Iniciativa con proyecto de Decreto que
reforma diversas disposiciones de la Ley
General de Bienes Nacionales en materia
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SENADOR OSCAR EDUARDO RAMIREZ AGUILAR
Presidente de la Mesa Directiva
Senado de la Republica

Los suscritos, Senadoras y Senadores en la LXIV Legislatura del Honorable Congreso de la
Unién, con fundamento en lo dispuesto por los articulos 71, fraccién 11, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como por los articulos 8, numeral 1, fraccion
1, y 164 del Reglamento del Senado de la Republica, someto a la consideracion de esta
Honorable Asamblea, la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforman los
articulos 7 y 119 de la Ley General de Bienes Nacionales, conforme a la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS

México se distingue en el mundo por poseer un extenso territorio que lo ubica en el lugar
14 entre mas de 190 paises. Parte de este gran patrimonio nacional, estratégicamente
ubicado entre los océanos Atléntico y Pacifico, es bordeado por mas de 11 mil kildémetros
de costas que se extienden por diecisiete de sus treinta y dos entidades federativas: Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Colima, Guerrero, Jalisco, Michoacan,
Nayarit, Oaxaca, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan®.
Estas caracteristicas, combinadas con sus bellezas naturales, convierten a nuestro pais en
un importante atractivo turistico en la modalidad de So/ y Playa, que en diferentes épocas
del afio recibe grandes oleadas de visitantes nacionales y extranjeros que disfrutan de su
derecho al descanso en las playas mexicanas.

Sin embargo, en los destinos nacionales de mayor éxito el crecimiento de la industria
hotelera y de servicios ha modificado el entorno, los usos y costumbres en espacios que
cuatro décadas atrds eran pequefias comunidades pesqueras pero ahora son polos
turisticos de nivel mundial. Un ejemplo de estos cambios es precisamente el del acceso libre
con fines recreativos a las playas, que se ha ido restringiendo para la poblacién en la medida
que se concesionan y se erosionan partes de éstas, debido a que la legislacion relacionada
requiere actualizarse para ofrecer mecanismos que permitan al Estado mexicano ejercer
soberania plena sobre estos recursos estratégicos de la nacion.

A continuacion, se describe de manera grafica la problematica presentada como materia
central de la presente iniciativa. En la siguiente figura se ilustran los conceptos juridicos
relacionados con el uso y aprovechamiento de las costas nacionales. Como se observa, la
superficie de playa es la que se integra por la Playa Maritima -espacio formado entre la
Pleamar y la Bajamar-, y por la Zona Federal Maritimo Terrestre (Zofemat) -drea

1 Palitica Nacional de Mares y Costas de México: hitp:/bit ly/219xMzt
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concesionable de 20 metros tierra adentro contigua a la Pleamar-; ambas zonas
consideradas propiedad (o dominio publico) de la nacion. Explicar lo ocurrido con las
construcciones privadas sobre las dunas.

MEXICO Pleamar

metros

Zona Federal
Maritimo Terrestre

Bajamar

Figura 1. Elaboracion propia, con modelo tomado del sitio web de la Semarnat

Lo anterior, nos permite ejemplificar la situacion que suele presentarse cuando una persona
visita una playa mexicana cuya area de Zofemat se encuentra concesionada. La legislacion
actual nos ofrece solamente dos opciones:

1. Hacer uso de la zona de Playa Maritima, siempre que al llegar a la playa el agua se
encuentre a nivel de Bajamar; pues si ésta estuviera a nivel de Pleamar, toda el area
posible de usarse estaria cubierta por el mar; o,

2. Ingresar a un espacio de playa concesionado dentro de Zofemat, asumiendo
posibles restricciones y condiciones como son pagar una tarifa de permanencia y/o
consumir los servicios del establecimiento turistico.

Es importante precisar, que la concesion de las playas mexicanas se permite con la finalidad
de aprovecharlas como bienes publicos y generar ingresos; mismos que deben ser suficiente
para que el gobierno sea capaz de preservar los ecosistemas costeros, invertir en
infraestructura para la mejora y vigilancia de estos, asi como para redistribuir los beneficios
hacia las poblaciones locales (infraestructura, educacion, salud, etc.), siempre y cuando se
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administren de manera eficiente y transparente. Sin embargo, las demarcaciones con
mayor ingreso por concepto de Zofemat, como Cozumel, Cancin o Playa del Carmen no
evidencian mejores ingresos de recursos ni de desarrollo social, pero si presentan conflictos
por restricciones de acceso a las playas.

Recientemente, se han documentado casos emblematicos donde concesionarios de
Zofemat que ocupan con diferentes tipos de infraestructura (cuerdas, camastros, palapas,
etc.) espacios de playa del corredor Cancin-Riviera Maya, restringen el libre acceso a
quienes no se hospedan en algin complejo turistico o pagan elevadas tarifas para tener un
“acceso exclusivo”.

Un ejemplo sonado tuvo lugar en Playa Mamitas, en Playa del Carmen, donde dos jévenes
fueron retirados por la fuerza y con uso de violencia por consumir productos que no
adquirieron en este establecimiento ni rentar los camastros que alli se ofrecen?. Otros casos
se registraron en Tulum?®y Puerto Morelos®, donde personas extranjeras exigen a visitantes
nacionales que desalojen lo que consideran su espacio de playa privada.

La situacion aqui descrita es cada vez mas frecuente en las playas de nuestro pais debido a
que, por un lado, Ia legislacidn delimita cudles zonas de éstas pueden concesionarse, pero
por otra parte no define un drea exclusiva de acceso publico, destinada para uso
recreativo y aprovechable en todas las temporadas del afio.

Por todo lo anterior, y con el propdsito de dotar a la presente iniciativa de una perspectiva
internacional en lo que respecta al acceso publico, libre y gratuito a las playas, analizaremos
los casos de cuatro diferentes paises con similar vocacion turistica en la modalidad de Sol y
Playa, en el siguiente orden: 1. Espafia, por parte de Europa; 2. Brasil, 3. Uruguay y 4. Costa
Rica, por parte de América Latina.

2 Arrestan a turistas en Playa del Carmen por ‘no consumir local’ (video): hitp://bit.ly/39wHiL
3 Extranjero corre a mexicanos de la reserva de Sian Ka'an (video): hitp:/bit. ly/39mE5vs
4 Extranjera afirma que es “su playa’ y corre a turistas mexicanos en Puerto Morelos (video): hitp://bit.ly/3crgwha
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l. ANALISIS COMPARATIVO INTERNACIONAL

1. ESPANA

Al igual que México, este pais posee un gran potencial turistico gracias a la belleza de sus
playas; sin embargo, la configuracion geografica de su zona costera -y en consecuencia su
legislacion- es diferente a la nuestra, como se ilustra en la siguiente figura:

El articulo 3 (numeral 1, incisos a y b) de la Ley 22/1998 de Costas de Espaiia, clasifica como
bienes de dominio publico tanto el espacio denominado Zona Maritimo Terrestre (Playa
Maritima en el caso mexicano) y la Playa (Zofemat en el caso mexicano), que en el caso
espafiol incluye la duna colindante.

Transito
vehicular

6 metros

Servidumbre de transito —y¢--------

Hasta ‘ .
20 metros 5
Acantilado

Duna
Playa
Zona Maritimo
Terrestre “-“
{ \\_\ Yo =

s
S

Limite
interior

Pleamar

Bajamar

Figura tomada del sitio web de la Direccién General de la Costa y el Mar,
Ministerio para la Transicién Ecoldgica, Espafia.

Adicionalmente, el articulo 31 (numeral 1) de la misma Ley, establece que la utilizacién de
estos bienes de dominio publico es libre, ptblica y gratuita para los “usos comunes” tales
como pasear, estar, bafarse, navegar, embarcar y desembarcar, varar, pescar, coger
plantas y mariscos y otros que no requieran obras e instalaciones de ningtn tipo.
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Mas atn, en su articulo 33 (numerales 1, 2, 3 y 4) especifica que las playas no seran de uso
privado y las instalaciones que en ellas se permitan seran de libre acceso publico; las
edificaciones de servicio de playa se ubicaran fuera de ella y las instalaciones, incluyendo
las de temporada, no podran exceder, en conjunto, de la mitad de la superficie de aquella.

Aungue en el presente analisis no lo abordaremos, en los articulos 21, 23, 24, 28 y30 de la -
Ley sefialada anteriormente, garantiza el acceso a los terrenos colindantes con el dominio
publico, a través de limitaciones y servidumbres tales como: De Proteccién, De Transito, De
Acceso al Mar y delimita una Zona de Influencia destinada para el ordenamiento territorial
y urbanistico.

En sintesis, a diferencia del caso mexicano, en Espafia la zona maritimo terrestre, la playay
la duna no estdn sujetas a concesiones; en consecuencia, estas zonas son de uso publico,
libre y gratuito. Esto ha evitado que sus dunas de arena no hayan tenido edificaciones
invasivas, como son las construcciones hoteleras y que, en el caso mexicano, han provocado
severos dafios ambientales tales como la erosion de playas que hoy se padece en nuestro
Caribe. Cabe hacer notar que las cadenas hoteleras espafiolas realizan en México lo que en
su pais de origen no estd permitido.

2. BRASIL

Dentro del conjunto de paises latinoamericanos con vocacidn turistica de Sol y Playa similar
a la mexicana, la legislacion brasilefia es la que otorga una mayor superficie de playa para
su uso publico, como se ilustra en la siguiente figura:

.3

Pleamar Playa p .
A

maritima A
ey | 1A

-
-

Hasta el limite de
vegetacion natural
o donde comienza
otro ecosistema

Bajamar

Figura de elaboracidn propia, con datos tomados de la legislacidn brasilefia.
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En complemento, la Ley 7.661/1988 que instrumenta su Plan Nacional de Manejo Costero
(articulo 10, numeral 1), establece que estas playas son bienes publicos para el uso comiin
de las personas, con acceso libre y franco a ellas y al mar siempre garantizado, en cualquier
direccion y sentido; también, prohibe la urbanizacién o cualquier forma de uso del suelo en
la zona costera que impida o dificulte el acceso.

Al igual que la espafiola, |a legislacidn brasilefia es de las mas garantista de las cinco que se
presentan, pues destina toda su zona costera, que comprende la superficie de playa
(definida como el drea cubierta y descubierta periddicamente por las aguas, mas la franja
subsiguiente de arena, grava, guijarros y rocas), que va desde la bajamar hasta el limite
donde comienza la vegetacion natural o, en su ausencia, donde comienza otro ecosistema,
para el uso publico, libre y gratuito de su poblacién. Al igual que el caso espafiol, en las
playas brasilefias se prohibe el desarrollo turistico cercano a las dunas de arena para evitar
su erosion.

3. URUGUAY

La legislacién uruguaya es similar a la brasilefia en cuanto a que define con pocos conceptos
sus zonas de playas, sin embargo, se diferencia de la misma al establecer una medida
delimitada de 150 metros para el uso publico de éstas, como se aprecia en la siguiente
figura:

150
metros
Espacio libre

Pleamar metros

Bajamar Faja de defensa

Figura de elaboracidn propia, con datos tomados de la legislacion uruguaya.
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La Ley 19.772 de Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible del espacio costero de
Uruguay (articulo 4), garantiza la accesibilidad y el uso publico de las playas, con fines de
promover la calidad de vida, la integracién social, asi como el uso y aprovechamiento
sustentable y democratico de los recursos naturales.

En complemento, la Ley 18.308 de Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (articulo
50) destina a espacios libres los primeros 150 metros tierra adentro a partir de la Pleamar
y se asegura la accesibilidad, area que la Ley 14.859 del Cédigo de Aguas (articulo 153) ubica
al interior de una Faja de Defensa de 250 metros tierra adentro, en la que estan prohibidas
modificaciones perjudiciales a su configuracion y estructura.

Como es posible apreciar, la legislacién uruguaya también prioriza el derecho a un uso
publico de sus playas, asignando una superficie especifica para acceso libre y gratuito, que
a su vez se ubica dentro de un espacio mayor de preservacién de su ecosistema costero, lo
que evita como en el caso espafol y brasilefio que sus dunas de arena se erosionen.

4. COSTARICA

La siguiente figura ilustra de manera gréfica los conceptos y limites que la legislacién
costarricense establece para garantizar el uso publico de sus playas. Se debe destacar, que
este ejemplo demuestra coémo el Estado no renuncia la posesion de la Zona Maritimo
Terrestre, priorizando el acceso publico en los 50 metros contiguos a la orilla del mar y
posteriormente otorga una zona restringida, que asegura certidumbre al concesionario
privado:
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200
metros
Zona Maritimo
Terrestre

Zona
150 Privada
metros
50 Zona
metros Restringida
Pleamar Zona
Publica

Figura de elaboracidn propia, tomada de la pdgina web del Instituto Costarricense de Turismo.

La Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre de Costa Rica (articulos 9 y 12), define una faja de
200 metros de ancho a todo lo largo de los litorales como su Zona Maritimo Terrestre (en
la cual estd prohibido realizar edificaciones o realizar cualquier tipo de desarrollo), la cual
divide en dos secciones:

Una Zona Publica constituida por una faja de 50 metros de ancho a partir de la pleamar,
destinada al uso publico y en especial al libre transito de las personas (articulo 20); y, una
Zona Restringida que abarca los 150 metros restantes de la zona maritimo terrestre
(articulo 39), limite que marca el inicio de la Zona Privada, donde para hacer uso de la
misma las personas deberdn pagar y generar un beneficio al concesionario.

A manera de sintesis, cabe destacar que el concepto de zona maritimo terrestre
costarricense es similar al de Zofemat en el caso mexicano, pero con una extensién mayor
dividida en dos secciones. Si bien esta legislacion permite concesionar parte de la superficie
de playa, primeramente otorga un area especifica para su uso ptblico medida a partir de la
Pleamar, a diferencia del caso mexicano donde la zona concecionable es contigua a ésta.
Este caso aporta claridad y precision juridica a este analisis, pues define dos zonas
complementarias al interior de una: una publica y una restringida (ingreso con costo),
misma que dota con infraestructura de apoyo a la primera, garantizando asi el cuidado y la
preservacion de su ecosistema maritimo terrestre.
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Para concluir el comparativo entre los cuatro paises analizados y México, se agrega la
siguiente grafica que nos ofrece un panorama unificado de las diferentes formas en que
cada uno de éstos garantiza el uso publico de sus playas.

ESPANA BRASIL URUGUAY COSTARICA MEXICO
Concepto juridico
de propiedad como si si sf si si
bien publico
Desde la Playas
bajamar 50 mts a partir Maritimas
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Desde bajamar 150 mts + pleamary
hasta el fin de i ;
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Espacio ladunaoel v s Faris
d e inicia otro publico zona -
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STy e ; ecosistema + concesionable Zofemat
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(Todala . ;
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Tierra adentro
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Ahora bien, de la observacidn del cuadro anterior se derivan las siguientes conclusiones:

A,

Los cuatro paises analizados, al igual que México, aunque con distintos
conceptos y limites poseen el dominio —el derecho de propiedad- sobre sus
zonas de playas, lo que les da la capacidad de garantizar su uso publico y de
aprovecharlas con fines econémicos al mismo tiempo.

Espafia y Brasil, son los paises que poseen una mayor extension de territorio
costero dentro de su régimen de dominio publico. Uruguay y Costa Rica
establecen medidas especificas de 250 y 200 metros, respectivamente; mientras
que México solamente cuenta con los 20 metros de la Zofemat y su Playa
Maritima.

De la misma manera, Espafia y Brasil son los paises que garantizan el uso libre y
gratuito sobre toda la superficie de playa bajo su dominio publico. Solamente
Costa Rica establece un concepto especifico de Zona Restringida (ingreso con
beneficio para el concesionario), pero ubicada a 50 metros después de su
pleamar y no inmediatamente contigua a ella, como en el caso mexicano.

En el caso del dominio privado, Espafia y Brasil son los paises que tienen sus
zonas privadas de costa mas retirada de sus playas. En Uruguay y Costa Rica las
zonas privadas se alejan 250 metros y 200 metros, respectivamente; mientras
que en el caso de México, las zonas privadas se ubican a solamente 20 metros
del punto mas alto de la marea tierra adentro.

Una vez que contamos con un referente internacional relativo al acceso publico, libre y
gratuito a las playas, se procede al analisis de la legislaciéon mexicana para identificar las
modificaciones que se requieren para que el Estado mexicano pueda. garantizar la
prevalencia del estado de derecho sobre estos estos recursos estratégicos. En este caso en
particular, se pretende que las playas, como patrimonio de las y los mexicanos, sean bienes
publicos que podamos disfrutar de forma libre y gratuita, al mismo tiempo que el Estado
mexicano los aprovecha de forma sustentable para beneficio de las finanzas nacionales.
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Il. ANALISIS DE LA LEGISLACION NACIONAL DE LAS PLAYAS MEXICANAS

Ademas de contar con el reconocimiento oficial de por lo menos un pais miembro de la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU), para que en la actualidad un Estado amerite ser
considerado una nacion libre, independiente y moderna, debe estar organizado a través de
un gobierno constitucional que represente democraticamente a su poblacién y, sobre todo,
debe contar con los medios y capacidades suficiente para ejercer plena soberania sobre su
territorio y sus recursos naturales.

La soberania, entendida como el principio republicano que define que el poder surge del
pueblo, y que éste forma un gobierno para administrar a un Estado capaz de proveer
seguridad y progreso sobre su territorio, es lo que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) materializa en su articulo 27 al otorgar a la nacién el “dominio”
-0 propiedad juridica (Codigo Civil, articulos 348 y 1160)- sobre las tierras, las aguas y los
recursos naturales de nuestro territorio que integran el patrimonio del Estado, de la
siguiente manera:

“Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion [...]
el dominio directo de todos los recursos naturales de la plataforma
continental [...] -que sera- inalienable e imprescriptible y la explotacién, el
uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares
o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra
realizarse sino mediante concesiones [...]"”

Como nuestra Carta Magna no define con precision lo que se debe comprender como playa
o playa publica, sino que solamente hace referencia a “tierras y aguas”, se debe consultar
la Ley General de Bienes Nacionales (LGBN) donde se encuentran los conceptos que nos
aproximan a esta definicion: las Playas Maritimas -area entre la Pleamar y la Bajamar que
cubre y descubre el mar- (articulo 7, namero IV) y la Zona Federal Maritimo Terrestre -faja
de veinte metros de ancho de tierra firme contigua las playas- (articulo 119).

La LGBN considera estas dos zonas costeras como “bienes nacionales de uso comtuin sujetos
al régimen de dominio publico” (articulos 3, 6 y 7). Ahora bien, tal como indica el derecho
administrativo mexicano, la denominacion de bienes de uso comun implica que éstas
pueden ser tanto de “uso general” (aprovechamiento libre para toda la poblaciéon) como de
“uso especial” (sujetos a concesion a inversionistas privados). En ambos casos, la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) tiene la atribucion de emitir la
reglamentacién respectiva.
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Es asi que en el articulo 7° del Reglamento para el uso y aprovechamiento del mar territorial,
vias navegables, playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar, la
Semarnat define que:

“Las playas y la zona federal maritimo terrestre podran disfrutarse y gozarse
por toda persona sin mas limitaciones y restricciones que las siguientes:

l. La Secretaria dispondra las areas, horarios y condiciones en que no
podran utilizarse vehiculos y demas actividades que pongan en peligro
la integridad fisica de los usuarios de las playas, de conformidad con los
programas maestros de control;

Il. Se prohibe la construccién e instalacion de elementos y obras que
impidan el libre transito por dichos bienes, con excepcién de aquéllas
que apruebe Ia Secretaria atendiendo las normas de desarrollo urbano,
arquitectonicas y las previstas en la Ley General de Equilibrio Ecolégico
y la Proteccién al Ambiente.

m. .-

Lo anterior se sustenta en el principio de Libre Trdnsito enunciado en el articulo 11 de la
CPEUM:

“Toda persona tiene derecho para entrar en la Republica, salir de ella, viajar
por su territorio y mudar de residencia, sin necesidad de carta de seguridad,
pasaporte, salvoconducto u otros requisitos semejantes.”

Cabe precisar que para el caso de las playas maritimas, la Semarnat no cuenta con una
reglamentacion que permita su “uso especial” como bienes de uso comun; por tanto,
solamente la Zofemat cuenta con la reglamentacién necesaria para otorgar permisos o
concesiones a particulares, sobre los veinte metros de tierra firme que comprende esta
zona costera (articulo 8 de la LGBN).

En este punto se vuelve importante afiadir una perspectiva histérica al analisis, recordando
que desde principios del siglo XIX en diferentes leyes y ordenamientos juridicos se ha hecho
referencia a esta zona costera de veinte metros de tierra firme. En un principio, su
fundamento -derivado del derecho romano- era garantizar la defensa de la ribera del mar
por el Estado y el control de las actividades maritimas (1821-1958). Sin embargo, el auge
del turismo como actividad global fue cambiando los criterios del Estado mexicano para
administrar esta zona, pasando por el aprovechamiento y explotacion de los bienes
patrimoniales de la nacion (1958-1976), hasta llegar al desarrollo urbano (1976 en
adelante)’.

5 Laimportancia de la Zona Federal Maritimo Terrestre en el desarrollo turistice de |as regiones (UNAM): hitps:/bit.ly/30BJ1dW
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Adoptd su denominacion actual de Zofemat a partir de 1982, al publicarse la Ley de Bienes
Nacionales y el Reglamento de la Zona Federal Maritimo Terrestre y de los terrenos ganados
al mar. Asi, en un contexto critico para las finanzas nacionales, el Estado mexicano cred este
concepto juridico para regular el aprovechamiento con fines turisticos de esta zona costera
y generar contribuciones, otorgando concesiones o permisos a inversionistas nacionales, en
un principio, y extranjeros a partir de la Reforma Agraria de 1992 (articulo 27
Constitucional), que permitié la Aportacion de tierras de uso comun a sociedades
mercantiles o civiles (inmobiliarias ejidales), como un mecanismo de Incorporacién de Suelo
de Origen Social al Desarrollo Urbano®.

En otras palabras, estas modificaciones legales convirtieron a esta zona de costa, concebida
al principio como una faja para la defensa de la soberania territorial, en un bien publico que
detond el crecimiento en las regiones turisticas de México. Sin embargo, al margen de los
innegables beneficios que aporta este concepto al desarrollo de la actividad turistica, el
hecho de que el legislador en sus inicios solo haya considerado veinte metros de tierra
firme, permitié a los privados adquirir dominios sobre tierras muy cercanas al mar y la
construccion de propiedades sobre dunas costeras que han afectado negativamente
nuestro medio ambiente,

Otro elemento importante que debemos afiadir a este analisis se trata del Criterio 01/2016
emitido por el Comité del Patrimonio Inmobiliario Federal y Paraestatal en su Tercera Sesion
Ordinaria del afio 2016 y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de noviembre
del mismo afio, que ejerciendo su facultad normativa y orientadora respecto a la actividad
inmobiliaria de la Administracidn Publica Federal, determind que “tanto los acantilados, las
formaciones rocosas, asi como cualquier otra superficie o geoforma que por virtud de la
marea el agua los cubra y descubra, deberan ser concebidos como playa maritima, y en
consecuencia debera considerarse como parte de la zona federal maritimo terrestre, por
lo que corresponde a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales su
administracién”’.

La Zofemat se considera entonces el limite del dominio publico sobre nuestras costas; es
decir, en los destinos turisticos con zonas de playa y ahora incluso cuando en la orilla del
mar no haya arena sino superficies rocosas y acantilados, la propiedad privada comienza a
solo veinte metros del punto mas alto de la orilla del mar (Pleamar). Como consecuencia,
en México es posible autorizar concesiones y la edificacion de infraestructura turistica sobre
ecosistemas fragiles, como son las dunas de arena, los manglares, los humedales y otras
zonas estratégicas que funcionan como filtros naturales de residuos que se vierten hacia los

6 Decreto por el que se reforma el articulo 27 de la CPEUM. DOF (06/01/1992): hitps://bit.ly/31nCnal
7 Criterio No. 01/2016: https:/bit.ly/2PFKpSh
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océanos, como habitat de diversas especies y como zona de amortiguamiento contra la
erosion y los huracanes.

Por tanto, no esta de mas reafirmar que los veinte metros de la Zofemat resultan también
insuficientes para funcionar como “zona de amortiguamiento”, principalmente contra la
erosion de las playas. En un estudio de 20098, la UNAM y el IPN sefialan que desde la década
de los 70 a la actualidad, el pais perdié mas de 80 metros de playas. Mas recientemente,
en 2019 la Sociedad Alemana de Cooperacion de Trabajo Internacional reveld que Canciin
pierde 5.86 metros de playa cada afio; la Riviera Maya 1.22 m/afio y Mazatldn 1.08 m/afio®.
En pocas palabras, la definiciéon actual de la Zofemat no permite al Estado mexicano
garantizar el uso publico de las playas ni su aprovechamiento sustentable, como se puede
apreciar en las imagenes 1y 2 siguientes:

Imagen 1.

Zona de playa de la Riviera Maya, 2010. El '~
drea erosionada corresponde a las playas
maritimas y el drea contigua a la Zofemat.
Tomada de la web en 07/08/2020 &+ ~ .=

Imagen 2.

Zona de playa de Cancun, 2010. El drea
erosionada corresponde a las playas

" maritimas y el drea contigua a la Zofemat.
Tomada de la web en 07/08/2020

8 Estudio de la erosion costera en Cancin y la Riviera Maya, México: hitps:/bitly/2DMEX]
¢ Erosion se 'come’ casi 6 metros de playa al afio en Cancln: hitp:/bitly/3cnV Yyl

Pagina 14 de 27



Iniciativa con proyecto de Decreto que
reforma diversas disposiciones de la Ley
General de Bienes Nacionales en materia
de ampliacién de playas maritimas

<) >
YipgisusS

Finalmente, se vuelve importante realizar una estimacidn que nos permita valorar el costo-
beneficio derivado de las concesiones de las playas:

e Sise leautoriza una concesién de Zofemat por 1 afio a una empresa privada en Playa
del Carmen, Quintana Roo, por una superficie de 400 metros cuadrados (20 metros
por 20 metros), este negocio pagara $57,180 pesos anuales ($1,42.95 pesos/m?).

e Si estimamos que sobre esta superficie el negocio distribuye 84 camastros para
alquilar a $500 pesos por unidad, su inversion anual realizada que seria en promedio
de $75,000 pesos (516,800 pesos de los camastros calculado en $200 pesos el costo
por unidad mas los $57,180 del derecho de concesion) la recuperaria en menos de
3 dias con una ganancia promedio diaria de $42,000 pesos, solamente con el ingreso
generado con el alquiler de camastros.

e Una vez que la empresa realiza el pago por los derechos de concesion al municipio
de Solidaridad, la ganancia generada sera para los particulares. En conclusién, por
el médico precio de $157 pesos diarios (557,180 dividido en 365 dias), una empresa
privada puede restringir a la poblacién en general el derecho de uso libre y gratuito
de las playas mexicanas, asi como su aprovechamiento sustentable.

A manera de sintesis, este analisis relativo a la legislacion de las playas mexicanas arroja las
siguientes conclusiones:

A. Nuestra Carta Magna no contiene la definicién de playa o playa publica. La LGBN que en
2004 sustituyd a la Ley de Bienes Nacionales de 1982, contempla los conceptos relativos
a ésta: Playas Maritimas y Zofemat. Si bien para definir a esta ultima la ley menciona que
“cuando la costa presente playas sera la faja de veinte metros contigua a dichas playas”,
no se delimita con claridad lo que debe considerarse como tales y deja esta
interpretacion a la Semarnat -a nivel de ley y reglamento-, misma que establecio que la
Zofemat inicia donde concluye la zona denominada Playas Maritimas.

B. Las Playas Maritimas y la Zofemat son propiedades para el uso comun de todas y todos
los mexicanos; sin embargo, que ésta ultima se pueda concesionar al mismo tiempo con
propositos econdmicos genera un conflicto entre el interés publico y el privado, ya que
al interior de estos veinte metros de tierra firme (en este caso, arena), garantizar el
estado de derecho implica que el uso de unos (los concesionarios) no impida el uso de
los demads (la poblacién en general).
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C. La delimitacidn vigente de la Zofemat como la faja de veinte metros de tierra firme
contigua a la playa, hace legal que la propiedad privada inicie a solamente veinte metros
de la orilla del mar, lo que impide la efectividad de esta area como “zona de
amortiguamiento” contra la erosién de las playas. Menos territorio significa menos
soberania y es lo que ocurre cuando a las arenas de nuestras costas se las lleva el mar.

D. La densificacién urbana en las zonas costeras de los destinos turisticos de México mas
desarrollados, las concesiones de Zofemat a particulares, asi como la erosion de las
playas, son factores que al conjugarse restringen progresivamente el acceso de la
poblacidn mexicana a las playas nacionales con fines recreativos. Adicionalmente, la
erosién ha ocasionado la pérdida de playas y en consecuencia los bafiistas, en pleno uso
de su derecho de este bien publico, “invaden” las zonas concesionadas de las playas y
generan un problema para los particulares que pagaron al Estado el derecho de una
concesion.

Pagina 16 de 27



Iniciativa con proyecto de Decreto que
reforma diversas disposiciones de la Ley
General de Bienes Nacionales en materia
de ampliacién de playas maritimas

El cuadro siguiente nos ofrece una visién jerarquica del marco normativo relacionado con
el acceso publico de la poblacién a las playas nacionales, representando la materializacidn
del principio de soberania:

PRINCIPIO DE SOBERANIA SOBRE EL TERRITORIO NACIONAL
Y SUS RECURSOS NATURALES

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)

Articulo 11. Garantiza el libre transito por el territorio nacional para la poblacion
mexicana.
Articulo 27. Otorga la propiedad de los bienes de la nacién al Estado mexicano.

Ley General de Bienes Nacionales (LGBN)

Articulo 3. Clasifica a los bienes nacionales y establece que serdn de uso comun.

Articulos 4y 6. | Determinan que estos bienes nacionales estaran sujetos al régimen de
dominio publico.

Articulo 7. Define el concepto de Playa Maritima y lo incluye como bien de uso
comun sujeto al régimen de dominio publico, al igual que la Zona
Federal Maritimo Terrestre (Zofemat) —ambas zonas conforman lo que
se comprende como playa-.

Articulo 8. Otorga el derecho de uso para todos los habitantes de la Republica
mexicana de los bienes de uso comun.

Articulo 119. Define el concepto de Zofemat.

Reglamento para el uso y aprovechamiento del mar territorial, vias navegables,
playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar

Articulo 7. Establece las restricciones para uso publico de la playa maritima y la
Zofemat, prohibiendo cualquier construccién que impida el libre
transito por estas zonas.
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" lI. CONCLUSIONES

Como se ha demostrado, luego de cuatro décadas nuestras costas turisticas se encuentran
en condiciones muy diferentes por diversas causas y nuestro marco juridico no contribuye
a resolver las situaciones descritas en el presente analisis. Es por ello que nuestra legislacion
requiere adaptarse y mejorarse, para aportar los instrumentos legales que Estado requiere
para ejercer una soberania plena sobre las playas nacionales. Con este proposito, se
proponen las siguientes modificaciones a nuestro marco normativo:

A. Modificar la definicion de Playas Maritimas, sefialando una faja de diez metros
medidos a partir de la pleamar hacia tierra adentro, con el fin de garantizar el uso
publico de este espacio como prioridad, por encima de otros intereses; y,

B. Modificar la integracion de la Zofemat, para que en lugar de tener una extension de
veinte metros de ancho de tierra firme transitable y contigua a las playas maritimas
se reduzca a diez metros, en funcién de los nuevos limites de la playa maritima, esto
con el fin de respetar los derechos de propiedad ya adquiridos. Asimismo, es
importante precisar el concepto de playa maritima contemplado en el articulo 7 de
la LGBN para evitar confusiones.

El propdsito de la presente iniciativa es resarcir el derecho constitucional a los ciudadanos
mexicanos de hacer uso libre de las playas publicas y generar las condiciones de
certidumbre juridica para los inversionistas, dotando al Estado de una legislacion moderna
que permita generar riqueza sin perder soberania. Asi, la poblacion mexicana podra
reclamar efectivamente su derecho constitucional a tener playas publicas y, por su parte,
quienes adquieran una concesion podran hacer redituable su actividad comercial sin entrar
en contradicciones legales. En el fondo se trata de un acto de justicia social y congruencia
legal, pues resulta paraddjico que cada afio millones de extranjeros provenientes de todo
el mundo llegan a nuestras playas a descansar y otros a invertir en ellas.

IV. PROPUESTA DE MODIFICACIONES A LA LEGISLACION

Derivado de lo anterior, se propone reformar el articulo 7 de la LGBN, para modificar la
delimitaciéon actual de las playas maritimas y ampliarla por diez metros a partir de la parte
mas alta de la marea (pleamar), pues se considera que esta medida es la adecuada para
garantizar el uso publico de la playa. Asimismo, se propone incluir como parte del concepto
de playas maritimas a las arenas, acantilados, formaciones rocosas, asi como cualquier
otra superficie o geoforma que por virtud de la mara el agua los cubra o descubra, tal
como establece el criterio 01/2016 emitido por el Comité del Patrimonio Inmobiliario
Federal y Paraestatal de fecha 4 de noviembre de 2016 mencionado anteriormente.
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De la misma forma, se propone precisar que las playas maritimas serdn de uso publico, con
acceso libre y franco a ésta y al mar siempre garantizado, en cualquier direccién y sentido,
por lo que no puede haber una erogacién para su acceso, obstaculizar o prohibir el paso,
ni seran utilizadas como propiedad privada.

Por otro lado, se propone reformar el articulo 119 de la LGBN para reducir el area de la
Zofemat a diez metros de ancho de tierra firme, transitable y contigua a dichas playas
maritimas, asi como de los lagos, lagunas, esteros o depdsitos naturales de agua marina que
se comuniquen directa o indirectamente con el mar, esto como consecuencia de la
propuesta de ampliacién de diez metros del area de playa publica. Con ello, se evitaria
incurrir en la afectacion de la propiedad privada actual. En el mismo sentido, es importante
clarificar el concepto de Zona Federal Maritimo Terrestre previsto en el articulo 119, pues
la ley vigente utiliza el término de “playas”, cuando el propio articulo 7 conceptualiza el
término “playas maritimas”.

Con la finalidad de clarificar las propuestas antes mencionadas con lo establecido en la
legislacién vigente, se anexa el siguiente comparativo:

Ley General de Bienes Nacionales

Propuegta de reforma
ARTICULO 7.- Son bienes de uso comun:

Texto vigente
ARTICULO 7.- Son bienes de uso comun:

l.- El espacio aéreo situado sobre el territorio | 1al lll. ...
nacional, con la extension y modalidades que

establezca el derecho internacional;

Il.- Las aguas marinas interiores, conforme a
la Ley Federal del Mar;

lll.- El mar territorial en la anchura que fije la
Ley Federal del Mar;

IV.- Las playas maritimas, entendiéndose
por tales las partes de tierra que por virtud de la
marea cubre y descubre el agua, desde los
limites de mayor reflujo hasta los limites de
mayor flujo anuales;

IV.- Las playas maritimas, entendiéndose por
tales las partes de tierra, arena, acantilados,
formaciones rocosas, asi como cualquier
otra superficie o geoforma que por virtud de
la marea cubre y descubre el mar, mas una faja
de diez metros de ancho de tierra adentro y
contigua a los limites de mayor reflujo hasta los
limites de mayor flujo anuales; area que sera de
uso publico, con acceso libre y franco a ésta
y al mar siempre garantizado, en cualquier
direccion y sentido, por lo que no puede
haber una erogacion para su acceso,
obstaculizar o prohibir el paso, ni sera
utilizada como propiedad privada.
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V.- La zona federal maritimo terrestre;
VI.- Los puertos, bahias, radas y ensenadas;

VIl.- Los digues, muelles, escolleras,
malecones y demas obras de los puertos,
cuando sean de uso publico;

VIIl.- Los cauces de las corrientes y los
vasos de los lagos, lagunas y esteros de
propiedad nacional;

IX.- Las riberas y zonas federales de las
corrientes;

X.- Las presas, diques y sus vasos, canales,
bordos y zanjas, construidos para la irrigacion,
navegacion y otros usos de utilidad publica, con
sus zonas de proteccion y derechos de via, o
riberas en la extension que, en cada caso, fije
la dependencia competente en la materia, de
acuerdo con las disposiciones legales
aplicables;

XI.- Los caminos, carreteras, puentes y vias
férreas que constituyen vias generales de
comunicacién, con sus servicios auxiliares y
demas partes integrantes establecidas en la ley
federal de la materia;

Xll.- Los inmuebles considerados como
monumentos arqueoldgicos conforme a la ley
de la materia;

Xlll.- Las plazas, paseos y parques publicos
cuya construccion o conservacion esté a cargo
del Gobierno Federal y las construcciones
levantadas por el Gobierno Federal en lugares
publicos para ormato o comodidad de quienes
los visiten, y

XIV.- Los demas bienes considerados de
uso comun por otras leyes que regulen bienes
nacionales.

Val XIv. ...
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ARTICULO 119.- Tanto en el macizo
continental como en las islas que integran el
territorio nacional, la zona federal maritimo
terrestre se determinara;

l.- Cuando la costa presente playas, la zona
federal maritimo terrestre estara constituida por
la faja de veinte metros de ancho de tierra firme,
transitable y contigua a dichas playas o, en su
caso, a las riberas de los rios, desde la
desembocadura de éstos en el mar, hasta cien
metros rio arriba;

Il.- La totalidad de la superficie de los cayos
y arrecifes ubicados en el mar territorial,
constituira zona federal maritimo terrestre;

lll.- En el caso de lagos, lagunas, esteros o
depdsitos naturales de agua marina que se
comuniquen directa o indirectamente con el
mar, la faja de veinte metros de zona federal
maritimo terrestre se contara a partir del punto
a donde llegue el mayor embalse anual o limite
de la pleamar, en los términos que determine el
reglamento, y

IV.- En el caso de marinas artificiales o
esteros dedicados a la acuacultura, no se
delimitara zona federal maritimo terrestre,
cuando entre dichas marinas o esteros y el mar
medie una zona federal maritimo terrestre. La
zona federal maritimo terrestre correspondiente
a las marinas que no se encuentren en este
supuesto, no excedera de tres metros de ancho
y se delimitara procurando que no interfiera con
el uso o destino de sus instalaciones.

Cuando un particular cuente con una
concesidn para la construccidn y operacion de
una marina o de una granja acuicola y solicite a
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales la enajenacion de los terrenos
ganados al mar, antes o durante la construccion
u operacion de la marina o granja de que se
trate, dicha Dependencia podra desincorporar
del régimen de dominio pulblico de Ia
Federacion los terrenos respectivos y autorizar
la enajenacion a titulo oneroso a favor del
solicitante, en los términos que se establezcan
en el acuerdo administrativo correspondiente,
mismo que deberd publicarse en el Diario
Oficial de la Federacion.

ARTICULO 119 Tanto en el macizo
continental como en las islas que integran el
territorio nacional, la zona federal maritimo
terrestre se determinara;

l.- Cuando la costa presente playas
maritimas, establecidas en el articulo 7 de la
presente ley, la zona federal maritimo terrestre
estara constituida por la faja de diez metros de
ancho de tierra firme, transitable y contigua a
dichas playas maritimas o, en su caso, a las
riberas de los rios, desde la desembocadura de
éstos en el mar, hasta cien metros rio arriba;

lll.- En el caso de lagos, lagunas, esteros o
depdsitos naturales de agua marina que se
comuniquen directa o indirectamente con el
mar, la faja de diez metros de zona federal
maritimo terrestre se contara a partir del punto
a donde llegue el mayor embalse anual o limite
de la pleamar, en los términos gue determine el
reglamento, y

V.- ...
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A la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales correspondera el deslinde
y delimitaciéon de la zona federal maritimo
terrestre.

-

F
Con el mismo objetivo, se incluye la siguiente figura que ilustra graficamente la nueva
ubicacién de la Zofemat una vez agregada una faja de diez metros a la Playa Maritima,
contigua a la pleamar:

10
metros
Playa
maritima

Pleamar

metros
Zona Federal
Bajamar Maritimo Terrestre

Figura de elaboracién propia, con datos tomados de la presente iniciativa de reforma.

Asi también, se propone incluir legislacion transitoria para obligar al Ejecutivo Federal a
realizar las adecuaciones necesarias en el reglamento respectivo en un plazo de 180 dias
naturales, tiempo que se considera suficiente para adecuar la reglamentacion
correspondiente.

Del mismo modo, se propone una disposicion transitoria para respetar las concesiones
celebradas antes de la entrada en vigor del presente decreto, y una vez terminadas las
obligaciones correspondientes, la renovaciéon de concesiones se ajusten a las nuevas
disposiciones.
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Por todo lo anteriormente expuesto y fundado, sometemos a consideracion del Pleno de la
Céamara de Senadores la siguiente iniciativa con proyecto de decreto:

UNICO. - Se reforma el articulo 7, fraccién IV; y, el articulo 119, fraccién 1y lil de la ley
General de Bienes Nacionales, para quedar en los siguientes términos:

ARTICULO 7.- Son bienes de uso comun:

lallll. ...

IV.- Las playas maritimas, entendiéndose por tales las partes de tierra, arena, acantilados,
formaciones rocosas, asi como cualquier otra superficie o geoforma que por virtud de la
marea cubre y descubre el mar, mas una faja de diez metros de ancho de tierra adentroy
contigua a los limites de mayor reflujo hasta los limites de mayor flujo anuales; area que
serda de uso publico, con acceso libre y franco a ésta y al mar siempre garantizado, en
cualquier direccion y sentido, por lo que no puede haber una erogacién para su acceso,
obstaculizar o prohibir el paso, ni sera utilizada como propiedad privada;

V. al XIV. ...

ARTICULO 119.- Tanto en el macizo continental como en las islas que integran el territorio
nacional, la zona federal maritimo terrestre se determinara:

l.- Cuando la costa presente playas maritimas, establecidas en el articulo 7 de la presente
ley, la zona federal maritimo terrestre estara constituida por la faja de diez metros de ancho
de tierra firme, transitable y contigua a dichas playas maritimas o, en su caso, a las riberas
de los rios, desde la desembocadura de éstos en el mar, hasta cien metros rio arriba;

Ill.- En el caso de lagos, lagunas, esteros o depdsitos naturales de agua marina que se
comuniquen directa o indirectamente con el mar, la faja de diez metros de zona federal
maritimo terrestre se contara a partir del punto a donde llegue el mayor embalse anual o
limite de la pleamar, en los términos que determine el reglamento, y
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TRANSITORIOS

PRIMERO. - El presente decreto entrara en vigor a partir del dia siguiente a su publicacién
en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. EL Ejecutivo Federal tendra 180 dias naturales a partir de la publicacién del
presente decreto para realizar las modificaciones respectivas al Reglamento.

TERCERO. Una vez concluidas las obligaciones contenidas en las concesiones en materia de
Zonas Federales Maritimas Terrestres celebradas antes de la entrada en vigor del presente

" " i \
decreto, las renovaciones se ajustaran a lo previsto en ¢l presente decreto.

Salon de Sesiones del H. Senado de la Republica, a 12 de septiembre de 2020.

Senador José Luis Pech Varguez

Senadora Jesus Lucia Trasviiia Waldenrath

Senador Félix Salgado Macedonio

Senadora Nestora Salgado Garcia

Senadora Imelda Castro Castro e — —— il
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Senador Rubén Rocha Moya

/
D =
Senador Ovidio Salvador Peraita Sudrez k@‘&)‘P \-_57
Senadora Ma. Guadalupe Covarru@}ﬁ%vé M/

Cervantes

Senador Américo Villarreal Anaya

s
Senador Ricardo Veldazquez Meza
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Suscriben, firma pendiente

Senador Salomén Jara Cruz

Senadora Blanca Estela Piha Gudino

Senadora Maria Antonia Cérdenas
Mariscal
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