalizacion de los yacimientos
existentes o la creacion de nuevas minas, para apoyar al sector de las tecnologias de
la informacién y la comunicacién, en rapido crecimiento. Como es bien sabido, un
fuerte impulso para empezar a extraer materias primas estratégicas se deriva de la
legislacion de la UE, con la aprobacion del Reglamento 2024%.

Sin embargo, para poder restablecer un equilibrio menos desequilibrado
respecto al interés por la proteccién del paisaje, se han desarrollado otros
instrumentos que deben evitar una agresion generalizada al territorio.

En primer lugar, el Ministerio de Medio Ambiente y Seguridad Energética
activé el 17 de febrero de 2023 la “Mesa Nacional de Materias Primas Criticas”, en la
que participaran representantes de otras administraciones publicas, de la Comision
Europea y Agencias Europeas, centros de investigacion y asociaciones sectoriales
para contribuir a crear las condiciones normativas, econdmicas y de mercado para
un suministro seguro y sostenible de materias primas criticas. El objetivo principal
es definir una nueva legislacion minera nacional, que también puede promover una
mejor gestion de los recursos, orientada a la recogida, seleccion y recuperacion
de las materias primas contenidas en los residuos, segtn la logica de la economia
circular.

Ademas, es sin duda de gran importancia la introducciéon de un nuevo acto
de programacion, que debe permitir coordinar de forma sostenible las actividades
extractivas de hidrocarburos en el territorio nacional: se trata del Plan de Transicion
Energética Sostenible de Areas Aptas (PTESAI), competencia del Ministerio de
Medio Ambiente, que tiene por objeto identificar un marco de referencia de las
areas, terrestres y maritimas, en las que se permite la prospeccion, exploracion y
cultivo de hidrocarburos, estableciendo asi las “dreas potencialmente aptas” para
dichas posibles actividades futuras y definiendo también la “compatibilidad” de las
actividades existentes con el territorio afectado, de acuerdo con evaluaciones de su
sostenibilidad ambiental, social y econdémica.

Por lo tanto, la parte principal de este plan se refiere a la identificacion
de criterios ambientales, sociales y econdmicos, a partir de los cuales establecer
si una zona determinada es 0 no potencialmente “apta” para la realizacion de

. . . . . . <« L3 b2l
prospecciones de hidrocarburos y posterior cultivo de yacimientos y/o “compatible
para la continuacion de las actividades mineras existentes*'.

partir de fuentes renovables, en aplicacion del articulo 26, parrafos 4 y 5, letras b) y d), de la ley 5 agosto
2022, n. 118

“ Sobre las iniciativas de la UE: https://www.lindipendente.online/2025/03/26/la-commissione-ue-
approva-47-progetti-sulle-materie-prime-strategiche-quattro-in-italia/.

# El Plan fue adoptado por Decreto del Ministro de la Transicién Ecoldgica 28 diciembre 2021.


https://www.lindipendente.online/2025/03/26/la-commissione-ue-approva-47-progetti-sulle-materie-prim
https://www.lindipendente.online/2025/03/26/la-commissione-ue-approva-47-progetti-sulle-materie-prim
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Ademas, el decreto legislativo del 8 de noviembre 2021, n° 199 ha previsto un
mecanismo para identificar las areas donde es posible realizar nuevas instalaciones
con fuentes renovables y aquellas en las que estd prohibido*.

En conclusidn, si nos situamos desde una perspectiva histérica amplia,
debemos observar que si bien el paisaje constituye tradicionalmente un interés
publico constitucionalmente reforzado en el ordenamiento juridico italiano, la
relacion entre el fomento de la actividad minera y la proteccion del paisaje se ha
vuelto mds compleja e inestable y, por tanto, habra que esperar a los préximos
anos para comprender en qué medida se ha modificado la jerarquia de valores
constitucionales ante los retos de la descarbonizacién econdémica y la justa
transicion ecologica.
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