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Abstract

The existence of a regulatory framework is the primary ba-
sis for regulating the use and development of marine and
coastal zones. Mexico lacks specific legislation for this type
of space, although the need for it has been identified for
more than a decade. In this sense, the analysis of success-
ful cases of coastal regulatory frameworks implemented in
other countries can provide key elements to be adapted
and incorporated into the proposed Coastal Law in Mexi-
co. The case of coastal legislation in Spain is an interesting
example to analyze, since three laws have been elaborated
for coastal areas, the first in 1969, and the experiences that
can be gathered from their evolution during 54 years may
Submitted: August 2023 be important to be adapted and incorporated in a future
Accepted: December 2023 proposal for a Coastal Law in Mexico. The goal of this
work is to identify key elements in the evolution of coastal

Associate Editor: Eduardo Marques Martins regulations in Spain, based on a systematic bibliographic
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review and its analysis, with the purpose of identifying key elements to propose their incorporation, adapting them to
the specific Mexican context, in the process of creating a Coastal Law in Mexico. The main results obtained are the
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identification of four proposals to be incorporated into the Mexican case: the establishment of a protection easement,
the incorporation of an access easement, the definition of an influence zone, and the creation of a decentralized Federal
administrative entity to coordinate the administration and management of the coasts. Finally, as a result of the Mexican
experience in coastal management, it is proposed the establishment of an Inter-ministerial Commission for Seas and
Coasts in Spain as a space for decision-making in the management of these spaces, from an integral perspective that can
favor the Integrated Management of Coastal Zones.

Resumen

La existencia de un marco normativo es el sustento primordial para la regulacién del uso y aprovechamiento de las zonas
marinas y costeras. En México se carece de una legislacion especifica para este tipo de espacios, aunque su necesidad se
ha identificado desde hace mds de una década. En ese sentido, el andlisis de casos exitosos de marcos normativos sobre
costas implementados en otros paises puede brindar elementos clave para, en su momento, ser adaptados e incorporados
en la propuesta de Ley de Costas en México. El caso de la legislacién de costas en Espafia es un ejemplo interesante para
analizar, ya que se han elaborado tres Leyes para espacios costeros, la primera en 1969, y las experiencias que se pueden
recoger de su evolucién durante 54 afios pueden ser importantes para, en su momento, ser adaptados e incorporados en
una futura propuesta de Ley de Costas en México. El objetivo del trabajo es identificar elementos clave en la evolucién
de la normatividad sobre costas en Espafa, a partir de la revision bibliogrifica sistemdtica y su andlisis, con la finalidad
de identificar elementos clave para proponer su incorporacién, adapténdolas al contexto especifico mexicano, en el
proceso de creacién de una Ley de Costas en México. Los principales resultados obtenidos es la identificacién de cuatro
propuestas para incorporar al caso mexicano: el establecimiento de una servidumbre de proteccién, la incorporacién de
una servidumbre de acceso, la definicién de una zona de influencia, y la creacién de una entidad administrativa Federal
de cardcter descentralizado que coordine la administracién y gestién de las costas. Finalmente, como resultado de la
experiencia mexicana en la gestién de costas, se propone el establecimiento de una Comisién Interministerial de Mares y
Costas en Espafia como espacio para la toma de decisiones en la gestién de esos espacios, desde una perspectiva integral
que pueda favorecer el Manejo Integrado de las Zonas Costeras.

Palabras clave: Dominio publico, uso publico, servidumbre de proteccion, playas.

1. Introduccion

Las zonas costeras son reconocidas como espacios
sumamente dindmicos en los que confluyen e inte-
raccionan los sistemas marinos, terrestres y atmosfé-
ricos, ademds de que soportan una gran cantidad de
actividades humanas, que van desde los asentamien-
tos de poblacién, hasta la extraccién de hidrocarbu-
ros, el turismo y el comercio maritimo internacional.
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Desde una perspectiva general, la valoracién de las
costas como un espacio fisico por el ser humano pue-
de entenderse desde una triple perspectiva: en primer
lugar, como frontera maritima, el limite espacial de
la soberania de los Estados. En segundo lugar, es un
espacio ttil para el hombre, ya sea por la existencia de
recursos que satisfacen sus necesidades, como un me-
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dio para el desarrollo de actividades importantes para
la sociedad o como una via de comunicacién entre
los pueblos. En tercer lugar, es un espacio natural cu-
yas caracteristicas y funciones hay que conservar para
mantener las posibilidades de su utilizacién. Esta ter-
cera perspectiva es mds reciente, pero la preocupa-
cién ecolégica no es un lujo, sino la respuesta a una
necesidad inminente. El deterioro de las condiciones
naturales de los ecosistemas costeros, en ciertas zo-
nas, puede llegar a ser irreversible, y con ello afectar el
futuro de la vida en el planeta (Calero, 1995).

Ademds, tienen la caracteristica de ser zonas estra-
tégicas para la economia y garantizar la soberania de
las naciones, y la primera barrera de defensa frente a
los eventos hidrometeoroldgicos extremos asociados
al calentamiento global, por lo que su conservacién
es un elemento fundamental en la adaptacién al cam-
bio climdtico (Rosete ez al., 2019).

En el caso de México, ademds, presentan una ato-
mizacién en las atribuciones de regulacién, vigilan-
cia, protecciéon y conservacién entre diferentes de-
pendencias del gobierno federal y municipal, mismas
que se encuentran establecidas en una gran cantidad
de instrumentos juridicos de diferente orden jerdr-
quico y con diferente alcance geogrifico (Cortina
et al., 2007; Azuz et al., 2011; Serrano, 2022). Esa
situacién ha propiciado una coordinacién muy inefi-
ciente y poco eficaz, basada en la voluntad institucio-
nal, pero sin ninguna obligatoriedad para su cumpli-
miento (Moreno ez al., 2010; Enriquez-Herndndez,
et al., 2020). Ademds, resulta poco comprensible
que, con las caracteristicas ambientales y la impor-
tancia econdémica de las zonas costeras y marinas,
México no contara con una politica especifica (Azuz,
etal.,2011).

Ante esta situacion, la busqueda de modelos com-
parados que se puedan retroalimentar o que sirvan
como ejemplo préctico a desarrollar puede ofrecer
importantes luces en un proceso de elaboracién de
una normatividad sobre costas. A partir del andlisis
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de casos exitosos de marcos normativos implemen-
tados en otros paises se pueden encontrar elementos
clave para, en su momento, ser adaptados e incorpo-
rados en la propuesta de Ley de Costas en México.

La comparacién entre Espana y México es oportu-
na, ya que la experiencia particular espafola puede
ser de utilidad para enriquecer el proceso mexicano
debido a que comparten una misma tradicién juri-
dico-publica, un modelo de descentralizacién con
parecidas cotas de distribucién territorial del poder,
un especial valor turistico y econémico del litoral y
una rica diversidad en paisajes y ecosistemas costeros
y marinos.

La Ley de Costas de Espana es un ejemplo intere-
sante para analizar, ya que la primera Ley sobre costas
data de 1969, misma que fue sustituida con la instau-
racién del régimen democrdtico por una nueva Ley
en 1988, modificada en el ano 2013, renombrindose
como una nueva Ley pero que en esencia mantiene
la misma estructura de la anterior, pero con impor-
tantes modificaciones que responden a las necesida-
des tanto de la sociedad espafiola como de la Unién
Europea (Rosete y Sanz, 2023), lo que representa un
desarrollo doctrinal juridico con diversos matices, a
partir de diferentes contextos politicos y econdémicos.

El objetivo del trabajo es analizar el caso mexicano
y apuntalar el proceso de creacién de una Ley de Cos-
tas en México a partir de la identificacién de elemen-
tos clave en la evolucién de la normatividad sobre
costas en Espafa, por medio de la revisién biblio-
grafica sistemdtica y su andlisis, con la finalidad de
proponer la adaptacién de esos elementos al contexto
especifico mexicano, ya que actualmente no ha podi-
do concretar una politica costera ambiental, social y
econémicamente satisfactoria a largo plazo.

Los resultados de la investigacién realizada repre-
sentan propuestas concretas para su integraciéon en
una futura Ley de Costas mexicana, misma que serd
el marco normativo bésico para promover el Manejo

Integrado de las Zonas Costeras y Marinas (MIZ-
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CyM) en ese pais, y que pudieran ser extensivo a
otras naciones que adolezcan de esa normatividad y
se encuentren en proceso de elaborar su legislacién
sobre costas.

Ademds, como elemento final del trabajo, se pro-
pone el establecimiento de una estructura de toma de

2. Metodologia

Se realizé una revisién bibliografica sistemdtica de la
legislacién mexicana sobre costas y bienes nacionales,
asi como de las versiones originales de las tres Le-
yes que se han promulgado en Espafa sobre Costas.
También se utilizaron documentos académicos y gu-
bernamentales que revisen o analicen las diferentes

3. Resultados

La regulacion actual en México

Las bases juridicas para la gestién de la zona costera
mexicana se encuentran en el articulo 27 Constitu-
cional (Serrano, 2022), en donde se establece que la
propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro
de los limites del territorio nacional corresponden a
la Nacién (pdrrafo primero). Ademis, sefiala que co-
rresponde a la Nacién el dominio directo de todos
los recursos naturales de la plataforma continental y
los zdcalos submarinos de las islas (pdrrafo cuarto)
(Presidencia de la Republica, 2023c).

Con relacién a las aguas marinas, ese mismo articu-
lo establece, en su pdrrafo quinto, que son propiedad
de la nacién las aguas de los mares territoriales en la
extensién y términos que fije el Derecho Internacio-
nal, las aguas marinas interiores, y la de las lagunas
y esteros que se comuniquen permanente o intermi-

tentemente con el mar (Presidencia de la Republica,
2023c¢).
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decisiones de corte integral, que pueda ser el érgano
rector en la gestién de costas y mares, tanto para el
caso mexicano, que ya existe, pero debe de revita-
lizarse y potenciarse, como en Espafia, en donde se
carece de una figura con cardcter intersectorial.

legislaciones utilizadas para este trabajo. A partir de
la revisién documental se elaboré una sintesis de las
lecturas, un andlisis de la informacién y se elaboré la
redaccién de los hallazgos encontrados (Navas ez al.,

2014).

La explotacién, el uso o el aprovechamiento de los
recursos de la Nacién, sea por particulares o por so-
ciedades constituidas conforme a las leyes mexicanas,
tiene que realizarse mediante concesiones otorgadas
por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y
condiciones que establezcan las leyes (pdrrafo sexto)
(Presidencia de la Republica, 2023c).

La Ley General de Bienes Nacionales (LGBN) esta-
blece en su articulo tercero que son bienes de la Na-
cién los senalados en el articulo 27, parrafos cuarto
y quinto, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), la plataforma con-
tinental y los zécalos submarinos de las islas, cayos
y arrecifes (art. 42 fraccién IV), y los bienes de uso
comun a que se refiere el articulo 7 de esa Ley (Presi-
dencia de la Reptblica, 2023a).

En el articulo 7 de la LGBN se incluyen como bie-
nes de uso comun, referentes a la zona costera, las
aguas marinas interiores, el mar territorial, las pla-
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yas maritimas, la zona federal maritimo terrestre, los
puertos, bahias, radas y ensenadas, los diques, mue-
lles, escolleras, malecones y demds obras portuarias
cuando sean de uso publico, y las lagunas y esteros
de propiedad nacional (Presidencia de la Republica,
2023a).

Esa misma Ley también sefiala, en su articulo 4,
que los bienes nacionales estardn sujetos al régimen
de dominio publico o a la regulacién especifica que
senalen las leyes respectivas. En el articulo 6 se es-
pecifican los bienes sujetos al régimen de dominio
publico de la Federacién, en donde se incluyen, entre
otros, los bienes sefialados en el articulo 27, pérrafos
cuarto y quinto, de la CPEUM, la plataforma conti-
nental y los zécalos submarinos de las islas, cayos y
arrecifes (art. 42 fraccién IV), los bienes de uso co-
mun a los que se refiere el articulo 7 de la misma
Ley, las plataformas insulares en los términos de la
Ley Federal del Mar y, en su caso, de los tratados y
acuerdos internacionales de los que México sea parte,
el lecho y el subsuelo del mar territorial y de las aguas
marinas interiores, y los terrenos ganados natural o
artificialmente al mar, rios, corrientes, lagos, lagunas
o esteros de propiedad nacional (Presidencia de la
Republica, 2023a).

De acuerdo con Serrano (2022), desde el punto de
vista juridico, las zonas costeras en México compren-
den cinco conceptos:

* Playas maritimas;

e Zona Federal Maritimo Terrestre;

* Terrenos ganados al mar;

* Ambientes costeros; y

* Formaciones rocosas y acantilados.

Las playas maritimas, definidas en la LGBN como
“...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” (Art. 7, IV)
son de uso comun y estdn sujetas al régimen de do-
minio ptblico Federal. Tanto el acceso a las playas
maritimas como a la zona federal maritimo terrestre
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no podrd ser inhibido, restringido, obstaculizado ni
condicionado salvo en los casos que se establezca de
manera reglamentaria (Art. 8) (Presidencia de la Re-
publica, 2023a).

La zona federal maritimo terrestre (ZOFEMAT) y
los terrenos ganados al mar se encuentran regulados
mediante el Capitulo Unico del Titulo Cuarto de
la LGBN. En el articulo 119 se establece la manera
de determinar dicha zona en el macizo continental
como en las islas. En donde existen playas es una faja
de veinte metros de ancho de tierra firme, transita-
ble y contigua a dichas playas o en las riberas de los
rios desde la desembocadura al mar hasta 100 metros
rio arriba. La totalidad de la superficie de los cayos
y arrecifes ubicados en el mar territorial constituird
ZOFEMAT. En el caso de lagunas, esteros o depé-
sitos naturales de agua marina que se comuniquen
directa o indirectamente con al mar, la ZOFEMAT
se contard a partir del punto a donde llegue el mayor
embalse anual o limite de pleamar, conforme lo de-
termine el reglamento (Presidencia de la Republica,
2023a).

Si la ZOFEMAT es invadida total o parcialmente
por las aguas, o si estas llegan a invadir terrenos de
propiedad particular colindantes con la ZOFEMAT,
esta se delimitard nuevamente en los términos de la
LGBN vy sus reglamentos. Las dreas de los terrenos
que pasen a formar parte de la nueva ZOFEMAT
perderdn su cardcter de propiedad privada, pero sus
legitimos propietarios tendrdn derecho de preferen-
cia para la concesion (Art 122) (Presidencia de la Re-
publica, 2023a).

La regulacién de los terrenos ganados al mar se en-
cuentra repartida en varios articulos de esta Ley. En
el 119 se establece que, cuando un particular cuente
con una concesién para la construccién y operacién
de una marina o de una granja acuicola y solicite a
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (SEMARNAT) la enajenacién de esos terrenos,
dicha Dependencia podrd desincorporar del régimen
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de dominio publico de la Federacién los terrenos
respectivos y autorizar la enajenacién a titulo one-
roso a favor del solicitante. Las obras para ganar ar-
tificialmente terrenos al mar sélo podrdn realizarse
con la previa autorizacién de la SEMARNAT y con
la intervencién de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, las que determinardn la forma y tér-
minos para ejecutar dichas obras. A la SEMARNAT
le corresponderd la posesién, delimitacién, control y
administracién de los terrenos ganados al mar, de-
biendo destinarlos preferentemente para servicios
publicos. Esos terrenos podrdn desincorporarse del
régimen de dominio publico de la Federacién cuan-
do sea previsible que no se requerirdn para la presta-
cién de servicios ptblicos (Art. 124) (Presidencia de
la Republica, 2023a).

Cuando por causas naturales o artificiales, se ga-
nen terrenos al mar, los limites de la ZOFEMAT se
establecerdn de acuerdo con la nueva configuracién
fisica del terreno, de tal manera que se entenderd ga-
nada al mar la superficie de tierra que quede entre el
limite de la nueva ZOFEMAT y el limite original de
esta. Si por causas naturales o artificiales una porcién
de terreno deje de formar parte de la ZOFEMAT,
los particulares que la tuviesen concesionada tendrin
el derecho de preferencia para adquirir los terrenos
ganados al mar, previa su desincorporacién del régi-
men de dominio puablico Federal, o para que se les
concesione (Art. 125) (Presidencia de la Republica,
2023a).

Los ambientes costeros es una categorfa concep-
tual de reciente creacién que aparece en el articulo
19 del Reglamento Interior de la SEMARNAT (RI-
SEMARNAT), que no se encuentra definido en la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA) ni en dicho Reglamento, pero
se relaciona con la ZOFEMAT, las playas maritimas,
los terrenos ganados al mar y los depésitos naturales
de aguas marinas (Presidencia de la Republica, 2022).
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Respecto al dltimo concepto, el Reglamento espe-
cifico de la ZOFEMAT vy terrenos ganados al mar,
especifica, en su articulo 4, que en las costas que ca-
rezcan de playas y presenten formaciones rocosas o
acantilados, la ZOFEMAT se determinard dentro de
una faja de 20 metros contigua al litoral marino Gni-
camente cuando la inclinacién en dicha faja sea de 30
grados o menor en forma continua (Presidencia de la
Republica, 1991).

Ademds de lo ya expuesto, existen diversas disposi-
ciones normativas aplicables directamente a las cos-
tas, mismas que se encuentran dispersas y propician
acciones desarticuladas de multiples dependencias,
cuyas atribuciones, parciales y acotadas, dificultan la
coordinacién interinstitucional y aplicacién efectiva
de la normatividad. Entre las principales tenemos
la Ley Federal del Mar, la Ley de Navegacion y Co-
mercio Maritimo, la Ley de Puertos, la Ley de Aguas
Nacionales, la Ley General de Vida Silvestre, la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable, la LGEE-
PA, el Cédigo Penal, entre otras (Serrano, 2022).

Cortina et al. (2007) identifican 23 leyes y regla-
mentos federales aplicables a las zonas costeras, ade-
mds de 15 tratados internacionales. Mds reciente-
mente, la SEMAR identifica que existen en México
42 Leyes Federales y 21 acuerdos internacionales re-
lacionados con las zonas costeras y marinas (SEMAR,
2018). Resalta que esa visién sectorizada es princi-
palmente dafiina para el tratamiento de los recursos
naturales, ya que se requiere una visién global mis
que de estrategias particulares y sectorizadas que no
contemplan las implicaciones colaterales que traen
consigo (Cortina et al., 2007).

Las politicas sobre costas en México

Desde finales del periodo 1994-2000 se hizo el pri-
mer esfuerzo para definir las principales lineas que
deberfa integrar una politica nacional hacia la zona

costera del pais INE-SEMARNAP, 2000), pero fue
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hasta finales del periodo 2001-2006 que se elabo-
r6 una propuesta de politica nacional desde el sec-
tor ambiental de la administracién puablica federal
(APF), como resultado del trabajo coordinado de un
grupo particular integrado por las diversas dreas de
la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (SEMARNAT) y sus 6rganos desconcentrados,
que tienen que ver con la planeacién, la politica am-
biental y los instrumentos de aplicacién de la politi-
ca ambiental: la Politica Ambiental Nacional para el
desarrollo sustentable de océanos y costas de Méxi-
co. Estrategia para su conservacion y uso sustentable
(SEMARNAT, 20006).

Durante el sexenio presidencial 2007-2012 se de-
sarrollaron varios esfuerzos para atender las proble-
miticas ambientales y del desarrollo en las zonas cos-
teras mexicanas, entre las que destacan la Estrategia
Nacional de Ordenamiento Ecolégico del Territorio
en Mares y Costas, para elaborar e instrumentar los
programas de ordenamiento ecoldgico del territorio
en mares y costas, y la integracién de la Comisién
Intersecretarial (Interministerial) de Mares y Costas
(CIMARES), presidida por la SEMARNAT, integra-
da por 10 secretarfas de la APF y 7 organismos como
invitados permanentes (Presidencia de la Repiblica,
2008). Esa estrategia tuvo entre sus objetivos el po-
der ordenar, a nivel macro regional, todos los mares
de México (Pacifico norte, Pacifico centro-sur, Golfo
de California, Golfo de México y Mar Caribe), ade-
mids de tener ordenamientos ecolégicos a nivel local
(municipal) en el 50% de los municipios con mayor
potencial o desarrollo para las actividades turisticas,
industriales, agricolas, acuicolas y pesqueras (SE-
MARNAT, 2007).

Como resultado de cuatro afos de trabajo de la CI-
MARES, en agosto de 2012 se publicé La Politica
Nacional de Mares y Costas (PNMC), que establecié
tres objetivos generales y una serie de metas agrupa-
das en tres grandes rubros (Mejorar las condiciones
de vida de los habitantes, fortalecer la economia local
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y la competitividad regional, y asegurar el la estructu-
ray el funcionamiento de los ecosistemas) a través de
una estrategia integrada de implementacién en esos
tres grandes rubros, y establecié instrumentos con-
cretos para la regulacién y normatividad, para la pla-
neacién, concertacién e informacién, e instrumentos
financieros y de fomento (CIMARES, 2012).

Durante el siguiente periodo de gobierno (2013-
2018), la recientemente formulada PNMC fue per-
diendo su componente transversal en la implementa-
cién, ya que se regresé a la visién sectorial al relevar
ala SEMARNAT de la presidencia de la CIMARES,
colocando a la Secretaria de Marina Armada de Mé-
xico (SEMAR) en ese lugar estratégico (Presidencia
de la Republica, 2015). Esa decisién no fue casuali-
dad, ya que durante esa administracién del gobierno
federal el sector ambiental fue perdiendo relevancia,
tanto en el cumplimiento de sus atribuciones espe-
cificas como en los espacios de participacién y toma
de decisiones de cardcter interinstitucional, situacién
que se evidencia contundentemente con la disminu-
cién del presupuesto aprobado por el poder legislati-
vo (Madrid, 2020).

Como colofén al sexenio Pefista, se actualizd la
PNMC al dltimo dia de esa administracién (SEMAR,
2018). Si bien se mantienen los tres objetivos gene-
rales planteados originalmente, ya no se establecen
metas concretas y las estrategias planteadas, ademis
de orientarse predominantemente a las actividades
econdmicas y extractivas “sustentables”, recuerdan a
las que se propusieron 12 afios antes, en la Politica
Ambiental Nacional para el desarrollo sustentable de
océanos y costas de México. Estrategia para su con-
servacion y uso sustentable (SEMARNAT, 20006).

Actualmente no se termina de establecer una po-
litica ambiental clara y definida desde el gobierno
federal, que inicié su periodo en diciembre de 2018,
y mucho menos para el tema de mares y costas, por
lo cual los procesos de deterioro ambiental y la falta
de coordinacién para su atencién transversal es una
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constante que se ha mantenido desde diciembre del
2012. Es importante sefalar que en el segundo se-
mestre de 2023 se inicié un proceso de Actualizacién
de la Politica Nacional sobre Océanos y Costas, enca-

bezado por la Secretaria de Relaciones Exteriores, del
que se busca obtener el “Plan Ocednico Sustentable”.

La propuesta de una Ley de Costas

en México

La primera propuesta de elementos a considerar en la
creacién de una Ley sobre costas en México fue plan-
teada por Cortina ez al., (2007), con el objetivo de lo-
grar la sustentabilidad de la zona costera y establecer
el régimen patrimonial de la misma a partir del mar-
co normativo vigente. Entre ellos destaca la necesidad
de definir los atributos que integran la zona costera
y su delimitacién; la creacién de la Administracién
Integral de la Zona Costera con atribuciones de pla-
neacién espacial costera, la elaboracién del programa
de manejo integral costero y la vigilancia, conceptua-
lizada como organismos descentralizados en Estados
Federativos y/o municipios para la implementacién
local de los instrumentos derivados de la Ley; el es-
tablecimiento de usos permitidos y prohibidos; el
establecimiento de un régimen de concesiones; y las
limitaciones a la propiedad en terrenos contiguos a la
zona costera. Desafortunadamente esa propuesta no
tuvo eco en las autoridades competentes.

Desde el ano 2010, a partir de tres foros académi-
cos, diferentes instituciones gubernamentales, acadé-
micas y organizaciones de la sociedad civil han pro-
puesto como solucién para atender la problemdtica
identificada en las zonas costeras, la promulgacién de
una Ley de Costas que establezca la obligatoriedad
de la coordinacién institucional e intersectorial para
atender los problemas ambientales que se presentan
en la zona costera de México (Senado de la Republi-
ca, 2013), pero dicha propuesta no ha contado con
el respaldo firme y decidido de la cabeza del sector

ambiental federal, la SEMARNAT.
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Sin embargo, los esfuerzos de promocién de la pro-
puesta por parte de la sociedad civil organizada han
sido continuos desde el afio 2012. En febrero de ese
afio el Senador Alfonso Sdnchez Anaya presenta la
primera versién de la iniciativa al pleno del Senado
y se publica en la Gaceta del Senado; en el ano 2013
se realiza un coloquio sobre proteccién y regulacién
de costas, asi como el primer Foro sobre Desarrollo
Sustentable Costero en el Senado; en el afo 2014 se
realiz6 el segundo Foro sobre Desarrollo Sustentable
Costero; en el 2015 la Senadora Silvia Garza Gal-
vén, presidenta de la Comisién Especial de Cambio
Climidtico lleva a cabo un foro donde se analiza la
Iniciativa de Ley General para la Gestion Integral y
Sustentable de las Costas Mexicanas, y el 30 de abril
de ese mismo afio se presenta al pleno de la Cdmara
de Senadores la iniciativa de ley actualizada.

En el afio 2016, la Dra. Marfa del Carmen Carmo-
na Lara, quien ha redactado las diferentes versiones
de la iniciativa de ley, present la iniciativa con pro-
yecto de decreto ante la Coordinacién Politica de la
Cémara de Diputados; en el ano 2017 se realizé un
Congreso para analizar el entorno juridico y ambien-
tal de las zonas costeras, en la Universidad de Baja
California Sur, y en abril del 2018 la Senadora Silvia
Garza Galvén present6 la tercera versién de la inicia-
tiva de ley al pleno del Senado.

En febrero de 2020, la ahora diputada Silvia Garza
Garcia, present6 al pleno una iniciativa para expedir
la Ley General para la Gestién Integral y Sustentable
de las Costas Mexicanas, misma que fue aprobada
por la Comisién de Medio Ambiente, sustentabili-
dad, Cambio Climdtico y Recursos Naturales el 21
de abril de 2021, sin lograr su aprobacién en el pleno.

El desarrollo de la legislacion

sobre costas en Espaiia

La evolucién de las Leyes de Costas en Espana resulta
un caso muy interesante de analizar, ya que cada ins-
trumento normativo responde a una situacién par-
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ticular del contexto nacional e internacional al mo-
mento de su creacidn, situacién que se refleja en las
caracteristicas y particularidades de cada regulacién.

La Ley de 1969 nace por la necesidad de aprove-
char el potencial turistico de la costa y fortalecer la
economia espafiola; la Ley de 1988 surge como una
necesidad de recuperar la titularidad del Estado del
Dominio Publico Maritimo-Terrestre (DPMT), li-
mitar los enclaves privados en la costa y revertir las
tendencias de deterioro ambiental después del desa-
rrollismo impulsado en las décadas anteriores, en el
marco de la incorporacién del derecho ambiental en
la Constitucién espafiola y por el impulso de un go-
bierno socialdemdcrata; y finalmente, la Ley de 2013
se crea por la necesidad de garantizar la seguridad de
las prérrogas a las concesiones en el DPMT, aten-
der los reclamos de los ciudadanos para recuperar
la titularidad de sus antiguas propiedades (perdidas
como consecuencia de la implementacién de la Ley
de 1988), y el interés de dinamizar la economia tras
la crisis econémica de 2007-2008 (Rosete y Sanz,
2023).

En los tres casos se han mantenido dos elementos
importantes en su disefio: la definicién de los bienes
del Dominio Pdablico (DP) y el establecimiento de
servidumbres a los terrenos de propiedad privada.
Las diferencias mds importantes entre ellas se dan
en cuanto a la definicién de los bienes del DPMT,
al tempo de las concesiones otorgadas para su uso,
la posibilidad de la transferencia de las concesiones
“inter vivos”, las particularidades de las servidumbres
establecidas, y el tipo de obras que pueden realizar-
se en las propiedades situadas en la servidumbre de
proteccién.

La implementacién ha sido de mucho contraste
entre la primera Ley y las dos subsecuentes. En el pri-
mer caso, la implementacién practicamente quedd
sin efecto, vacio que fue aprovechado para inscribir
en el registro de la propiedad titularidades privadas
sobre terrenos en el DPMT, a pesar de lo estrecho
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que se configuraba dicho demanio en la Ley de 1969.
De alguna manera, esos abusos originaron la situa-
cién que identificé el legislador previo al disefio de la
Ley de 1988, por lo que se buscé revertirla (Rosete y
Sanz, 2023).

La Ley de 1988 ha sido implementada de mane-
ra contundente por la administracién del Estado, y
se ve reflejado en la atencién de las necesidades de
deslinde del DPMT y en el otorgamiento de conce-
siones a los antiguos duefnos de propiedades en el de-
manio. Gracias a la delimitacién entre los bienes del
DPMT vy los bienes privados ha sido posible aplicar
adecuadamente la Ley de Costas.

Es importante senalar que el éxito en la implemen-
tacién de la Ley de 1988 se sustenta, en buena medi-
da, en la existencia de una organizacién administra-
tiva de creacidn previa: las demarcaciones y servicios
provinciales de costas (Menéndez, 2022), creadas en
febrero de 1986 (AEVAL, 2012), y que permitieron
implementar la Ley de manera inmediata.

En el caso de la Ley de 2013, su implementacién
ha sido parcial, ya que no se ha completado la rectifi-
cacién de los deslindes al modificar el DPMT, inclu-
yendo la exclusién del DPMT a las concesiones que
quedaron fuera de él en la rectificacién, de tal manera
que recuperaron su titularidad privada, pero si ha re-
novado concesiones y otorgado permisos de obras en
la servidumbre de proteccién (Rosete y Sanz, 2023).

La Ley de 2013 se sustentd en el temor al venci-
miento masivo de las concesiones en 2018, la gran
cantidad de inconformidades presentadas por las per-
sonas y empresas que perdieron la titularidad de sus
propiedades a cambio de una concesién por 30 anos,
la incorporacién de la transferencia de las concesio-
nes “inter vivos” y el sobreponer los intereses econé-
micos a los ambientales con la finalidad de promover
la actividad econdémica en las costas, como resultado
de la crisis econémica (Rosete y Sanz, 2023).

Se puede sefalar que la reforma de 2013 mantuvo
los principios y objetivos bdsicos de la Ley de 1988,
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pero que ha sido regresiva (Menéndez, 2022), ade-
mds que, por la técnica legislativa que se utilizé para
la elaboracion de las modificaciones a la Ley de 1988
y las nuevas consideraciones establecidas en la Ley de
2013, ha provocado que coexistan dos cuerpos lega-
les vigentes: el texto consolidado de Ley de 1988 y los
fragmentos de la Ley 2013 que se mantuvieron inde-
pendientes de la Ley de 1988 (Menéndez, 2014), si-
tuacién que genera mayor confusién e incertidumbre
al momento de su aplicacién.

Desde el punto de vista juridico, la tradicién espa-
fiola ha considerado siempre al mar y su ribera como
espacio naturalmente destinado al uso publico. Ello
tiene su origen en los principios de derecho romano
(Sanz, 2010) que lo reconocian entre las cosas que
pertenecen a todas las criaturas (Calero, 1995), y que
es retomado en la Partida 32 de Alfonso X (Meildn,
1996). De esa forma, la configuracién de las riberas
del mar como cosas publicas ha sido una constante
histdrica en el Derecho espanol, habiendo conserva-
do en lo esencial ese cardcter a través de diferentes
épocas (Leguina, 1971).

Ya en el siglo XIX, la Ley de Aguas de 1866 consti-
tuye la primera regulacién moderna del Derecho ma-
ritimo-terrestre. Resalta que el mar que no pertenece
al dominio de ninguna nacién, que la seguridad e
independencia de estas exige que se considere como
parte del territorio de las mismas la zona maritima
contigua a sus playas, que pertenece al DP de la Na-
cién. Al declarar a las playas como parte del DP, se
reestablece la disposicién de la tradicién romana, que
les fijaban el limite hasta donde alcanzan las olas del
mar en sus temporales ordinarios (Calero, 1995).

Esa Ley Incorpora dos servidumbres colindantes
con la playa y que serdn retomadas posteriormente:
la servidumbre de salvamento y la servidumbre de vi-
gilancia. La primera comprende una zona de 20 me-
tros, contados tierra adentro desde el limite interior
de la playa, y de ella se hard uso publico en los casos
de naufragio para salvar y depositar los restos, efectos
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y cargamentos de los buques ndufragos. La segunda
consiste en la obligacién de dejar expedita una via,
que no excederd de seis metros de anchura, dentro de
la servidumbre de salvamento (Ley de Aguas, 1866).

La promulgacién de la Constitucién Espafola de
1978 establecié el marco juridico para recuperar la
tutoria del Estado sobre los bienes del dominio pu-
blico y protegerlos desde una perspectiva ambiental.
En su articulo 132.2 se establece que son bienes del
dominio publico estatal la zona maritimo-terrestre,
las playas, el mar territorial y los recursos naturales de
la zona econémica y la plataforma continental (To-
rres, 2010; Calero, 2001).

En la opinién de Calero (2001), la inclusién en
la Constitucién de la referencia al demanio mariti-
mo-terrestre, obedece a: en primer lugar, la necesidad
de proteger la costa de la degradacién fisica y de las
usurpaciones juridicas que desde la década del ano 70
se fueron manifestando como consecuencia del in-
cremento de los asentamientos humanos en el litoral
y del mayor valor que se atribuia a estos bienes por la
demanda del turismo y del ocio. En segundo lugar, a
una preocupacién de soberania y competitividad con
otros Estados en el aprovechamiento de recursos de
la zona marina y del mar territorial; y en tercer lugar,
por una sincera preocupacién ecoldgica.

La ampliacién de los bienes del dominio publico
maritimo-terrestre, en particular las playas, desde el
nivel constitucional representa una postura firme de
limitar la presencia de la propiedad privada en ellos
(Torres, 2010), con la finalidad de garantizar su uso
publico y la conservacién, donde sea posible, de sus
caracteristicas naturales (Garcia, 2009).

Evolucion del DPMT, las servidumbres

y la afectacion a las titularidades privadas

En la Ley de 1969 se retoma la definicién de bienes
del DP y las servidumbres definidas en la legislacién
del siglo XIX. Los bienes de DP estdn integrados por

las playas, la zona maritimo-terrestre, el mar terri-
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torial y el lecho y el subsuelo del mar territorial. Se
establece el uso publico de dichos bienes, senalando
el libre uso del mar territorial y el uso ptblico de las
playas y de la zona maritimo-terrestre (Ley 28/1969).

Las servidumbres a las que estardn sometidos los
terrenos de propiedad particular colindantes con el
DPMT son: la servidumbre de salvamento, la servi-
dumbre de paso y la servidumbre de vigilancia litoral.
La Servidumbre de salvamento se establecerd sobre
una zona de veinte metros, contados tierra adentro,
desde el limite interior de la zona maritimo-terrestre.
En esa servidumbre los propietarios no podrdn edifi-
car en ella sin obtener las autorizaciones pertinentes.
El objetivo de la servidumbre de paso es dejar vias
permanentes de acceso a las playas y zona mariti-
mo-terrestre con longitud y anchura que demanden
su naturaleza y finalidad. La servidumbre de vigilan-
cia litoral “consiste en la obligacion de dejar expedi-
ta una via contigua a la linea de mayor pleamar. Su
anchura serd, generalmente de seis metros, salvo en los
lugares de trinsito dificil o peligroso, en los que podrd
ampliarse en lo que sea estrictamente necesario” (Ley
28/1969).

El tema de la afectacién a las titularidades privadas
fue el mds controversial en dicha Ley, desde la pers-
pectiva de la concepcién demanialista, ya que respeta
los derechos adquiridos legalmente, lo que excluye
del DP las propiedades privadas y las islas bajo ese
tipo de propiedad.

La Ley de 1988, ya cobijada por la Constitucién
de 1978, amplia los bienes del DPMT. En primer
lugar, incrementa el limite de la zona maritimo-te-
rrestre hacia el interior (tierra adentro). Se define a
partir del limite hasta donde alcancen las olas en los
mayores temporales conocidos (Ley 22/1988), en
contraste con el limite en los temporales ordinarios
que marcaba la Ley 28/1969. Incluso la Ley 22/1988
establece que cuando ese limite sea superado por la
linea de pleamar mdxima viva equinoccial, serd ésta
el limite interior.
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En segundo lugar, Se incluyen en esta zona las ma-
rismas, albuferas, marjales, esteros y, en general, los
terrenos bajos que se inundan como consecuencia
del flujo y reflujo de las mareas, de las olas y de la
filtracién del agua del mar (Ley 22/1988). Estos eco-
sistemas inundables estaban fuera de la zona mariti-
mo-terrestre en la Ley 28/1969.

En tercer lugar, se amplia la definicién de “playa”.
Se define como “zonas de depésito de materiales suel-
tos, tales como arenas, gravas y guijarros, incluyendo
escarpes, bermas y dunas, tengan o no vegetacion,
formadas por la accién del mar o del viento marino,
u otras causas naturales o artificiales” (Ley 22/1988).
Esta definicién es muy importante, ya que define ele-
mentos geomorfolégicos que se consideran parte de
las playas, mismos que estaban excluidos en la defini-
cién de la Ley 28/1969, ya que entendia por “playa” a
la superficie casi plana, formada por arenales o pedre-
gales, con nula o escasa vegetacién caracteristica, es
decir, antes del escarpe o el primer cordén de dunas
(Ley 28/1969), por lo que se excluye de la “playa” el
escarpe, la berma y las dunas, elementos fundamen-
tales para mantener su propia dindmica y la estabili-
dad de la playa.

En cuarto lugar, incorpora al DPMT las accesiones
a la ribera del mar, los terrenos ganados al mar, los te-
rrenos invadidos por el mar, los acantilados sensible-
mente verticales, que se encuentren en contacto con
el mar o con espacios del DPMT, hasta su corona-
cién, los islotes en aguas interiores y mar territorial,
las obras construidas por el Estado en el DPMT, las
obras e instalaciones de iluminacién y senalizacién
marina, los puertos e instalaciones portuarias de ti-
tularidad del Estado, y los terrenos Patrimonio del
Estado colindantes con el DPMT o emplazados en
su zona de influencia, si son necesarios para la protec-
cién o utilizacion de dicho dominio (Ley 22/1988).

Dentro de las nuevas medidas en la Ley de 1988
se establece la servidumbre de proteccién (Menén-
dez, 2022) que incrementa 5 veces la anterior ser-
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vidumbre de salvamento, pasando de 20 a 100 m,
prohibiendo bienes privados (residenciales y hotele-
ros); se excluye la posibilidad de adquirir en forma
de propiedad privada bienes de cardcter publico; y
ampliar las zonas maritimo-terrestres, no solo hasta
donde alcanzan ordinariamente las olas, sino hasta
donde podrian llegar en situaciones extraordinarias
de fuertes temporales (Mora, 2020).

La servidumbre de protecciéon se establece como
una zona de 100 metros medida tierra adentro desde
el limite interior de la ribera del mar, susceptible a
ser ampliada hasta 200 metros o, en casos especiales,
reducida a 20 metros, en los terrenos que tengan la
condicién de suelo urbano a la entrada en vigor de la
Ley. En esta servidumbre se prohiben ciertos usos y
se condicionan los otros a la obtencién de permisos y
autorizaciones, siendo muy residual la actividad que
puede llevarse a cabo libremente (Garcia, 2010).

Ademds de la servidumbre de proteccién, la Ley
establece otras dos servidumbres, relacionadas con
las servidumbres de la Ley anterior, y una zona de
influencia.

La servidumbre de trdnsito es una franja de 6 me-
tros medida tierra adentro a partir del limite inte-
rior de la ribera del mar, que puede ampliarse hasta
20 metros en lugares de trdnsito dificil o peligroso y,
excepcionalmente, puede ser sustituida por otra ani-
loga cuando deba ocuparse para realizar obras en el
DPMT. Esta servidumbre debe dejarse libre para el
paso publico peatonal y para los vehiculos de vigi-
lancia y salvamento, salvo en espacios especialmente
protegidos, y puede ocuparse para la construccién de
paseos maritimos. En el espacio que corresponde a
esta servidumbre no se pueden realizar actuaciones
de ningtn tipo (Garcia, 2010).

La servidumbre de acceso al mar pretende garan-
tizar el acceso publico y gratuito al mar mediante la
previsién de suficientes accesos al mar y aparcamien-
tos, que deberdn figurar en los planes y normas de
ordenacién territorial y urbanistica al menos en las
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siguientes condiciones: tendrdn la longitud y anchu-
ra que demanden la naturaleza y finalidad del acceso
y; salvo en espacios calificados como de especial pro-
teccién, en las zonas urbanas y urbanizables deberdn
garantizarse accesos de tréfico rodado cada 500 me-
tros y peatonales cada 200 (Garcia, 2010).

La zona de influencia se establece como una franja
de al menos 500 metros a partir del limite interior de
la ribera del mar en la que la ordenacién territorial
y urbanistica respetard ciertas exigencias de protec-
cién del DPMT: por un lado, en tramos con playa
y con acceso de trifico rodado se preverdn reservas
de suelo para aparcamientos de vehiculos de cuantia
suficiente para garantizar el estacionamiento fuera de
la servidumbre de transito; las construcciones habrian
de adaptarse a lo establecido en la legislacién urba-
nistica, evitando la formacién de pantallas arquitec-
ténicas o acumulacién de volimenes, sin que a estos
efectos la densidad de edificaciéon pueda ser superior
a la media del suelo urbanizable programado o apto
para urbanizar en la regulacién municipal respectiva
(Garcia, 2010).

La servidumbre de proteccién es una actualizacién
de la antigua servidumbre de salvamento de la Ley
28/1969; la servidumbre de trinsito es una actua-
lizacién de la anterior servidumbre de vigilancia y
la servidumbre de acceso es una actualizacién de la
servidumbre de paso previamente existente a la Ley
22/1988 (Noguera, 1994; Garcia, 2010).

La determinacién de la inclusién de la zona mari-
timo-terrestre y las playas dentro del DPMT estd es-
tablecido desde el articulo 132.2 de la Constitucién
Espanola, por lo que el legislador no puede dejar de
incluirlas, y por la habilitacién que establece ese mis-
mo articulo, también se incorpora a dicho dominio
lo establecido en el articulo 4 de la Ley 22/1988 y se
definen a partir de sus condiciones fisicas o naturales
(Meildn, 2010), aunque la ampliacién de la ZMT y
de las playas que se realiza se hace ope legislatorius y
no en virtud o con base en un mandato o habilitacién
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constitucional, lo que produce una grave afectaciéon a
los derechos privados (Meildn, 1988) que aparaba la
legislacién anterior.

En lo que respecta a la titularidad, no se admite
otra en el litoral que no sea la publica, y en concreto,
del Estado. En lo que se refiere al uso publico, a lo
largo de toda la Ley subyace la necesidad de que la
costa, en ninguno de sus tramos, sea sustraida al uso
publico, de tal modo que ha de considerarse excep-
cional toda limitacién o exclusién del mismo. Este
principio, emanado de la constitucién, representa un
cambio radical respecto al marco juridico anterior
que respetaba la propiedad privada en el DP, ahora
toda la titularidad en el demanio corresponde al Es-
tado (Horgué, 20006).

La modificacién a la Ley de 1988 y la nueva Ley de
2013 se sustenta en, al menos, tres problemas bien
definidos que son consecuencia de su implementa-
cién: sortear la proximidad del vencimiento masivo
en 2018 de las concesiones otorgadas al entrar en
vigor dicha Ley; revisar el sistema de proteccién de
los pequenos propietarios costeros en atencién a la
peticién del Informe Auken sobre el impacto de la
urbanizacién extensiva en Espafia en los derechos
individuales de los ciudadanos europeos, el medio
ambiente y la aplicacién del Derecho comunitario; y
modificar el régimen juridico que convierte el dere-
cho de propiedad en la titularidad de una concesién
demanial gratuita (Balza er al., 2013).

La modificacién de 2013 optd por modificar la ex-
tensién del DPMT que, en su incremento mediante
la Ley anterior, generé tanta inconformidad por los
titulares de las propiedades privadas que pasaron al
demanio. La primera, y mds notoria modificacién del
DPMT tiene que ver con la delimitacién interior de
la ribera del mar, ya que esa definicién no serd esta-
blecida por el limite hasta donde alcancen las olas en
los mayores temporales conocidos, sino conforme a
los criterios técnicos desarrollados en el Reglamento

(Balza ez al., 2013; Lozano, 2013; Garcia, 2014).
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Esos criterios se especifican en el articulo 4 del Re-
glamento de la Ley, que también senala la considera-
cién de la inclusién de diferentes tipos de duna en el
DPMT, dejando fuera a las dunas relictas y las dunas
estabilizadas, salvo los casos en que exista evidencia
cientifica que demuestre su necesidad de inclusién
para garantizar la estabilidad de la playa y la defensa
de la costa (Real Decreto 876/2014).

De esta manera, en la nueva Ley se restringe el
concepto de ribera del mar, al excluir determinadas
dunas del DPMT vy abrir la posibilidad para ampliar
los supuestos en donde la anchura de la servidumbre
de proteccién es de 20 metros (Martinez, 2013; Ro-
driguez, 2015).

En las marinas y las urbanizaciones maritimo-te-
rrestres, los terrenos de propiedad privada colindan-
tes a la vivienda y retranqueados del canal destinados
estacionamiento ndutico individual y privado, asi
como los terrenos de titularidad privada colindantes
con el canal navegable e inundados como consecuen-
cia de excavaciones que se destinen a estacionamiento
ndutico colectivo y privado son excluidos del DPMT
(Desdentado, 2014).

Ademds, establece que la linea exterior de los paseos
maritimos que hayan sido construidos por la Admi-
nistracién del Estado o por otras administraciones
publicas con la autorizacién de aquellas, durante el
periodo comprendido entre la entrada en vigor de la
Ley 22/1988 a la 2/2013, se entenderd como la linea
interior de la ribera del mar (Garcia, 2014).

El ajuste en la definicién del DPMT tras la modi-
ficacién por esta Ley, excluye los terrenos inundados
artificialmente y de manera controlada como conse-
cuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto,
siempre que antes de la inundacién no fueran parte
del DPMT, asi como los que, inundados de esta for-
ma, aunque sean de baja cota y, por tanto, inundables
naturalmente, estén destinados a los cultivos marinos
o salinas. Las dunas se incluyen tinicamente hasta el
limite que resulte necesario para garantizar la estabi-
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lidad de la playa y la defensa de la costa. En el caso
de los terrenos invadidos por el mar, solamente serdn
incluidos en el DPMT si estos son navegables (Gar-
cia, 2014).

La modificacién de 2013 ha introducido un nuevo
supuesto de reduccién o adelgazamiento de la servi-
dumbre de proteccién (en los tramos finales de los
rios), por lo que funge como una excepcién a la regla
general. Cualquier medida legislativa que reduzca o
empequenezca los instrumentos de proteccion del
DPMT ha de estar justificada en argumentos obje-
tivos y razonables, en datos empiricos contrastables
y de suficiente persuasién. Sin embargo, dichas jus-
tificaciones objetivas no se han suministrado por el
Gobierno ni en los debates parlamentarios, por lo
que dicha modificacién aparece desprovista de fun-
damentacién o razonabilidad (Moreno, 2013; Me-
néndez, 2014).

La modificacién sobre la regulacién de las activida-
des, obras y construcciones permitidas, autorizables,
prohibidas y excepcionales dentro de la servidumbre
de proteccién no estdn justificadas o argumentadas
en la exposicién de motivos, por lo que no consta
su motivacién. Con esa modificacién dejan de estar
prohibidas la extracciéon de rocas igneas y metamér-
ficas, es decir, las actividades minero-extractivas de
canteras en los terrenos afectados por la servidumbre
de proteccién (Moreno, 2013).

Después de 54 anos de implementacion de la pri-
mera Ley de costas en Espafia, se pueden identifi-
car resultados muy relevantes sobre la proteccién y
gestién de esos espacios. En primer lugar, y bajo el
respaldo constitucional, el reconocimiento de la zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econdmica y la plata-
forma continental como bienes del DP. Si bien en
cada instrumento normativo existen diferencias entre
el resto de los bienes que se reconocen como del DP,
en el marco de la modificacién de la Ley de 1988 y la
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Ley de 2013, la definicién de playa sigue incorporan-
do el escarpe, la berma y las dunas méviles.

A partir de la Ley de 1988 se han respetado las
limitaciones impuestas a la propiedad privada en la
servidumbre de proteccién, aunque se haya ampliado
la posibilidad de realizar actividades productivas e in-
tervenciones constructivas en ella a partir de las mo-
dificaciones a la Ley de 2013. Se ha respetado, desde
1988, la no edificacién en la franja de 100 metros
que representa la servidumbre de proteccién, con el
impacto positivo que ello conlleva en la conservacién
y proteccién de las playas.

También en la Ley de 1988, y que se mantiene des-
pués de la reforma de 2013, se establecié una zona
de influencia, definida como una franja de al menos
500 metros a partir del limite interior de la ribera del
mar en la que la ordenacién territorial y urbanistica
respetard ciertas exigencias de proteccién del DPMT:
por un lado, en tramos con playa y con acceso de
trafico rodado se preverdn reservas de suelo para apar-
camientos de vehiculos de cuantia suficiente para ga-
rantizar el estacionamiento fuera de la servidumbre
de trénsito; las construcciones habrédn de adaptarse a
lo establecido en la legislacién urbanistica, evitando
la formacién de pantallas arquitecténicas o acumula-
cién de volimenes, sin que a estos efectos la densidad
de edificacién pueda ser superior a la media del suelo
urbanizable programado o apto para urbanizar en la
regulacién municipal respectiva (Garcia, 2010).

Es esa zona se imponen a los planes de ordenacién
territorial unos determinados criterios, que en unos
casos tienen se justifican por la voluntad de conjugar
el libre acceso publico a la zona maritimo-terrestre
con la necesidad de mantener permanentemente
expedita la zona reservada a la servidumbre de trdn-
sito, mientras que otros encuentran su razon de ser
en la proteccién del demanio, no en su integridad
fisica, pero si en la preservacién de sus caracteristicas
naturales y en particular en la de sus valores paisa-
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jisticos (Blasco, 2010). En la tabla 1 se presenta la
comparacién de los elementos establecidos tanto en
las diferentes leyes espafiolas como en la regulacién
mexicana, y en la figura 1 se presentan los elementos

de la normatividad vigente.

De manera paralela, se ha ido desarrollando la nor-
matividad sobre el medio marino. En el ano 2010 se
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la proteccién del medio marino. En el afo 2017 se
establecié el marco para la ordenacién de espacios
marinos mediante Real Decreto 363/2017, de 8 de

abril; y recientemente se aprobaron los planes de or-

denacién del espacio maritimo de las cinco demarca-

promulgé la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, sobre

ciones marinas espafnolas, mediante el Real Decreto

150/2023, de 28 de febrero.

Tabla 1. Cuadro comparativo de los elementos establecidos en cada Ley espafiola y la regulacién mexicana.
Table 1. Comparative table of the elements established in each Spanish Law and Mexican regulation.

Ley 28/1969 Ley 22/1988 Ley 2/2013 Regulacién mexicana
Elementos Bienes del Dominio Pa- | Principios juridicos publicista Principios juridicos publicis- Bienes de la Nacién y
incorporados blico Maritimo-Terrestre | y conservacionista; bienes ta y conservacionista; bienes bienes de uso comin;
(DPMT); servidumbres del DPMT; servidumbres en del DPMT; servidumbres en bienes nacionales bajo
en propiedad privada; propiedad privada; el limite propiedad privada; una fraccién régimen de DP o de
la playa como limite del cordén de dunas fijas o los del cordén de dunas fijas o el regulacion especi-
interior del DPMT. acantilados como limite interior | cordén de dunas inestables o los fica; Zona Federal
del DPMT. acantilados como limite interior Maritimo Terrestre
del DPMT. (ZOFEMAT).
. Playas, incluyendo escarpes, ber-
Playas, incluyendo escarpes, yas, Y pes,
. mas, dunas inestables y las dunas
bermas y todo tipo de dunas; . . -
.. fijas necesarias para la estabilidad
zona maritimo terrestre;
. . de la playa y la defensa de la Recursos naturales
marismas; albuferas; marjales; L
, . costa; zona marftimo terrestre; de la plataforma
esteros; margenes de los rios; . . ; .
o marismas; albuferas; marjales; es- | continental; zécalos
el mar territorial; el lecho y | , .
o teros; mdrgenes de los rios; el mar | submarinos de las
subsuelo del mar territorial y el D . .
. . territorial; el lecho y subsuelo del | islas, cayos y arrecifes;
Playas; zona mariti- del adyacente al mismo hasta L
| . ., mar territorial y el del adyacente aguas de los mares
mo-terrestre; mdrgenes de | donde sea posible la explotaciéon . . L
. . o al mismo hasta donde sea posible | territoriales; aguas
Bienes del DPMT | los rios; el mar territorial; | de sus recursos naturales;

(Bienes nacionales
y de uso comin
para la regulacion

el lecho y subsuelo del
mar territorial y el del
adyacente al mismo hasta

accesiones a la ribera del mar;
acantilados sensiblemente
verticales que estén en contacto

la explotacién de sus recursos na-
turales; accesiones a la ribera del
mar; acantilados sensiblemente
verticales que estén en contacto

marinas interiores;
lagunas y esteros que
se comuniquen con
el mar; playas mariti-

mexicana donde sea posible la ex- con el mar o con espacios del )
) L P pa con el mar o con espacios del mas; ZOFEMAT;
plotacién de sus recursos | DPMT; terrenos deslindados del . ,
X DPMT; terrenos deslindados del puertos; bahias; radas
naturales. DPMT que hayan perdido sus . .
2 . DPMT que hayan perdido sus y ensenadas; diques,
caracteristicas naturales; islotes o .
L . caracteristicas naturales; islotes en | muelles, escolleras,
en aguas interiores y mar terri- L o i
) . aguas interiores y mar territorial; malecones y demds
torial; terrenos incorporados al . .
. X terrenos incorporados al DPMT; | obras portuarias que
DPMT; obras e instalaciones del R ) 11
. . obras e instalaciones del Estado en | sean de uso publico.
Estado en dicho dominio; puer- . . .
. . . dicho dominio; puertos e insta-
tos e instalaciones portuarias de . : Lo
X . laciones portuarias de titularidad
titularidad del Estado.
del Estado.
Protecciéon (100 m.) se puede Proteccién (100 m.) se puede am-
ampliar a 200 m. o disminuir pliar 2 200 m. o disminuir a 20
Salvamento (20 m.); 20 n terren ) terren 1 suelo urban
. O, a 20 m. en terrenos con suelo m. en terrenos con suelo urbano
Servidumbres vigilancia litoral (6 m.); ZOFEMAT (20 m.)

paso.

urbano; trinsito (6 m.); acceso
al mar; zona de influencia (500
m.).

y en los tramos finales de los rios;
transito (6 m.); acceso al mar;
zona de influencia (500 m.).
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DPMT
100 metros 20 metros
Servidumbre de proteccion .
P I 20 metros BN y UC (MX)
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ST (MX)
et
D \
unas AT

Playa

Figura 1. Esquema comparativo de la longitud de cada elemento establecido en la legislacién espanola vigente y la regulacién mexi-
cana. ST: Servidumbre de Transito, DPMT: Dominio Pablico Maritimo-Terrestre, Zofemat: Zona Federal Maritimo-Terrestre, BN
y UC: Bienes Nacionales y de Uso Comuin, MX: México.

Figure 1. Comparative diagram of the length of each element established in current Spanish legislation and Mexican regulation.
ST: Transit Easement, DPMT: Maritime-Terrestrial Public Domain, Zofemat: Federal Maritime-Terrestrial Zone, BN and UC:
National and Common Use Assets, MX: Mexico.

Existen varios ejemplos que muestran la eficacia y
eficiencia de la legislacién espafiola, pero menciona-
remos cuatro de los mds reconocidos:

* Plan Territorial Especial de Ordenacién del
Litoral de Asturias. En 2005 se aprobé este plan
de ordenacién dirigido a la preservacién y po-
tenciacién de los valores de litoral asturiano. Se
disend sobre la base de las Directrices Subregio-
nales de Ordenacién del Territorio para la Franja
Costera de Asturias y su Ley de Ordenacién del
Territorio (2004) a lo largo de los 300 kilémetros
de costa con que cuenta Asturias. Su objetivo es
resolver la dialéctica utilizacidn-preservacion del
litoral modificando el punto de equilibrio entre
ambas, pero dando prioridad a la segunda y fa-
cilitando el acceso y mejorando la calidad de los
usos recreativos. En 2006 el Plan obtuvo uno de
los Premios Europeos de Planeamiento Territo-
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rial y Urbanistico, otorgado por el Consejo Eu-
ropeo de Urbanistas. Este Plan se muestra como
ejemplo para Europa en cuanto a la politica de
preservacién del litoral, y, en particular, de su
franja costera de 500 metros.

Plan Territorial Insular de Menorca. En aplica-
cién de la Ley 14/2000 de Ordenacién del Ter-
ritorio de las Islas Baleares, se aprobé en 2006 el
Plan Territorial Insular de la Isla de Menorca que
es un ejemplo de sostenibilidad en el archipiéla-
go, reduciendo el impacto del turismo y preser-
vando mds activamente sus zonas costeras, consi-
derando que la Isla fue declarada en 1993 como
Reserva de la Biosfera de la UNESCO.

Reserva Marina de interés pesquero de Os
Minarzos. Aprobada en 2007 por el Decreto
85/2007, de 12 de abril, de la Xunta de Galicia,

este ejemplo destaca por su buena ordenacién
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socioecondmica de la parte marina del litoral. Se
trata de un modelo sostenible de gestién y or-
denacién pesquera, de manera que se garantiza
la pesca y la preservacién de los recursos y sus
h4bitats, armonizando ademds los intereses de
todos sus usuarios. Sigue la categoria VI de la cla-
sificacién de la UICN de “dreas protegidas con
recursos manejados”. Se adopta un modelo de
co-gobernanza (co-gestién) para la elaboracién
de sus planes de gestién, es decir, de participa-
cién en posicién de igualdad de las comunidades
pesqueras y de los representantes de la Adminis-
tracién pesquera. A través de la Fundacién Lon-
xanet se ha difundido este modelo por todo el
mundo como ejemplo de gestién sostenible de la
pesca artesanal.

Plan de Ordenacién del Litoral de Galicia. En
virtud del Decreto 20/2011, de 10 de febrero,
se aprobé por la Xunta de Galicia el Plan de Or-

4, Discusion

Después de revisar la situacién actual de la normati-
vidad sobre costas en México y el desarrollo y evolu-
cién de la legislacion sobre costas en Espafia, es po-
sible reconocer algunos elementos que pudieran ser
incorporados en las futuras propuestas para integrar
una Ley de Costas en México, fundamentalmente a
partir de las coincidencias en el reconocimiento de
los bienes de uso comin en ambos paises.

En primer lugar, el establecimiento, a partir del li-
mite interior de la ZOFEMAT, de una servidumbre
de proteccién, preferentemente de 100 metros de
ancho, en donde no se puedan establecer infraestruc-
turas permanentes, salvo las necesarias para la presta-
cién de servicios publicos, ni realizar actividades que
afecten la estabilidad y conservacién de las playas, los
cuerpos de agua o los sistemas inundables. Evidente-
mente esa restriccién no se aplicaria a la infraestruc-
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denacién del Litoral. Este Plan es fruto de una
Ley previa, Ley 6/2007, de 11 de mayo, medidas
urgentes en materia de ordenacién del territorio
y del litoral de Galicia. Su objetivo es establecer
los principios para la ordenacién territorial de
la zona litoral de Galicia, basada en criterios de
sostenibilidad, con el fin de garantizar la conser-
vacién proteccion y valorizacién ambiental de
las zonas costeras. El Plan, ademds de proceder a
zonificar las zonas costeras para su preservacion y
desarrollo sostenible, llevé a cabo una especial ca-
racterizacion de sus unidades paisajisticas. En la
reunién de UN-HABITAT, celebrada en Dubai
en marzo de 2018, el Plan mereci6 la calificacién
del “buena préctica ambiental”. Previamente, en
la Bienal Espanola de Arquitectura y Urbanismo
2013, obtuvo el Premio en la modalidad de pro-
teccién del territorio.

tura de cardcter privado ya existente, sino a partir de
la entrada en vigor de la Ley.

Esa restriccién sobre la propiedad privada estd ple-
namente justificada como una medida de proteccién
de las costas y de adaptacién a los impactos generados
por el calentamiento global, entre los que destacan el
incremento del nivel del mar por el derretimiento de
los polos y el aumento en la frecuencia e intensidad
de eventos hidrometeoroldgicos extremos. Ademds,
estd sustentado por el articulo 27 de la Constitucidn,
que en su pdrrafo tercero establece que la nacién ten-
drd el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico (Presidencia
de la Republica, 2023c), que en este caso es la protec-
cién de las costas.

En segundo lugar, el establecimiento de una servi-
dumbre de acceso, con la finalidad de garantizar el
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acceso publico y gratuito al mar, que sea explicito en
los instrumentos de planeacion territorial y urbanis-
tica. Es importante rescatar de la experiencia espafio-
la, que dichos accesos deberdn tener la anchura que
demande la naturaleza y finalidad del acceso, ademds
de que deberd garantizarse el acceso a tréfico rodado
cada 500 metro y peatonales cada 200 metros.

Si bien ya existe el sustento normativo en México
para garantizar el acceso publico a las playas y a la
ZOFEMAT, a partir del articulo 8 de la LGBN, no
estan especificadas las caracteristicas de los accesos ni
la distancia mdxima entre cada uno de ellos, por lo
que el establecimiento de esta servidumbre garantiza-
rfa el cumplimiento de la norma y brindard claridad
para su incorporacién en los instrumentos de planea-
cién territorial y urbanistica, de tal manera que cada
proyecto de urbanizacién, sea habitacional o turisti-
co, la contemple.

En tercer lugar, el establecimiento de una zona de
influencia, de al menos 500 metros, a partir del li-
mite interno de la servidumbre de proteccién. Esta
zona de influencia tendrd que ser reconocida en los
instrumentos de planeacién territorial y urbanistica
con la finalidad de respetar ciertas exigencias para la
proteccién de las playas y los ecosistemas costeros y
mantener el atractivo visual a partir de un equilibrio
arquitecténico que garantice la visibilidad del paisa-
je. Las autoridades locales competentes en materia de
planeacidn territorial y urbanistica podrdn establecer
las caracteristicas particulares de esas exigencias, de
acuerdo a las condiciones concretas del territorio, asi
como el ancho de la misma, pero manteniendo el mi-
nimo de 500 metros.

Esta zona de influencia se justifica por dos razones
fundamentales. La primera, mantener una gradacién
en la presién hacia la servidumbre de proteccidn,
de tal manera que no se provoque su degradacién
y mantenga su finalidad de proteger las playas y los
ecosistemas costeros. En segundo lugar, el mantener
el atractivo visual de los paisajes costeros, y no pro-
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vocar la creacién de bloques continuos de edificios ni
superar el promedio del suelo urbanizable establecido
en los Ordenamientos Ecolégicos del Territorio o en
los Planes de Desarrollo Urbano.

En el caso de Espana, para que la zona de influencia
cumpla con su funcionalidad, ha sido muy importan-
te la articulacién entre la normatividad costera y los
instrumentos de planificacién territorial y urbanisti-
ca, en particular la vinculacién de las prescripciones
establecidas en la normatividad costera con los planes
urbanisticos de los municipios costeros, ya que di-
chas prescripciones prevalecen sobre las urbanisticas.

Es muy importante senalar que, cuando no existan
Ordenamientos Ecolégicos del Territorio, los Planes
de Desarrollo Urbano tendrdn que contemplar las
medidas especificas para que la zona de influencia
cumpla con su propésito, situacién que tendrd que
verse reflejada en la evaluacién de las Manifestaciones
de Impacto Ambiental y en la otorgacién de los per-
misos de construccién correspondientes.

Un tema que puede ser potencialmente controver-
sial es la recuperacién de la ZOFEMAT en los casos
que se encuentre ocupada por infraestructura perma-
nente de cardcter privado, ya sea por su invasién pre-
meditada o por que se haya recorrido la ZOFEMAT
por causas naturales. Las disposiciones para atender
ese proceso pueden quedar establecidas como me-
didas transitorias que contemplen los diferentes su-
puestos posibles.

Desde la perspectiva de la proteccién de la zona
costera, y considerando los impactos generados por el
incremento del nivel del mar, las construcciones per-
manentes ubicadas sobre la playa o en la ZOFEMAT
provocan erosion costera (Rosete ez al., 2019; Guz-
mén ez al., 2023), por lo que el andlisis de los casos
especificos donde se presente esta situacién puede ser
muy importante para garantizar la estabilidad de la
playa a mediano y largo plazo. En particular, al ven-
cimiento de la concesién de uso de la ZOFEMAT,

podrd ejecutarse dicha recuperacion.
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Otro elemento muy importante, y que se ha iden-
tificado como fundamental para el éxito en la imple-
mentacion de las Leyes de 1988, su modificacion de
2013 y la Ley de 2013 en Espana, es la creacién de
una dependencia Federal que coordine la colabora-
cién entre dependencias de la APE En el caso espa-
fiol son las Demarcaciones y Servicios Provinciales de
Costas (AEVAL, 2012).

Para el caso mexicano, se propone una instancia
descentralizada de la SEMARNAT, que asuma las
atribuciones de esa Secretarfa de Estado en materia
de la ZOFEMAT vy pueda coordinar la cooperacién
entre las diversas Secretarfas de la APF con atribucio-
nes sobre la futura Servidumbre de Proteccién y la
Zona de Influencia, con independencia patrimonial
para mayor facilidad de actuacién.

Por qué se propone que sea desde el sector
ambiental? En primer lugar, porque es ahi donde
se encuentran las atribuciones en materia de la ZO-
FEMAT, de acuerdo a los articulos 119 y 120 de
la LGBN (Presidencia de la Republica, 2023a). En
segundo lugar, porque es ahi donde se encuentran
las atribuciones de la planeacién territorial con vi-
sion integral y orientada al desarrollo sostenible, de
acuerdo a las atribuciones establecidas en el Capitulo
IV Seccién II de la LGEEPA (Presidencia de la Re-
publica, 2023b), que incluye el establecimiento de
criterios de regulacién ecolégica para su aplicacién en
los centros de poblacién, con mandato de que sean
considerados, una vez desarrollados, en los planes
o programas de desarrollo urbano correspondientes
(Articulo 20 Bis 4 fraccién III). Ademis, las auto-
ridades locales hardn compatibles el ordenamiento
ecolégico del territorio y la ordenacién y regulacién
de los asentamientos humanos (20 Bis 5 fraccién IV)
(Presidencia de la Republica, 2023b).

Y en tercer lugar, porque la misma LGEEPA es-
tablece las atribuciones para la SEMARNAT en
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materia de preservacion, la restauracién y mejora-
miento del ambiente (Articulo 1 fraccién III) y la
preservacion y proteccién de la biodiversidad (Arti-
culo 1 fraccién 1V), ademds del procedimiento de
Evaluacién del Impacto Ambiental (Articulo 28), y
a la Procuraduria Federal de Proteccién Ambiental
(PROFEPA) de la vigilancia en el cumplimiento de
la normatividad ambiental (Articulo 5 fraccién XIX
de la LGEEPA y el Articulo 43 del RISEMARNAT)
(Presidencia de la Reptblica, 2023b; Presidencia de
la Republica, 2022) .

Finalmente, es muy importante el mantenimiento,
y el regreso a la SEMARNAT de su presidencia de
acuerdo con los argumentos establecidos en los pé-
rrafos anteriores, de la CIMARES, érgano supremo
en la toma de decisiones para la proteccién, conser-
vacion, restauracién y aprovechamiento sustentable
de las zonas costeras, y sus ecosistemas. De esa forma,
se podrdn estar tomando decisiones bajo el esquema
de Manejo Integrado de la Zona Costera, y la nueva
dependencia administrativa sobre costas se encarga-
rd de implementar los acuerdos tomados a partir de
la coordinacién de la cooperacién y actuacion de las
diferentes Secretarfas de la APF que integran dicha
Comisioén.

Esta dltima propuesta, puede ser una aportacién
de la gestién de costas en México hacia Espana, ya
que la integracién de un 6rgano intersectorial a nivel
de Estado, estaria favoreciendo la toma de decisio-
nes bajo un esquema integrado para el manejo de las
zonas costeras espafiolas. En ese sentido, la Comi-
sién Interministerial de Estrategias Marinas, que ya
cuenta con una integracion intersectorial (Real De-
creto 715/2012), podria ampliar sus funciones hacia
los espacios costeros e ir sentando las bases para una
planeacién espacial y de politicas ptblicas con visién
integrada, considerando la interaccién entre los am-
bientes marinos, costeros y terrestres.
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5. Conclusiones

Existen coincidencias entre Espafia y México en
cuanto al reconocimiento de los bienes de uso co-
mun en las zonas costeras. A partir de ello se puede
identificar elementos que potencialmente pueden ser
incorporados en una futura Ley de costas mexicana.

Las propuestas para esa posible Ley a partir de la
experiencia espafola son: el establecimiento de una
servidumbre de proteccién de 100 metros a partir del
limite interior de la ZOFEMAT; la incorporacién de
una servidumbre de acceso y hacer explicito lo esta-
blecido en el articulo 8 de la Ley General de Bienes
Nacionales; la definicién de una zona de influencia
de 500 metros como minimo, a partir del limite in-
terior de la servidumbre de proteccién; la creacién de
una dependencia administrativa que coordine la ac-
tuacién y la cooperacién de las diversas dependencias
Federales que tienen atribucién en las zonas costeras;
y el fortalecimiento de la CIMARES y el regreso de
su presidencia a la SEMARNAT.

Se identifica que la SEMARNAT puede ser el eje
articulador de la actuacién en las zonas costeras a par-
tir sus atribuciones establecidas tanto en la LGBN
como en la LGEEPA, por lo que su regreso a la presi-

6. Agradecimientos
Agradecemos el apoyo de la UNAM a través del pro-
grama PASPA de la DGAPA para la realizacién de

este trabajo, asi como a la Facultad de Derecho de

» 154 «

Revista Costas, Vol. 5 (1): 135-158. 2023

dencia de la CIMARES puede revitalizar su liderazgo
y concretar su actuacién a partir de la dependencia
administrativa propuesta para la gestién de las zonas
costeras como un érgano descentralizado.

Se reconoce que hay un tema relevante que debe
ser analizado a profundidad en sus implicaciones so-
ciales, econdmicas y ambientales, y es la posible re-
cuperacién de la ZOFEMAT para uso publico en los
casos que se encuentre ocupada por infraestructura
permanente de cardcter privado.

La propuesta de la ampliacién de funciones de la
Comisién Interministerial de Estrategias Marinas de
Espana para la toma de decisiones, en el sentido de
la CIMARES, puede ser una aportacion de la gestién
de zonas costeras en México hacia Espafa, lo que
favoreceria la toma de decisiones bajo un esquema
integrado para el manejo de las zonas costeras.

Finalmente, se reconoce que la metodologia utili-
zada permiti6 el cumplimiento de los objetivos de
investigacién y se logré identificar y proponer ele-
mentos exitosos en la gestién de las zonas costeras
espanolas para su posible incorporacién en una Ley
de Costas en México.

la Universidade da Coruna por todas las facilidades
ofrecidas para su adecuado desarrollo.
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