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1 Sy
IntrogucCion

En las zonas costeras de México, la tenencia de la tierra presenta diversas moda-
lidades que deben ser consideradas en el disefio de los esquemas de gestion integral
de estas zonas. Conforman un elemento vinculante entre los tres niveles de gobier-
no y la sociedad, es decir, existe la posibilidad directa de interrelacion entre la
Federacion, los Estados y los Municipios costeros con los diferentes sectores de la
sociedad que interactGan en la costa.

Sin embargo, se debe senalar que sblo recientemente se ha considerado la te-
nencia de tierra como un instrumento de manejo costero, aunque algunos tipos
de ella, como el de la zona federal maritimo terrestre, tiene mas de 150 anos de
existir.
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Por otra parte, para desarrollar un esquema de administracion integral para la zona
costera es indispensable incluir la tenencia de tierra como uno de los componentes
mas importantes para su gestion, ya que aunque existen instrumentos de planeacion
y regulacion ambiental y urbana, la tenencia de tierra representa un elemento deto-
nante o reforzador para la induccion del desarrollo econémico de acuerdo con sus
capacidades, usos y vocacion del territorio local o regional. Aunado a lo anterior, los
instrumentos de tenencia de tierra representan un elemento basico en el desarrollo
de accesos a {os recursos comunes costeros, tales como las playas, la zona federal
maritimo terrestre, arena, piedra bola, etcétera.
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La propiedad de la Nacion y los bienes d= uso comdn

Siempre que se habla de la tenencia de tierra como un instrumento de gestion, se
deben considerar los diferentes tipos de la misma (particular y gubernamental) para
poder dimensionar su eficacia. En México, y en general en los paises cuyo sistema
juridico esta basado en el modelo de derecho espafiol, las costas representan un area
donde la posesion de los bienes de uso comin o dominio pUblico estan marcados
por la prevalencia de Nacién o Estado por encima de la propiedad privada, cuando
menos en el ambito constitucional.

En este sentido, el Estado mexicano tiene una personalidad juridica colectiva de
derecho pablico, capaz de ejercer derechos, uno de los cuales es el de su soberania
sobre el territorio, que se conforma basicamente por la superficie terrestre y lo que
se encuentra en ella, como la plataforma continental, el mar territorial, el mar patri-
monial y el espacio aéreo. Estos componentes del territorio se encuentran sefialados
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo sucesivo Consti-
tucion (articulos 27, 42 y 48), asi como el derecho del Estado a ejercer el dominio
directo sobre los mismos, estableciendo que:

Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de territorio
nacional, corresponden originalmente a la Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho
de transmitir dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social,
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con
objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su con-
servacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacion rural y urbana.

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de territorio
nacional corresponde originalmente a la Nacién, la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir dominio de ellas a los particulares, constituyendo

la propiedad privada (articulo 27 de {a Constitucion).
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Esta propiedad originaria del Estado deriva del ejercicio del mismo, de su soberania
o potestad de autodeterminacion y autorregulacion, definiendo el papel del Estado
frente a los particulares en lo respectivo a los derechos de tenencia de tierra, entre
otros aspectos. A partir de esa potestad o soberanfa es que el Estado ejerce su
dominio directo sobre su propiedad territorial, a través de un derecho exclusivo para:

- Establecer el régimen juridico de derecho plblico (conjunto de normas relati-
vas a la constitucion, organizacion, funcionamiento, facultades y deberes de
todos los érganos estatales y las relaciones de éstos con los particulares).

- La forma de su utilizacién y de su explotacion.

En este mismo sentido, y una vez sefialado que el Estado tiene facultad de decision
sobre su territorio, es indispensable subrayar que éste forma parte del patrimonio del
Estado, el cual se concibe como el conjunto de elementos materiales e inmateriales,
tanto del dominio publico como del dominio privado, cuya titularidad es del Estado,
ya sea en forma directa o indirecta, y que le sirven para el cumplimiento de su activi-
dad y cometidos, y que se clasifican de la siguiente forma (Ley General de Bienes
Nacionales, articulos 1, 2 y 3):

- Bienes del dominio publico: son aquellos que por su naturaleza juridica no
son susceptibles de ser propiedad privada y/o que estan afectados al uso de
todos o a un servicio publico. Es decir, cuando sean destinados al uso comun,
a un servicio piblico o a alguna de las actividades que se equiparan a los ser-
vicios pUblicos, o de hecho se utilicen en esos fines.

El territorio se puede concebir como un conjunto de elementos materiales e
inmateriales, tanto del dominio ptiblico como del dominio privado, cuya
titularidad es del Estado, ya sea en forma directa o indirecta. Estos se divi-
den en bienes del dominio piblico, aquellos que por su naturaleza juridica
no son susceptibles de ser propiedad privada y/o que estan afectados al uso
de todos o a un servicio puablico; y bienes del dominio privado, aquellos

que pueden eventualmente ser susceptibles de ser propiedad privada, y que

no necesariamente estan afectados al uso de todos o a un servicio publico.
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- Bienes del dominio privado: son aquellos bienes del Estado que pueden even-
tualmente ser susceptibles de ser propiedad privada, y que no necesariamente
estan afectados al uso de todos o a un servicio publico.

Son bienes del dominio piblico, segin el articulo 27 de la Constitucian,
las aguas de los mares territoriales; las aguas marinas interiores; las de las
lagunas y esteros; las de los lagos interiores; las de los rios v sus
aftuentes; lagos, lagunas v esteros de propiedad nacional;

las de las corrientes constantes o intermitentes v suy afluentes directos o
indirectos; las de los manantiales que broten en las playas, zonas marnti-
mas, cauces, vasos o riberas de los lagos; lagunas o estercs de propiedad

nactonal, v las que se extraigan de las minas; v los cauces, fechos
roy :j r 7

o riberas de los lagos y corrientes interiores.

484 Las caracteristicas de los bienes de dominio pablico son:

1. Pertenece a personas publicas (Federacion, Estados, Municipios y en algu-
nos casos, los organismos publicos descentralizados);

2. Su régimen es estrictamente de derecho publico;

3. Implica caracteristicas de inalienabilidad (no pueden ser objeto de propie-
dad privada, ni tampoco estan en el comercio), inembargabilidad (no pueden
ser gravados) y de imprescriptibilidad (no pueden ser sujetos de apropiacion
por la ocupacion pacifica y permanente) y, en consecuencia, no pueden ser
poseidos permanentemente y a titulo de dueho por particulares.

Los bienes de dominio publico sefialados en el articulo 27 constitucional son:

“Son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales en la extension vy tér-
minos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores; las de las lagu-
nas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las de
los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a corrientes
constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del
cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales,
hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional;
las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos,
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cuando el cauce de aquéllas, en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite
al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad
federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas
0 esteros cuyos vasos, zonas o riberas estén cruzadas por Iineas divisorias de dos o
mas entidades o entre la Repiblica y un pafs vecino, o cuando el limite de las riberas
sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pafs vecino;
las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o ri-
beras de los lagos; lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan
de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la
extension que fija la ley”.

Son bienes de uso comun, Qvnun fa LGBN, las pl?\,du maritimas, la zona

tederal maritimo terresire, los terrenos ganados natural o artificialmente al
mar, rios, corrientes, fagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; fos

cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de

{ proptedad nacional, las riberas v zonas federales 'J‘e fas corrientes.
T o) )

El parrafo anteriormente citado de la Constitucion menciona diversos bienes
propiedad de la Nacion, y que la Ley General de Bienes Nacionales (LGBN) retoma
en sus articulos 2 y 29 dandole la categoria de bienes de uso comiin:

. Las playas maritumas,

o La zona federal marttino terrestre,

M. Los terrenos ganados natural o arlifictalmente al mar, rios, corrientes
fegars, idf;,»_!ihf.’f* Goeslelos e ]un1,1;,,4.‘;"(5{1:,: i').’t(j'(uz‘:d;,

Vo Los cauvces de las corrientes v los vasos de los lagos, lagunas y esteros de

oropicdad nacional,
e l : N R N W e Ty | P =
Las riberas v zonas federales de {as correntes.
s playas maritimas, la zona tederal maritimo terrestre
.
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Entre los bienes de uso comin que mayor interés econdémico, social y ambiental
tienen en las zonas costeras, se encuentran las playas y la zona federal maritimo
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terrestre (ZOFEMAT), por lo que es importante definirlas para poder usarlas como
instrumento de gestion.

Como se menciond anteriormente, la ZOFEMAT es una de las figuras administrativas
de gobierno mas antiguas de nuestro pais, heredadas de la legislacion espafiola y de
la época de la Colonia. Su origen se remonta del siglo Xlll, cuando se ubico a las pla-
yas entre las cosas comunes, y en 1493 se dispuso que las propiedades de la Corona
de Castilla en las Indias Occidentales no podian ser enajenadas. Como una con-
secuencia de la inalienabilidad de la propiedad real, ningtin particular pudo tener
derecho alguno sobre ellas sin un titulo que emanara de la Corona. Sin embargo, a
pesar de reconocer la propiedad de los bienes del dominio real que eran de uso
comin, entre los que se encontraban las vias de comunicacion terrestre y fluviales
que incluian a las riberas de rios y mares, en la época de la Colonia su regulacion
fue muy limitada en virtud de la poca relevancia que tenfan dentro del patrimonio
de la Corona.

Durante el siglo XIX, una Real Orden mandé que debfa entenderse por playa “todo
aquel espacio que bafia el agua de mar en su flujo y reflujo diario y veinte varas
comunes mas arriba de la pleamar”. Este concepto entrai6 dos definiciones funda-
mentales; por un lado, establecio el origen conceptual de lo que con posterioridad
debia entenderse como playas; y por otro, la referencia sobre las “veinte varas co-
munes mas arriba de la pleamar”, es el antecedente directo de lo que hoy conoce-
mos como zona federal maritimo terrestre, y cuyo origen no fue otro que el deseo de
mantener dentro de la propiedad real un espacio inmobiliario con caracteristicas de
uso comdan.

Yaen el siglo XX, la Constitucion de 1917 mantuvo en su estructura normativa el con-
cepto de la propiedad originaria de la Nacién. Derivado de la Constitucion, la LGBN
categoriza en su articulo 29, fraccion 1V, a las playas maritimas como bienes de uso,
y las define como las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y descubre el
agua, desde los limites de mayor reflujo hasta los de mayor flujo anual. Es importante
resaltar que el concepto juridico de playa no solo comprende las superficies arenosas
que cominmente se asocian a una “playa turistica”, es decir, una zona arenosa,
limosa o pedregosa a la orilla del océano o de una laguna costera o de un estero, sino
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Figura 1 | Ubicacion de la ZOFEMAT en éreas relativamente planas (A), que representan el caso mas
comun. En el caso de desembocadura, la ZOFEMAT existe hasta los 100 metros en donde inicia la zona
federal de ribera (B) y en el caso de cuerpos de agua permanentes o intermitentes, la ZOFEMAT se delimi-
ta a partir del limite del mayor embalse anual (C).

que en ella hay una superficie que cubre el mar por efecto de las mareas, a través del
ano, y que en lugares como el Golfo de México y el Mar de Cortés, es facil de obser-
var, ya que en la noche el mar se retira y en la mafana vuelve a invadir esta zona,
cuyo Iimite de inundacion se conoce como pleamar. Esta superficie, en términos
legales, se denomina playa (Figura 1) y tiene una anchura variable determinada Gni-
camente por las mareas; existen casos como en los estados del Mar de Cortés, donde
la playa puede tener hasta varios kilometros de extension (marismas).
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Figura 2 | Ubicacion de la playa maritima y la ZOFEMAT en areas relativamente planas (A),
gue representan el caso.

Por su parte, la misma LGBN define, en su articulo 49, que cuando la costa presente
playas, la zona federal maritimo terrestre estara constituida por la faja de 20 metros de
ancho de tierra firme, transitable y contigua a dichas playas (Figura 1). Retomando el
ejemplo mencionado, después de la zona que el mar cubre por efecto de las mareas,
empieza la ZOFEMAT que, salvo una excepcion (marinas turisticas), siempre mide 20
m (Figura 2), y que si comprende la zona de arena que cominmente se asocia al con-
cepto turistico de “playa”. Por lo anterior, se debe considerar que la ZOFEMAT se
encuentra después de la pleamar maxima (Iimite de la mayor marea anual) y que las
areas de arena, rocas o dunas pueden encontrarse después de la misma.

Por estas razones, y como consecuencia de la diversidad de geoformas que presen-
ta la costa de México, la LGBN definié otras situaciones donde se establece lo que
se considerara como zona federal maritimo terrestre:

1. En las riberas de los rios, desde la desembocadura de éstos en el mar, hasta 100
metros rio arriba (articulo 49, fraccion Il, Figura 1).
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2. La totalidad de la superficie de los cayos y arrecifes ubicados en el mar territorial
(articulo 49, fraccion lI).

3. En el caso de lagos, lagunas, esteros o depositos naturales de agua marina que se
comunique directa o indirectamente con el mar, la faja de 20 metros de zona federal
maritimo terrestre se contara a partir del punto donde llegue el mayor embalse anual
o limite de la pleamar (Figura 1), en los términos que determine el reglamento, y

4. En el caso de marinas artificiales, no se delimitara la zona federal maritimo terrestre,
cuando entre dichas marinas o esteros y el mar medie una zona federal maritimo te-
rrestre. Esta zona, correspondiente a las marinas que no se encuentren en este supuesto
(marinas artificiales), no excedera de 3 m de ancho y se delimitara procurando que no
interfiera con el uso o destino de sus instalaciones (articulo 49, fraccion V).
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Figura 3 | Con la definicion del Reglamento vigente, cuando la pendiente es mayor a 30 grados no se
delimitara la ZOFEMAT (A) y usando los conceptos senaldos en la LGBN, la zona federal en pendientes
menores a 30 grados puede quedar en la pared del acantilado (B).
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A pesar de lo sefialado en la LGBN respecto a la definicion de la ZOFEMAT, no se
puede soslayar el hecho de que en la realidad existen casos que no permiten ubicar
especificamente este bien, como en costas donde se presentan acantilados. En estos
casos, el Reglamento para el uso y aprovechamiento del mar territorial, vias navegables
de comunicacion, playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar,
establece en su articulo 4° que la ZOFEMAT se determinara solo en areas que en un
plano horizontal presenten un angulo de inclinacion de 30 grados o menos. En casos
en que el acantilado presente una inclinacién mayor, la autoridad no puede delimitar
la ZOFEMAT; y cuando es menor a lo establecido, la superficie de zona federal puede
quedar en la pared del acantilado (Figura 3). Ambas situaciones pueden ocasionar
efectos graves sobre las concesiones otorgadas en estas areas, localizadas principal-
mente en los estados de Baja California, Jalisco y Oaxaca.
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Figura 4 | Los Terrenos ganados al mar o cualquier otro cuerpo de aguas nacionales costeras resultan de la
diferencia de la ubicacién de la ZOFEMAT original y la nueva, resultado de rellenos o asolves (A y B). En
las fotos superiores se observa el efecto de la modificacion de acarreo litoral en la zona de espigones de
Puerto Madero, Chiapas.
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De lo sefalado, es claro que, en la actualidad, las zonas de acantilados del pais se
encuentran en una laguna legal que tiene como consecuencia una incertidumbre para
su uso y la generacion de problemas de juicios por su posesion y ventas irregulares.

Por otra parte, la LGBN define que cuando por causas naturales o artificiales se ganen
terrenos al mar (TGM), los limites de la zona federal maritimo terrestre se estableceran
de acuerdo con la nueva configuracion fisica del terreno, de tal manera que se enten-
derd ganada al mar la superficie de tierra que quede entre el limite de la nueva zona fed-
eral maritimo terrestre y el de la zona federal maritimo terrestre original (articulo 54). Los
denominados terrenos ganados al mar pueden ser ganados no sélo al mar sino también
a una laguna, estero, rio, arroyo y en general a cualquier cuerpo de agua nacional cos-
tero, por causas naturales o por accion del hombre (Figura 4). Estos bienes, es decir los
TGM, son importantes en la medida en que son los Gnicos factibles de ser desicorpora-
dos de los bienes pablicos y pasar a ser propiedad de otra dependencia del gobierno
federal, estados, municipios o particulares.

La administracion de los bienes de uso comin sefalados hasta ahora, es decir, las
playas maritimas, la ZOFEMAT y los TGM, depende de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT, 2000), la cual tiene la facultad de otor-
gar permisos a un particular para realizar una conducta especifica. Tal es el caso de



los permisos para el comercio ambulante en las playas turisticas o de trabajos pre-
liminares mientras se otorga la concesion.

Por otra parte, la SEMARNAT puede otorgar una concesion, que es acto administra-
tivo discrecional por medio de la cual la autoridad faculta a un particular para uti-
lizar bienes del Estado o para establecer y explotar un servicio pblico. Por conduc-
to de esta figura, es que hoy se autoriza a la gran mayorfa de ocupantes privados,
fundamentalmente para desarrollo de inmobiliarios turisticos particulares, hoteles,
restaurantes, granjas acuicolas, marinas turfsticas y campos pesqueros, asi como
explotaciones salineras y de piedra bola.

Otra figura administrativa es el acuerdo de destino que faculta sélo a un organo
administrativo gubernamental, ya sea federal, estatal o municipal, para utilizar bienes
del Estado a fin de que los usen en el servicio de las atribuciones que la ley les otor-
ga. En nuestros dias, por conducto de esta figura se autorizan ocupaciones para ins-
talaciones petroleras, eléctricas, navales y portuarias, asi como la constitucion de re-
cintos portuarios.

Finalmente, existe el decreto de desincorporacion por medio del cual el Estado deja
fuera del dominio publico su patrimonio, con el objeto de transmitir su propiedad a
un tercero. So6lo los terrenos ganados al mar son factibles de ser desincorporados, ya
sea a particulares o a algunos de los tres niveles de gobierno.

Uno de los aspectos fundamentales es que las playas, la ZOFEMAT y los TGM no
solo representan bienes que son propiedad de la Nacion, administrados por la SE-
MARNAT, sino que, en términos ambientales, comprenden las zonas de interaccion
entre los ambientes marinos y terrestres, donde se presentan playas arenosas, limo-
sas, rocosas, con una diversidad de bienes accesorios como los bosques de manglar,
selvas inundables y marismas (Figura 5).

A pesar de que la ZOFEMAT puede ser un elemento de gestion local o regional, existen
situaciones en las que la prevalencia de la propiedad federal sobre la de otros resulta en
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Figura 5 | En las zonas costeras las areas de propiedad federal resultan de la diferencia de la ubicacion
de la playa y la ZOFEMAT, por lo que los bienes que se encuentran sobre estas superficies son en conse-
cuencia propiedad de la Nacion. Asi mismo, se mencionan las autoridades que se encargan de la admin-
istracion

afectaciones a los bienes de terceros. Esto ocurre cuando el mar invade la zona costera
y, en consecuencia, se inundan de forma permanente terrenos que pudieron ser de
propiedad privada, o cuando existen dotaciones agrarias que incluyen la ZOFEMAT y en
ocasiones el propio mar, y cuando el uso de la ZOFEMAT impide el paso a las playas.

En el primer caso, la Ley sefala que cuando la ZOFEMAT sea invadida total o par-
cialmente por las aguas, o que éstas lleguen inclusive a invadir terrenos de propie-
dad particular colindantes con la zona federal maritimo terrestre, ésta se delimitara
de nuevo en los términos de LGBN y sus reglamentos. Las areas de los terrenos que
pasen a formar parte de la nueva zona federal maritimo terrestre perderan su carac-
ter de propiedad privada, pero sus legitimos propietarios tendran derecho de prefe-
rencia para que se les otorguen concesiones, conforme a lo establecido por esta ley
(articulo 51, LGBN).

El efecto real de esta situacion es que sin importar las causas que lo originen, los
patrones de transporte y depositacion costera pueden alterarse y, por tanto, oca-
sionar que el mar invada propiedades de terceros, situaciébn muy comin en la



construccion de obras costeras mal disenadas tales como espigones, rompeolas,
puentes, muelles, etc. (Figura 3). Ante esto, el sistema legal no contempla las razones
por las que ocurren estas situaciones, ni la responsabilidad por el dafio ocasionado
por quien construyd tales obras y, sobre todo, que un particular se encuentra en esta-
do de indefension ante el Estado cuando sus terrenos son invadidos por el mar. Aun-
que se puede considerar que el origen y sentido administrativo de la ZOFEMAT es
eminentemente patrimonial y de defensa de los Imites del territorio continental, es
necesario reflexionar si esta orientacion debiera ser reconsiderada a la luz de un nue-
vo sentido administrativo y de prevalencia de la tenencia de tierra federal, conside-
rando las consecuencias econémicas, sociales y ambientales, locales y regionales,
de la aplicacion del marco juridico actual.

En el segundo caso sefalado, cuando la ZOFEMAT colinda con nicleos agrarios, la
LGBN (articulo 55) sefala que: “La zona federal maritimo terrestre y los terrenos ga-
nados al mar no podran ser objetivo de afectaciones agrarias, y, en consecuencia, no
podran estar comprendidos en las resoluciones presidenciales de dotacién, amplia-

cion, y restitucion. Los ejidos o comunidades colindantes tendran preferencia para
que se les otorgue concesién para el aprovechamiento de dichos bienes”.

Sin embargo, en la realidad, existen numerosos casos donde se incluyeron en los decre-
tos agrarios zonas de marismas, manglares y humedales costeros en general, asi como
de acantilados, sustrayendo areas de playas maritimas de la jurisdiccion federal y
otorgandola, de hecho, a los nlcleos agrarios. Algunos de los problemas derivados de
tal situacion se hacen presentes cuando se otorgan concesiones en areas que los nicleos
agrarios reclaman dentro de sus dotaciones (por ejemplo, autorizaciones para granjas
camaronicolas en Nayarit, Sinaloa y Sonora), cuando se han otorgado acuerdos de des-
tino a alglin nivel de gobierno y se han afectado superficies consideradas dentro de re-
soluciones (Jalisco, Yucatan) o cuando otros grupos sociales o agrarios solicitan conce-
siones en zonas federales consideradas ejidos (Baja California Norte, Sonora).

Analizando esta situacion, se observa que las dependencias del Gobierno Federal
encargadas del reparto de tierra a ejidos y comunidades cometieron errores en la defi-
nicion de los limites de las dotaciones, ampliaciones vy restituciones agrarias al incluir
zonas de playas y ZOFEMAT, contraviniendo lo establecido en la propia Constitucién



y en la LGBN. Es obvio que existen consecuencias sociales y econémicas importantes
en caso de querer hacer valer la prevalencia de la propiedad federal sobre los grupos
sociales costeros; sin embargo, no es previsible un escenario donde se modifiquen los
decretos agrarios, muchos de los cuales tienen décadas de haber sido otorgados.

L a tercera situacion planteada, y que representa uno de los problemas mas frecuentes
asociados al uso y aprovechamiento de la ZOFEMAT, es la reduccién del acceso al
uso de la playa (bien publico y, por tanto, de uso comin). Aunque la legislacion
marca la obligatoriedad de establecer las servidumbres de paso o accesos piblicos,
existen localidades como Puerto Vallarta o Mazatlan donde el acceso a una playa
popular representa un problema social.

En estos casos, la legislacion aplicable, que es el Reglamento para el Mar Territorial,
Vias Navegables, Playas, Zona Federal Maritimo Terrestre y Terrenos Ganados al
Mar, sefiala en su articulo 17 que “Los propietarios de los terrenos colindantes con
la zona federal marftimo terrestre, terrenos ganados al mar o a cualquier otro dep6si-
to de aguas maritimas, deberan permitir, cuando no existan vias publicas u otros
accesos para ello, el libre acceso a dichos bienes de propiedad nacional, por lugares
que para tal efecto convenga la Secretaria con los propietarios, teniendo derecho al
pago de la compensacion que fije la Secretaria con base en la justipreciacion que
formule la Comision de Avaltos de Bienes Nacionales. En caso de negativa por parte
del propietario colindante, la Secretar(a solicitara la intervencion de la Procuraduria
General de la Repablica, para que, por su conducto, se inicie el juicio respectivo ten-
diente a obtener la declaratoria de servidumbre de paso”.
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En importante analizar que el otorgamiento de un permiso o concesiéon para el uso
y aprovechamiento de estos bienes inmuebles costeros esta sujeto a que las obras y
actividades que se van a desarrollar cumplan con la normatividad ambiental y urba-
na municipal o estatal vigente. La autoridad municipal esta obligada a establecer
dentro de su planeacién urbana los accesos a las playas que considere populares, ya
que cuando otorga la constancia referida debe senalar si la zona en solicitud corres-
ponde a un acceso a playa, lo cual no ocurre toda vez que existen pocos planes o
programas de desarrollo urbano para la zona costera, y los existentes no consideran
este aspecto de la infraestructura. Sin embargo, no hay que soslayar el hecho de que
existen numerosas invasiones a accesos de playa y que la autoridad federal (SEMAR-
NAT-PROFEPA) y la municipal no han actuado en forma eficiente para resolver este
tipo de problemas de forma coordinada. La solucion a este problema debe enfocarse
a establecer una estrategia a mediano y largo plazo por parte de las autoridades mu-
nicipales para el desarrollo y actualizacion de los Programas de Desarrollo Urbano
que aporten elementos de decision a la SEMARNAT vy la obliguen a considerar estas
servidumbres en toda concesion otorgada y, por otra parte, acciones coordinadas
entre la SEMARNAT y los municipios para la recuperacion de los accesos invadidos.
El uso fiscal ZOFEMAT en las zonas cosieras

Uno de los grandes avances administrativos del desarrollo de la politica de sus-
tentabilidad en las zonas costeras ha sido la descentralizacion de la recaudacion de
derechos a las entidades federativas y, a su vez, a los municipios, asignandoles un
destino especifico, que puede ser la administracion integral costera y concediéndo-
les un caracter de fondos tripartitos, que son administrados y usados para acciones
acordadas por los tres niveles de gobierno.

En cuanto a las experiencias sobre este tipo de instrumentos, la SEMARNAP-SEMAR-
NAT han promovido la firma del Anexo No. 1 al Convenio Administrativo en Materia
Fiscal Federal, mediante el cual se descentraliz6 100% de la recaudacion por dere-
chos de uso y goce de la zona federal maritimo terrestre a las tesorerias municipales,
y se permite que 100% de los recursos obtenidos por el uso de estos bienes inmue-
bles se quede en el municipio de origen; también establece la obligacién de destinar
30% del total recaudado al ordenamiento de la zona federal maritimo terrestre y
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Estado y los Presidentes Municipales

. Funciones:

Emite recomendaciones y establece programas operativos de
delimitacion, censo. zonilic acion, regularizacion e inspeccion y

ANEXO # 1 AL CONVENIO DE COLABORACION i
ADMINISTRATIVA EN MATERIA FISCAL FEDERAL.

Crea &l FONDO PARA EL ORDENAMIENTO
DE LA ZOFEMAT

30% de los recursos recabados
por el pago de derechos del uso y poce de ZOFEMAT
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I
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SUBCOMITE MUNICIPAL DE
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Analizay concilia los
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SLBCOMITE MUNICPAL DE
INSPECCION ¥ VIGILANC A

- Verifica cumplimiento

de la normatividad

Crea ol COMITE TECNICO FINANCIERO

- tniegrado par:

El Presidents AMunicipal, el Secretario de Finanzas del
Gaobierno del Estada, el Administrador Local juridico de
Ingresos de la SHCP v el Delegado Federal de
SEMARNAT en el Estado.

Funciones:

Administra, aplica ¢ infarma recursos del Fondo y
presenta programas y presupucstos del ordenamiento de
ZOFEMAT al comité. El representante del gobicrno del
estado abre cuenta bancara 3 nombre del municipio.

DELIMITACIK)N CENSO

Define acciones en cada programa [
ZONIFICACHON REGULARIZACION INSPECCHON Y VIGRANCIA ‘

Figura 6 | Esquema de administracion desarrollado para la administracion tripartita de la ZOFEMAT

70% a programas sociales. Para ello, se han creado los fondos para la vigilancia,
administracion, mantenimiento, preservacion y limpieza de la zona federal maritimo
terrestre que operan a través de los comités técnicos financieros de cada municipio
costero (Figura 6). Este mecanismo de financiamiento ha resultado exitoso al aumen-
tar la recaudacion en casi 1000% en sélo tres afos (Cuadro 1).
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1991, 56
19y o
1998 0O,
1999 93 .4
2000 yele;

Cuadro 1 | Recaudacién historica nacional por concepto de pago de derechos de uso y goce de la ZOFE-
MAT. Fuente: Direccién General de Zona Federal Maritimo Terrestre, SEMARNAT.

POLITICA DE DESARROLLO SUSTENTABLE
PLANFACION Y REGULACION DEL USO Y APROVECHAMIENTO

DE LOS BIENES Y SERVICIOS AMBIENTALES

! Instrumentos

REGULACION DE LAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

PLANEACION DEL USO DE SUELO
- Ordenamiento Ecolégico Territorial
- Areas naturales Protegidas

Programas de Desarrollo Urbano

- Evaluacién de Impacto Ambiental

- Cambio de Uso de Suelo Forestal

- Registro de Descarga

- Permiso de Aprovechamiento Forestal

Normas Oficiales Mexicanas
Otros J

DE GESTION NO AMBIENTALES
- Concesiones y permisos de ZOFEMAT
- Concesiones de Zona Federal de Ribera
- Fiscales {derechos).

Figura 7 | Relacion de las herramientas de gestion ambiental sustentable que soportan la politica am-
biental del sector ambiental (SEMARNAT),
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El esquema de recaudacion anterior no obligaba a la aportacion de recursos a un
fondo tripartito. El fondo fue disehado y promovido para su firma con los 167 muni-
cipios costeros del pafs, y dentro de éstos se encuentran los 40 municipios costeros
que comprenden las &reas de mayor ocupacion y demanda; y aunque opera en su
fase inicial, ya se cuenta con municipios como Benito Juarez (Cancin), que recauda
30 millones de pesos en un ano, destinando 9 de ellos a acciones de regularizacién
y ordenamiento de las ocupaciones costeras y el resto a programas sociales del pro-
pio municipio. Esta cantidad es mayor que las participaciones federales por con-
cepto de ramo 33 (obra publica).

Por lo tanto, el avance en los trabajos de delimitacion y censo en la costa, en esta mate-
ria, es fundamental; en el afio 2000, se tenian documentados mas de 11 mil ocupantes,
y las acciones de regularizacion incrementaron el pago y, por consecuencia, la disponi-
bilidad de recursos en los fondos para financiar acciones ambientales en la region.

El funcionamiento del fondo estd asociado a las decisiones coordinadas de los tres
niveles de gobierno en el territorio de cada municipio costero, a través del acuerdo
de coordinacion para el aprovechamiento sustentable de las playas, la zona federal
maritimo terrestre, que ya se comento.
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Como parte integral de una politica de sustentabilidad actual, se han insertado diver-
sos instrumentos juridicos y fiscales de apoyo que aunque no tienen un caracter
ambiental de origen, refuerzan la aplicacion de las herramientas de gestion y admi-
nistracion vigentes (Figura 7). Una de las mas importantes en el caso de las costas es
el manejo del patrimonio inmobiliario federal, el cual ha representado una herra-
mienta de apoyo y reforzamiento de los instrumentos de regulacién de uso de suelo.
Como ya se sefialo, el uso de la ZOFEMAT como instrumento de gestién en zonas
costeras puede representar un elemento esencial en el establecimiento de politicas
de desarrollo sustentable en el pais. Desde el punto de vista social y econémico, la
importancia de las playas, de la zona federal maritimo terrestre y los terrenos gana-
dos al mar, se puede describir en dos vertientes:
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Directamente, a través del otorgamiento de concesiones o permisos de uso a
grupos sociales originarios de las localidades costeras, destinados fundamen-
talmente a la vivienda o para la construccion de granjas acufcolas operadas
por cooperativas pesqueras o grupos de ejidatarios o para pequefios negocios
familiares.

Indirectamente, a través de la consolidacion de medianas y grandes inversio-
nes inmobiliarias privadas (hoteles, restaurantes, empresas de servicios nauti-
cos, etc.) que generan empleos y recursos fiscales.

Sin embargo, no es dificil percibir que uno de los grandes retos esta representado por
el marco legal que define a los tres bienes pablicos mencionados, el cual carece de
una orientacion de sustentabilidad y presenta diversas discrepancias, producto del
desarrollo histérico de la legislacion. En este sentido, el marco legal de la ZOFEMAT
ha evolucionado desde los criterios que la consideraban como zona de seguridad y
de defensa del territorio nacional, hasta estimarla como un medio para asegurar el
libre acceso a las vias de comunicacion maritimas y fluviales, y como zonas de
actividades conexas al comercio maritimo y a la pesca, prevaleciente hasta los afos
60. En la década de los afios 70, cambi6 a la planificacion de los asentamientos
humanos, con base en los criterios del desarrollo urbano de los centros de poblacion
costeros, hasta llegar a la reorientacion de los criterios que guian a la administracion
de las playas, la zona federal maritimo terrestre y los terrenos ganados al mar, den-
tro de los lineamientos de la politica ambiental del Gobierno Federal, adscribiendo
su operacion dentro de SEMARNAP ahora SEMARNAT (Figura 8).

A pesar de lo sefialado, desde el punto de vista de la gestion pablica, el hecho de
que la administracion de estos bienes nacionales esté sujeta a las disposiciones de la
regulacion ambiental actual permite que la politica ambiental costera cuente con un
poderoso y fundamental instrumento de control para la proteccion, conservacion,
restauracion y buen aprovechamiento de los ecosistemas costeros en la adminis-
tracion de las playas, la zona federal maritimo terrestre, los terrenos ganados al mar
o0 a cualquier otro deposito de aguas marinas.

Por otra parte, uno de los aspectos medulares para el desarrollo de procesos de
manejo integral costero en México es la definicion de la zona costera, la cual en la
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Figura 8 | Sintesis historica de los criterios que han orientado el uso de los bienes patrimoniales costeros
en México y las dependencias gubernamentales responsables.

actualidad no existe y representa un area sin Iimites bien establecidos, localizada
entre el mar abierto y la superficie terrestre. En la practica, esta zona puede incluir
una franja angosta alrededor de la interfase tierra-mar, sobre el orden de unos cien-
tos de metros a unos pocos kilbmetros o como una extension desde las zonas cos-
teras inundables hasta el limite de la jurisdiccion nacional de aguas oceanicas, va-

riando segln las caracteristicas sectoriales y los factores geograficos que sean mas
relevantes para cada segmento de costa.

Confrontando los diferentes conceptos que se pudieran proponer como definicion
de zona costera, es indudable que por su ubicacion geogréfica, los tres bienes
nacionales analizados en este capitulo estan indefectiblemente incluidos en las zo-
nas costeras y, por lo tanto, el uso y aprovechamiento que de ellos se haga afectara
las acciones del entorno ambiental, social y econémico y cualquier esquema de
gestion asociado a los mismos.
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Con todos los elementos analizados en el presente capitulo, es fundamental sefalar
que la naturaleza juridica de bienes nacionales de dominio publico, administrados
por el Gobierno Federal en la zona costera de México, permite que se desarrolle el
disefio y la ejecucion de la politica pblica comprometida con el transito hacia el
desarrollo sustentable de esta parte del pais, tal y como se plantea en el esquema de
instrumentos operativos para la administracion de estos bienes en conjunto con los
estado, los municipios y la sociedad (Figura 6).

Por todo lo anterior, se puede concluir que la administraciéon de las playas, de la
zona federal maritimo terrestre y de los terrenos ganados al mar es uno de los pun-
tos de partida idoneos para el disefio de una politica piblica basada en una estrate-
gia de Manejo Integral de Zonas Costeras, reiterando que no debe ser el Gnico ele-
mento a considerar.

Finalmente, es importante reconocer que sin tratar de contradecir el argumento que
se ha desarrollado en este capitulo, relativo a la importancia y potencial del manejo
de la ZOFEMAT para el desarrollo de esquemas de manejo integral costero, existen
temas de atencién y solucion inmediata que permiten el uso eficiente de este instru-
mento dentro de un esquema de manejo integral costero, tales como:

1. Definicion de lagunas juridicas

Una de suma importancia es la referente a las zonas de acantilados, ya que las mo-
dificaciones que ha sufrido la Ley General de Bienes Nacionales ha originado que
hoy no se pueda precisar la situacion juridica en cuanto a la tenencia de tierra de
estas areas, lo que aunado al hecho de que son areas ocupadas por extranjeros, crea
continuos conflictos legales, economicos y sociales en los estados del noroeste del
pafs. En este aspecto, hay temas como los cambios de uso de suelo forestal versus el
desarrollo urbano, las concesiones pesqueras y mineras versus concesiones inmobi-
liarias o titulos agrarios, por citar dos casos presentes, que deben ser atendidos de
manera prioritaria, ya que generan conflictos por acceso a los recursos entre dife-
rentes grupos sociales.
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Actualmente existen diversos convenios y acuerdos de coordinacion entre los tres
niveles de gobierno para la administracion de las playas y la ZOFEMAT, de ellos se
derivan espacios institucionales de coordinacion cuyo funcionamiento es im-
portante analizar para orientarlos, operarlos o reforzarlos. Un ejemplo es el acuerdo
de coordinacion para el aprovechamiento sustentable de las playas, la zona federal
maritimo terrestre y los terrenos ganados al mar, el cual es un instrumento de coor-
dinacion bajo el principio de facultades concurrentes y enfocado de manera conc-
reta a la zona costera. Es firmado por la SEMARNAT, los gobernadores y los pres-
identes municipales (Figura 6). Los estados y los municipios costeros han suscrito
este acuerdo y se han creado y estan operando (no en todos los casos) diversos co-
mités y subcomités estatales y municipales para el financiamiento de trabajos am-
bientales y de ordenamiento costero, para la concertacion de conflictos, definicion y
ejecucion de trabajos técnicos costeros, asi como establecimiento de acciones de
inspeccion y vigilancia. Estos subcomités ofrecen la certeza de un espacio institucional
reconocido e intergubernamental y son coordinados, en algunos casos, por la autori-
dad municipal; en otros, por la estatal o federal, por lo que su uso, hasta ahora limita-
do, debe promoverse y desarrollarse. Existen otros instrumentos como los comités con-
sultivos de desarrollo sustentable, los comités pesqueros, los consejos de cuenca, etc.,
que deben considerarse y promover su funcionamiento en los temas especificos.
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Las actividades productivas en la zona costera tienen como aspecto comin la
necesidad de terrenos federales adonde desarrollarse; en el caso del sector turisti-
co, es el frente de playa; y en el de la acuacultura, es 100% de la superficie
requerida. Como parte integral de un nuevo marco juridico ambiental, se ha inser-
tado la administracion inmobiliaria costera federal como elemento de apoyo. Sin
embargo, es importante sefialar que en el caso de Sonora y Sinaloa, principal-
mente, existen fuertes conflictos en la mayorfa de los 323 nicleos agrarios colin-
dantes con la costa (SRA, 2000) respecto a la definicion del régimen de tenencia
de tierra (federal vs. agrario), lo que establece una linea de accién prioritaria, ya
que ante la creciente demanda de terrenos costeros para las diferentes actividades

economicas, cambia su estatus juridico: de federal a zonas ejidales, que a su vez
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favorece el cambio a propiedad privada (resultado de las modificaciones al articu-
lo 27 constitucional) y, en consecuencia, la factibilidad del cambio de uso de suelo
en propiedad privada, bajo esquemas legales distintos y menos estrictos desde la
perspectiva ambiental.

4. Promocion de una reforma fiscal especitica
Otro aspecto relevante es realizar, como parte de la reforma fiscal integral, modifica-
ciones a la Ley Federal de Derechos que promuevan una politica fiscal sustentable en
las zonas costeras a través del uso de la ZOFEMAT, con modificaciones tales como:
Establecer y ampliar un esquema de incentivos fiscales para particulares, como
la exencion del pago de derechos por el uso de bienes costeros, cuando éstos
formen parte de actividades de conservacion, proteccion o investigacion.
Establecer un esquema de incentivos fiscales a actividades de bajo impacto al uso
de recurso naturales (por ejemplo, ecoturismo, turismo de aventura, proteccion).
Llevar a cabo una zonificacion fiscal que permita definir areas donde el uso
extractivo de los recursos tenga costos fiscales altos y encauzar los recursos a
actividades de restauracion.
Promover esquemas fiscales que favorezcan o promuevan la certificacion
ambiental del uso de los recursos naturales (por ejemplo, el ecoetiquetado).
Direccionar los recursos recaudados de manera directa a acciones de mane-
jo integral costero.
Modificar el estatus de los aprovechamientos fiscales por el uso de areas por-
tuarias a derechos fiscales y establecer un régimen de recaudacion y uso simi-
lar al de ZOFEMAT.
Promover que la recaudacion por actividades maritimas (pasaje y transito) sea
destinada a esquemas tripartitos.
Impulsar, mediante estimulos que podrian ser del orden fiscal, la adopcion de
normas de calidad ambiental de caracter voluntario como el 1SO 14000.

[

5. Actualizacion de ios Planes de Desarollo Urbano

Como se discutio, un aspecto fundamental es la elaboracion y actualizacion de los
instrumentos de planeacion, tales como los planes de desarrollo urbano, de man-
era tal que se tenga un marco legal minimo que regule las acciones de fomento de

actividades productivas de los tres niveles de gobierno.
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Se debe analizar y redefinir las actividades que se encuentran normadas en el ambito
federal y que deben salir de la esfera de su competencia, para pasar a la regulacion
directa de los gobiernos estatales y municipales, tales como el comercio ambulante

y los prestadores de servicios nauticos.
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