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Universidad Autónoma de Occidente

Graciela Cruz Jiménez
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Introducción 

L as playas son polos de desarrollo que funcionan como un enla-
ce entre el mar y la tierra que atrae a los seres humanos a estas 

zonas costeras (Ariza 2011). Además, como sistemas naturales inte-
gran un valor social y ecológico, el cual se reduce debido a “una gran 
presión humana y climática” (Martí, Ramis y Sardá 2014, 124). Par-
te de esa presión es ejercida por el fenómeno turístico, en el cual in-
tervienen actores con diversos intereses que cooperan, crean alianzas 
y redes.

1  Este capítulo es producto de la estancia académica que realizó la doctora Gleini 
Gallardo García con la doctora Graciela Cruz Jiménez en la Facultad de Turismo y 
Gastronomía de la Universidad Autónoma del Estado de México para el desarrollo de 
su tesis doctoral, dirigida por la doctora Ana María Larrañaga Núñez.
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Botero y Hurtado (2009) advierten que las pautas para el mane-
jo de estos espacios son demasiado generales, por lo cual la efectiva 
toma de decisiones en ellos requiere de una o de las dos herramien-
tas más empleadas para la gestión de playas: la capacidad de carga y 
los esquemas de certificación, a fin de crear mejores condiciones tan-
to ambientales como turísticas de este recurso natural.

Para su gestión existen programas de certificación de calidad am-
biental o turística a nivel mundial (Cervantes et al. 2017), con el 
propósito de coadyuvar a la experiencia del visitante y de actuar 
como elemento preventivo de los impactos sobre el ecosistema, por-
que son depósitos no consolidados de arena y grava a lo largo de un 
litoral, el cual funge como soporte físico del turismo (Moreno 2004; 
Yepes 2002). 

Por otra parte, “el perfil de playa representa el equilibrio dinámi-
co entre el transporte de sedimentos hacia el mar (erosión), la tie-
rra (sedimentación) y, a lo largo de las costas (corrientes de deriva)” 
(Moreno 2004, 491). Por consiguiente, en la búsqueda de mejorar su 
gestión, los Gobiernos se someten de manera voluntaria a la norma 
para certificarlas.

Al respecto, se destaca que estas son bienes de uso público, lo que 
se estipula en diversas normatividades de los países con litoral coste-
ro. Las playas mexicanas se encuentran reguladas por la Ley Federal 
del Mar en su artículo 7 (Ley Federal del Mar 1986); se les considera 
como “uno de los ecosistemas más apreciados por el hombre para va-
cacionar, por tanto, con mayor potencial turístico y económico para 
la sociedad” (Moreno 2006, 121).

Asimismo, la falta de planificación, de ordenamiento y de políticas 
públicas en el turismo en las zonas costeras de un país se identifica 
como uno de los principales factores que afectan la calidad del medio 
ambiente costero y que, en muchos casos, origina la degradación de 
la costa (Roca y Villares 2008; Benseny 2011; Nava, Arenas y Cardo-
so 2017). 

Lo anterior es resultado del desarrollo turístico descontrolado y de 
la presión ejercida por la población flotante que llega en diferentes 
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temporadas a los destinos turísticos costeros, atraída por las playas, 
que son sistemas multidimensionales, donde los subsistemas huma-
nos y biofísicos se mantienen en una relación continua, dinámica y 
compleja. Además, el conflicto de orden territorial se manifiesta en 
la práctica de actividades diversas que tienen su origen en realidades 
distintas del hombre (Pereira y Wellington 2013), por ello se enfatiza 
que esta complejidad y conflicto impactan en la gestión de zonas tu-
rísticas donde la presión antropogénica es alta.

De ahí que los Gobiernos de los destinos turísticos con tales condi-
ciones prevén la necesidad de operar programas, proyectos y formular 
leyes que les permitan un mejor manejo para su equilibrio social, eco-
nómico y ambiental, con el fin de minimizar los impactos del turismo 
en esos territorios e, igualmente, trabajar de manera mancomunada 
para certificarlas como garante de calidad para los usuarios. 

Para ello, como propone la Organización Mundial del Turismo 
(omt 1999), al menos en términos formales, incorporan en los pro-
cesos de planificación y gestión al sector privado y a la comunidad 
aledaña a las playas; en términos teóricos, aunque no necesariamen-
te reales, esto significa una nueva forma de gobernar por medio de la 
gobernanza. Como manifiestan Delfín, Curiel y Ruiz (2015) y Natera 
(2005a), incluye la participación de actores distintos al Gobierno, en-
tre ellos, los sectores privado y público, lo cual origina un interés en-
tre la comunidad científica por estudiar estos temas.

Lo planteado respecto al comportamiento de la gestión de pla-
yas y su relevancia con motivo de la actividad turística y la soste-
nibilidad ambiental, conlleva al objetivo de esta colaboración, que 
es analizar el comité de playas limpias en Mazatlán (caso playa Ga-
viotas) desde la perspectiva de las redes de gobernanza. Se destaca 
que Mazatlán tuvo, entre 2010 y 2016, un incremento de llegadas 
de 34.3 % y que, según reportes de la Secretaría de Turismo (2017), 
figura entre los cinco primeros lugares del ranking de los destinos 
mexicanos de sol y playa.

Para atender su propósito, la presente colaboración está estructu-
rada, en primer término, con el análisis de la gestión de playas en el 
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contexto mexicano y los comités de playas limpias; en segundo lugar 
se presenta la discusión teórica sobre redes de gobernanza y turismo; 
en el tercer apartado se presenta la metodología y en el cuarto los re-
sultados sobre el municipio de Mazatlán (caso playa Gaviotas) y el 
comité de playas limpias, características y funcionamiento; por últi-
mo, se plantean las conclusiones.

Gestión de playas en el contexto mexicano  
y los comités de playas limpias

En México, la Comisión Nacional del Agua (Conagua) planteó en 2003 
el Programa Playas Limpias (Proplayas) como una propuesta de política 
pública en materia del manejo de la calidad de las aguas y del Sistema 
Nacional de Información sobre la calidad del Agua en Playas Mexi-
canas, con el objetivo de monitorear y mejorar la calidad bacteriológi-
ca del agua de mar; la entidad responsable de sistematizar su muestreo 
es la Comisión Federal para la Protección contra Riesgos Sanitarios 
( Cofepris) que, coordinada con la Red Nacional de Laboratorios de Sa-
lud Pública, analiza la calidad del agua en 370 sitios de muestreo co-
rrespondientes a 17 estados costeros de la república  (Cofepris 2016).

Asimismo, la Conagua, en conjunto con el Proplayas, estableció 
el componente de crear un comité interinstitucional para la protec-
ción de estos sitios, especialmente en aquellos priorizados, con el 
objetivo de instituir un programa de saneamiento con acciones in-
mediatas, de mediano plazo y permanentes, además de impulsar la 
conformación de comités locales denominados comité de playas lim-
pias (cpl), integrados por actores del sector público, privado y socie-
dad como órganos auxiliares de los consejos de cuenca inscritos en 
la Ley de Aguas Nacionales (Conagua 2017).

En febrero de 2011, el Proplayas quedó establecido en el Acuerdo 
Nacional por el Turismo, con el objetivo de “posicionar a México den-
tro de los primeros destinos turísticos del mundo, e incluyó dentro de 
sus acciones la certificación de 30 playas” (Conagua 2012, 3). Esto 
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último, como responsabilidad para los cpl, diversificando sus funcio-
nes, actividades y ampliando sus ámbitos de acción más allá del tema 
de calidad y gestión del agua, en pro del cuidado de estos sistemas 
naturales para el desarrollo de sistemas integrados de gestión y un 
uso correcto de las playas dentro de esquemas de gobernanza (James 
2000; Ariza et al. 2008; Ariza 2011; Ariza, Jiménez y Sardá 2012).

Hasta 2017 estaban constituidos 40 cpl en 13 destinos turísticos, 
que representan 138 playas en 16 entidades federativas (Conagua 
2017). El estado de Sinaloa cuenta con tres cpl: Ahome, Bahía Altata 
y Mazatlán, este último seleccionado para el presente estudio por te-
ner playas certificadas, según la NMX-AA-120-SCFI-2016, en modali-
dad de uso recreativo de nivel I, la cual obedece a las características 
de la playa en cuanto a causar o ser capaz de originar en los usuarios 
algún tipo de actividad, situación o circunstancias de esparcimiento.

La playa Gaviotas en Mazatlán se caracteriza por ser urbana de uso 
intensivo compartido; alcanzó su certificación en 2013 y fue recerti-
ficada en 2015 y en 2018, con lo cual atendió lo establecido en el ma-
nual de organización y operación de los cpl de México, elaborado por 
la Secretaría del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) 
y la Comisión Nacional del Agua.

La política pública implementada en México mediante el Propla-
yas incorpora en los comités de playas limpias a distintos actores 
públicos, privados y de la sociedad civil. Fue hasta 2011 cuando se 
institucionaliza la relación de los sectores ambiental y el turismo; 
con ello, los cpl amplían sus funciones, aumentando la interrelación 
y coordinación de los actores a manera de red para conservar la ca-
lidad del agua de las playas, con el propósito de garantizar su uso 
recreativo.

Redes de gobernanza y turismo

El término de gobernanza ha transitado por algunas imprecisiones y 
se le otorgan seis usos diferentes: gobernanza equiparada a Estado 
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mínimo; gobernanza corporativa; nueva gestión pública; buena go-
bernanza; sistemas sociocibernéticos, y redes autoorganizadas (Rho-
des 1996). A su vez, Zurbriggen (2015) la define como la conducción, 
coordinación y coherencia entre un amplio y heterogéneo conjunto 
de actores políticos, institucionales, organizaciones corporativas, so-
ciedad civil y organizaciones transnacionales con diferentes objetivos 
y propósitos. 

En tanto, Porras (2007) sostiene que la gobernanza como instru-
mento explica cuando los Gobiernos presentan problemas económi-
cos o de legitimidad para cumplir con sus funciones, se fragmentan 
y producen políticas públicas con la incorporación del sector priva-
do y de los mercados.

Por su parte, Rhodes (1996, 660) propone como características de 
la gobernanza las siguientes: interdependencia entre organizaciones 
e interacciones permanentes entre los miembros de la red. Las inte-
racciones se basan en la confianza y son reguladas por reglas del jue-
go; además, observa un grado significativo de autonomía respecto del 
Estado.

En este marco de ideas, la actividad turística impulsora de la eco-
nomía en los destinos origina cambios tanto sociales como paisajís-
ticos y, en consecuencia, políticas públicas para su regulación. Al 
respecto, Segrado, Serrano y Arroyo (2017) estiman que tales cam-
bios resultan de la sucesión de factores externos e internos, por lo 
cual una tarea relevante es fortalecer el capital social, para de esta 
manera “…consolidar la identidad colectiva de dichas comunidades, 
consolidar los procesos de gobernanza y, mantener el atractivo turís-
tico” (Segrado et al. 2017, 72).

Desde la perspectiva de Velasco (2007), el turismo es un ámbito 
muy favorable para observar la dinámica real del concepto de gober-
nanza, porque precisa para su impulso la colaboración de los sectores 
público y privado, considerándolo eminentemente transversal, por lo 
cual incluye a los subsectores empresariales de alojamiento, trans-
porte y alimentación, pero además es necesaria la participación de la 
sociedad civil.
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Por tanto, la gobernanza no solo es un proceso directivo estructu-
rado de manera institucional y técnica, establecido con “principios, 
normas, procedimientos y prácticas para decidir colectivamente so-
bre las metas comunes de convivencia y la manera de coordinarse y/o 
cooperar para alcanzar los objetivos definidos” (Durán 2013, 10); no 
solo depende del sector o área que se vaya a implementar, sino tam-
bién de “esfuerzos sinérgicos y coordinados de los Gobiernos en sus 
diferentes niveles y atribuciones, de la sociedad civil que habita en 
las comunidades receptoras y del tejido empresarial relacionado con 
la operación del sistema turístico” (Madrid 2014, 162); esto contribu-
ye a la implementación de políticas y a la planificación en los desti-
nos turísticos.

Así es como la gobernanza turística propuesta por Durán (2010; 
2013) plantea que es una 

[…] práctica de gobierno susceptible de medición, que tiene por objeto 
dirigir eficazmente al sector turismo en los distintos niveles de gobierno, 
mediante formas de coordinación, colaboración y/o cooperación, efi-
cientes, transparentes y sujetas a la rendición de cuentas, que permi-
tan alcanzar las metas de interés colectivo que comparten las redes de 
actores que inciden en el sector, con el fin de lograr soluciones y opor-
tunidades, con base en acuerdos sustentados en el reconocimiento de 
interdependencias y responsabilidades compartidas (Durán 2013, 15).

En la perspectiva de la gobernanza turística de Durán (2010) exis-
ten dos dimensiones: la de acción directiva y la de eficacia directiva. 
La primera incluye dos ámbitos de interacción con sus respectivos in-
dicadores para medición; de ellos, los de coordinación y colaboración 
se presentan en distintos tipos, donde se ubica el de redes de actores 
entre actores públicos o compartida con redes de actores privados; al 
respecto, la autora enfatiza que esta estructura de organización es ca-
racterística de la gobernanza turística.

En este orden de ideas, el concepto red de gobernanza es utiliza-
do por Klijn y Skelcher (2008) y Klijn, Edelenbos y Steijn (2010) para 
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describir la formulación e implementación de políticas públicas me-
diante una red de relaciones entre el Gobierno, las empresas y los ac-
tores de la sociedad civil. Al respecto, Zurbriggen (2011) señala que 
la estructura de la red y la interacción de los actores en la red afectan 
los resultados de las políticas públicas; por su parte, Klijn (2008) afir-
ma que influye en la forma como se toman las decisiones en la red, 
debido a su naturaleza democrática. 

Lincoln (1992, citado en Antivachis y Angelis 2015) detalla que es-
tas redes pueden ser de dos clases: interorganizacional e intraorgani-
zacional; en la primera, una sola organización emplea una estructura 
de red internamente, mientras que la segunda es una serie de organi-
zaciones donde la suma total constituye la organización de la red. De 
ahí que Espinoza defina a la red interorganizacional como

[…] la unión de las organizaciones localizadas en diferentes sectores en 
los que se ha subdividido la sociedad para atender y satisfacer las necesi-
dades y demandas de las personas. La red intraorganizacional reside en la 
complementariedad y subsidiariedad de una organización que intercam-
bia sus nodos especializados en razón de desarrollar los fines de la organi-
zación como un todo (Espinoza 2011, 239).

En la conformación de las redes de gobernanza se implica y arti-
cula la participación voluntaria de actores del sector público, privado 
y social para interactuar, formular negociaciones, propuestas, planes 
e ideas donde se combinan diferentes elementos de organizaciones; 
es por ello que Delfín, Curiel y Ruiz (2015) y Natera (2005b) subra-
yan que estas redes varían su configuración interna por las siguientes 
seis dimensiones y variables operativas que las caracterizan, las cua-
les pueden ser susceptibles de contraste empírico:2 

La ordenación elemental, esto es, el número de actores políticos y 
sociales implicados (densidad de la red); la naturaleza de actores (gra-
do de heterogeneidad de la red) y la intensidad de sus interacciones 

2  Para ampliar la perspectiva, consúltese a Tanja A. Börzel (1997). 
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(intensidad relacional); la institucionalización de la red; la función 
principal de la red; las relaciones internas de poder y el tipo de recur-
sos que manejan para ejercer influencia; la distribución de intereses y 
valores en juego, así como actitudes inclinadas hacia prácticas de ne-
gociación; por último, las relaciones de la red con su entorno inme-
diato de problemas y actores.

En este contexto destacan estudios recientes sobre redes y gober-
nanza que orientan a nuevos marcos que incluyen conceptos como la 
metagobernanza, el modelo dialéctico y el marco interpretativo ante 
los problemas torcidos o complejos actuales. Por una parte, al anali-
zar el papel de las redes como un componente necesario, pero no el 
único de la gobernanza, con base en la hipótesis de que existen limi-
tantes en el diseño de la gobernanza como red ya que no se alcanzan 
los objetivos propuestos, requiriendo ante ello a la metagobernanza 
como el elemento que atiende el problema de convergencia de los 
múltiples actores (Porras, segundo capítulo de este libro). 

Por otra parte, en una perspectiva también sobre la variedad de ac-
tores que toman decisiones ante problemas complejos y los procesos 
para su solución en el diseño de la política, Zurbriggen (primer capí-
tulo de este libro) sostiene que la relevancia del enfoque de redes ra-
dica en su contribución a la negociación entre actores que disponen 
de los recursos de poder para influir en los procesos y resultados de 
las políticas; la autora enfatiza en la utilidad de este enfoque para po-
sibilitar la integración profunda del sistema de actores en una arena 
política.

Es de resaltar la coincidencia entre Porras y Zurbriggen sobre la 
incorporación del concepto de sostenibilidad; el primero haciendo 
énfasis en la metagobernanza, mientras que la segunda se basa en la 
identificación de procesos emergentes de coaliciones, lo que permiti-
ría cumplir los alcances de las políticas propuestas en torno a los pro-
blemas a resolver.

En consecuencia, las redes de gobernanza toman diversas formas 
empíricas que dependen del contexto político, discursivo e institu-
cional en que surgen (Sørensen y Torfing 2007). Son un sistema de 
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gobernanza pluricéntrica que implica la vinculación de un sinnúmero 
de actores mutuamente dependientes que interactúan para desarro-
llar un propósito público dentro de un marco de vinculación institu-
cionalizada, en donde se crean oportunidades de participación para la 
toma de decisión conjunta, forjar compromisos políticos y coordinar 
acciones concretas, por lo que algunas contribuyen a la formulación y 
otras a la implementación de la política.

Red de gobierno

Esta red es el modelo operativo tradicional de los Gobiernos en que 
los ciudadanos, las empresas y otros actores no estatales desempeña-
ban un papel pasivo en la prestación de servicios y en la formulación 
de políticas; sus Gobiernos han participado en acuerdos instituciona-
les con el fin de establecer redes de gobierno para afrontar, de manera 
más inteligente, las necesidades complejas y dinámica de la sociedad 
(Ojo y Mellouli 2016).

Con base en ello, pero para la práctica eficaz y la implementación 
de estrategias sostenibles sobre la gestión de destinos, Valente, Dred-
ge y Lohmann (2015, 127) sugieren que la capacidad de una organi-
zación de turismo implica el reparto de poder, la colaboración y los 
acuerdos de dotación de recursos entre los sectores públicos y pri-
vados. En sintonía con esta idea, Yuksel, Bramwell y Yuksel (2005) 
plantean que la transferencia de los poderes del Estado hacia los Go-
biernos locales se orienta a la implementación de programas basados 
en políticas públicas.

Las redes de políticas públicas

Las redes de políticas públicas (rpp) han sido estudiadas desde la 
ciencia política y la administración pública por su importancia para 
el entendimiento de los vínculos, relaciones y patrones de interacción 
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entre los grupos que las conforman, además de su incidencia en las 
políticas públicas en los distintos ámbitos. En este sentido, su con-
cepto, con base en los trabajos de Klijn (1998) y Börzel (1998), se 
orienta a la integración de relaciones entre diversos actores con inte-
reses comunes respecto a la política pública.

Tal unión se caracteriza por su naturaleza no jerárquica, indepen-
diente y relativamente estable. De la misma manera, han sido anali-
zadas como una nueva forma de relación del Gobierno con los actores 
no gubernamentales (Rhodes 1996) y consideradas “patrones más o 
menos estables de relaciones sociales entre actores interdependien-
tes que se integran alrededor de los problemas y/o programas de polí-
ticas” (Klijn 1998, 43).

Los estudios concernientes al enfoque de las redes son relati-
vamente recientes en áreas tan diversas como salud, educación, 
urbanismo y administración pública, entre otras. En México, par-
ticularmente para el caso del turismo, han sido vinculadas con la 
gobernanza por una corriente de investigadores (De la Rosa, Cruz y 
Porras 2016; Esquivel et al. 2011; 2014a; 2014b; Madrid 2014; Cruz, 
Serrano y Zizumbo 2013; Cruz, Serrano y Vargas 2015; Vázquez 
2014). A partir de sus contribuciones, y con base en la política públi-
ca Proplayas y el Acuerdo Nacional para el Turismo en 2011, es po-
sible configurar a los cpl como una red por sus vínculos, atributos y 
debido a que son un sistema.

Dicho sistema, como señalan Cruz y Briones (2017, 118), puede 
coadyuvar “a organizar e integrar las actividades, objetivos e intere-
ses de los actores sociales a favor de la conservación, de la calidad y 
competitividad de los destinos turísticos, pero también de la oferta de 
experiencias estimulantes para los turistas”. En sintonía con ello, la 
gestión turística de un territorio se asocia con la participación de los 
actores que influyen en él, independientemente de si su función está 
vinculada o no con el turismo (Cruz y Briones 2017). 

En otras palabras, la cooperación en las políticas y los actores son 
factores fundamentales en la planeación y desarrollo de los destinos 
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turísticos e influyen tanto en los proyectos como en la creación de es-
tructuras de gobernanza.

Aproximación metodológica

Para la investigación que da soporte a este documento fue utilizado 
el enfoque mixto complejo o diseño de triangulación, pues incluyó la 
recolección de información cualitativa y cuantitativa con visitantes e 
integrantes del comité de playa de Mazatlán. Se eligió la estrategia del 
estudio de caso instrumental en el marco del diseño no experimental 
e incluyó el análisis del Proplayas en la localidad de Mazatlán en el li-
toral mexicano (figura 1) para abordar los comités de playas limpias 
en Mazatlán, desde la perspectiva de las redes de gobernanza. 

Figura 1. Ubicación geográfica de Mazatlán

Mazatlán

Fuente: elaborado por Cecilia López Rodríguez.
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Las técnicas empleadas fueron las siguientes:

1. Encuesta, que incluyó las modalidades de entrevista y de cues-
tionario. Para recopilar información con los integrantes de los 
cpl, fueron aplicadas entrevistas, para lo cual se adoptó la forma 
de un diálogo coloquial con preguntas orientadas a obtener res-
puestas, percepciones o información respecto al tema expuesto. 
Se realizaron dos tipos de entrevistas: la estructurada y la 
semiestructurada.

2. Técnicas de recopilación y análisis documental de fuentes de infor-
mación primaria y secundaria. Esta última se obtuvo de la explo-
ración en buscadores de internet como Google,  Google Libros y 
sistemas gestores de bases de datos (sgbd) (Ñaupas et al. 2014), 
además de ProQuest, Dialnet y SciELO. A su vez, la información 
se consultó en documentos oficiales (actas de reuniones, estudios, 
manuales e informes); también incluyó documentos cartográficos, 
estadísticos o numéricos suministrados por instituciones como 
Conagua, ayuntamiento de Mazatlán o disponibles en las páginas 
de internet de la omt, Cofepris, Sectur y la Secretaría de Medio 
Ambiente y Recursos Naturales.

Para seleccionar la muestra con los integrantes de los cpl, se uti-
lizó la estrategia de muestreo probabilístico al azar simple, que con-
sistió en una elección por sorteo-lotería (Salkind 1999; Arias 2006; 
Ibarra 2006) entre las 33 instituciones que forman parte de la pobla-
ción delimitada heterogénea. Con base en esto, fueron seleccionados 
17 integrantes como muestra.

En cuanto a la validez de contenido, el juicio de experto contri-
buyó a valorar la cédula del cuestionario y de las entrevistas tanto 
estructuradas como semiestructuradas. Los expertos pertenecen a 
la Red Iberoamericana Proplayas, integrada por científicos, empre-
sarios y activistas de 15 países de América Latina y la Península Ibé-
rica que realizan trabajos colaborativos en la gestión y certificación 
de playas (Proplayas 2017), a quienes se solicitó la revisión de los 
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instrumentos. Por tanto, la validación se realizó por dos de los princi-
pales investigadores de esta red y otras diez personas entre el sector 
académico (6) y el turístico (4). Además, el instrumento cuantitativo 
fue objeto de una medición de confiabilidad por medio del coeficien-
te de alfa de Cronbach, basado en los elementos tipificados del instru-
mento en el software spss 19, con un intervalo de confianza de 95 %. 
El resultado fue un valor de 0.82; de esta manera, se demuestra su 
confiabilidad y la consistencia interna entre las preguntas. 

En relación con la aplicación y sistematización de los instrumen-
tos, se destaca que incluyen preguntas para la identificación del en-
cuestado, seguido de un listado de situaciones para determinar las 
razones por las cuales se conformaron los cpl en su localidad y cuá-
les influyen en su trabajo. Asimismo, las actividades que desarrolla el 
cpl y su participación como integrante; además, su forma de trabajo 
interna e información sobre los vínculos en cuanto a los flujos de tra-
bajo, impactos y flujos de información del comité de playas limpias. 

Por último, se enlistaron preguntas abiertas para complementar al-
gunas de las preguntas cerradas. En total, se dirigieron 12 encuestas 
entre los integrantes del cpl de Mazatlán durante el periodo de sep-
tiembre de 2017 a mayo de 2018; sin embargo, por su tiempo y dispo-
nibilidad, solo se realizó la respectiva entrevista con diez integrantes, 
cuyas preguntas están contenidas en los formatos de encuesta. 

La sistematización de los instrumentos se hizo por medio del Sta-
tistic Package Social Sciences (spss)3 versión 19; en él se efectuó el 
análisis estadístico (descriptivo) y elaboración de gráficos de la infor-
mación obtenida con los instrumentos de cuestionario, de entrevista 
estructurada y semiestructurada. Para ello se analizaron 50 variables 
correspondientes a la información de la entrevista estructurada y 41 va-
riables del cuestionario. Asimismo, con el software Ucinet 6 y  Atlas.ti  
se sistematizó información cualitativa obtenida en los tipos de entre-
vistas para su análisis e interpretación de datos.

3  Paquete estadístico computacional para ingresar y analizar datos en ciencias 
sociales (Ñaupas et al. 2014).
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Municipio de Mazatlán (caso playa Gaviotas)  
y el comité de playas limpias, características  
y funcionamiento

El caso de playa Gaviotas, municipio de Mazatlán

La playa Gaviotas se localiza en las costas del municipio de Mazatlán, 
está constituida por sedimentos arenosos y escasa vegetación coste-
ra (figuras 2 y 3).

Por su ubicación en una zona urbanizada y turística, bordeada de 
vías y calzadas de la ciudad de Mazatlán, esta playa favorece un fácil 
acceso a los visitantes que llegan a disfrutar de un día de sol o reali-
zan prácticas deportivas. No obstante, la falta de ordenamiento terri-
torial visible con señalización para el desarrollo de estas actividades 
genera desorden, que a su vez origina conflictos de uso, competencia 
por el espacio, además de poner en riesgo la vida de los visitantes y 
los prestadores de servicios localizados en esa área, lo cual podría evi-
tarse si se administraran los conflictos sobre el uso y ocupación del 
suelo, como señalan Pereira y Wellington (2013).

De manera que, acorde con la propuesta de clasificación de playas 
que plantean Botero y Hurtado (2009), Roca y Villares (2008), esta 
playa es urbana de uso intensivo compartido, ya que tiene una zona 
urbanizada con cierto grado de confort proporcionado por los tres ho-
teles ubicados en el tramo certificado, que le ofrecen al turista una 
amplia gama de servicios y usos. 

En 2013 obtuvo su primera certificación, logrando mantener esta 
distinción en junio de 2015, registrando 573 metros de longitud con 
la NMX-AA-120-SCFI-2006; fue recertificada el 9 de abril de 2018 con 
530 metros, con la nueva norma de 2016. En esta última, el cpl mo-
dificó la extensión del área a certificar por inconvenientes de salu-
bridad y de mantenimiento en una parte de la zona que los puso en 
alerta, sumado a las observaciones de la auditoría del ente certifica-
dor en 2017, según informó el gerente operativo de este comité en en-
trevista correspondiente al mes de abril de 2018.
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Figuras 2 y 3. Playa Gaviotas certificada

Fuente: archivo personal de las autoras.
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El Ayuntamiento de Mazatlán gestionó los trámites para certificar 
la playa; el papel de orientador y responsable ante el cpl fue asumido 
por el gerente operativo. Los actores entrevistados expresaron que, 
mediante el trabajo colaborativo, han unido sus recursos humanos, 
logísticos y económicos para la consecución de su logro más signi-
ficativo como cpl, que es la certificación. Este aspecto confirma lo 
planteado por Klijn (2008) y Zurbriggen (2011) en el sentido de que 
las interacciones y las decisiones que se toman entre los actores por 
medio de la conformación de redes es lo que conduce a sus logros.

El comité de playas limpias de Mazatlán  
Sus características y funcionamiento

Los comités de playas limpias en México se conformaron en algunos 
municipios en seguimiento a la iniciativa emprendida por la Conagua 
en 2003; el primero en constituirse en el país fue el de Mazatlán.

La estructura y el perfil de sus integrantes se determinó a raíz de 
las reuniones sostenidas con el gerente operativo de esa localidad, 
quien facilitó información que permitió corroborar que la mayoría 
de los miembros de este cpl (72.7 %) corresponde al sector público, 
como se observa en la gráfica 1. El comité está integrado por 67 % de 
personas del género masculino y 33 % del femenino; la mitad cuenta 
con estudios de posgrado, 33 % de licenciatura y 16 % de nivel básico 
y medio superior.

El cpl está formado por representantes de las siguientes dependen-
cias, organizaciones e instituciones: Ecología Municipal de Mazatlán, 
Hotel Playa, Hotel Ramada, Santuario Verde Camacho (svc), Junta 
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de Mazatlán ( Jumapam), 
Conagua, Procuraduría Federal de Protección al Ambiente ( Profepa ), 
Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas ( Conanp), Ayun-
tamiento de Mazatlán, Centro de Investigación en Alimentación y 
Desarrollo (ciad), Secretaría de Desarrollo Sustentable de Sinaloa 
(sdss) y gerente operativo de Mazatlán. 
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Gráfica 1. Porcentaje de los sectores público, privado  
y social en el cPl de Mazatlán
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Fuente: elaboración propia.

Esta proporción de representatividad de los sectores público, pri-
vado y social denota lo señalado por Queiroz y Rastrollo (2015) en 
cuanto a que las autoridades aún no logran establecer una participa-
ción equitativa de los sectores para el fortalecimiento de dichos co-
mités, pese a la existencia de lineamientos nacionales contenidos en 
el manual de organización y operación de los comités de playas lim-
pias de México para su conformación, lo cual es una tarea pendiente 
del Ayuntamiento, pues como argumenta Vázquez (2014), la incor-
poración de actores principalmente no gubernamentales es el ele-
mento que puede mejorar el desempeño de una política. 

Sin embargo, esta conformación con actores de los sectores públi-
co, privado y social apoya el argumento de que se trata de una red de 
gobernanza (Rhodes 1997; Sørensen y Torfing 2007), pero también in-
terorganizacional, como la concibe Espinoza (2011), ya que diferentes 
actores y organizaciones relacionados entre sí establecen alianzas que 
aportan sus capacidades para llegar a un fin o actividad común.

Al respecto, las capacidades de cada uno de los actores están en 
función de los recursos que poseen, por lo que el Gobierno municipal 
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es la autoridad administrativa en lo local y la facultada mediante di-
ferentes entidades para el cuidado ecológico y seguimiento de los re-
siduos de aguas con base en la normatividad, pero también en cuanto 
al seguimiento y seguridad de la afluencia turística en la zona.

Por su parte, la capacidad de la actividad hotelera está en función 
de los establecimientos y las preferencias de los visitantes; la investi-
gación científica depende de los proyectos y recursos económicos de 
los centros de investigación, mientras que atender el riesgo, así como 
la protección y la conservación están en función de la normatividad 
y reglamentación de las instituciones tanto estatales como federales; 
por último, son capacidades del gerente operativo del cpl crear las es-
trategias para la participación voluntaria con base en las normas de 
limpieza de playas, fomentar una cultura de cuidado de playas para 
los visitantes, ciudadanos y usuarios en general y mantener las certi-
ficaciones oficiales.

Por lo anterior, la eficacia de la red se vincula con los perfiles de 
los actores del comité, con sus recursos y capacidades, que en con-
junto se demuestra en su experiencia en el tratamiento de la sos-
tenibilidad y, en consecuencia, en el funcionamiento de la red, así 
como en los resultados de la política. De esta manera, los impactos 
del cpl tienen un valor significativo de 68 % en cuanto a calidad y 
gestión del agua, derivado de las acciones emprendidas para mayor 
recolección de residuos sólidos, mejora de la calidad del agua, ade-
más de mayor control y vigilancia sanitaria. En cambio, la gestión 
turística es medianamente significativa, con un promedio de 48 % al 
valorar la promoción, la adecuación de la infraestructura turística, 
el incremento de flujos de turistas, así como la mejora tanto de in-
gresos en restaurantes y hoteles, como de ventas de servicios turísti-
cos. Con ello se reafirma que el propósito de la red está centrado en 
el cuidado de la calidad del agua, lo que le permite en primera ins-
tancia mantener la certificación de la playa.

Por otra parte, al analizar el objeto de este comité de promover 
el saneamiento de las playas, prevenir y corregir la contaminación, 
respetando la ecología nativa para elevar la calidad y nivel de vida 
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del turismo y la competitividad de las playas, es posible identificar 
sus características. En consonancia con Ojo y Mellouli (2016),  Klijn 
(1998) y Durán (2016), el comité de playas limpias en Mazatlán es 
una estructura conformada por actores sociales que coadyuva a im-
plementar una política pública (el Proplayas), pero al mismo tiempo 
propicia un conjunto de relaciones entre los actores que comparten 
intereses frente a dicha política. 

Esto conlleva a plantear una tercera clasificación, con ciertas simi-
litudes a las redes de gobierno y de políticas públicas, que para este 
caso se denominaría red intergubernamental de política pública, inte-
grada por los tres órdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) 
para el logro de acciones en conjunto con la sociedad en general y el 
sector privado. Tales acciones corresponden a asuntos, política y pro-
gramas públicos vinculados con el desarrollo y beneficio en materia 
de turismo, salud, educación, vivienda, trabajo, ambiente y empleo de 
una localidad.

Entre las razones por las cuales los integrantes consideran que se 
conformó este cpl (cuadro 1), 75.0 % coincide en que fue para mejo-
rar la comunicación entre los actores relacionados con este asunto y 
consensuar acuerdos sobre los programas y proyectos a ejecutar en la 
playa de su jurisdicción. Casi la mitad opinó que obedeció a la recopi-
lación de datos, mejora y monitoreo sobre la calidad de agua.

Relaciones entre los integrantes  
de los cpl en Sinaloa

La información derivada de las entrevistas fue procesada en el softwa-
re Ucinet 6 para distinguir con una gráfica las diversas relaciones y 
vínculos existentes entre la red de los integrantes del cpl. El gerente 
operativo es el actor con mayor número de vínculos (11) con dos ac-
tores del sector privado, uno de la sociedad y ocho del sector público. 
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Asimismo, tiene una relación directa con el Ayuntamiento de Mazatlán 
como primera autoridad en la localidad (figura 4).

Cuadro 1. Razones por las cuales se conformaron los cPl,  
según sus integrantes (porcentajes)

Razones
Totalmente  

en  
desacuerdo

Neutral
De 

acuerdo

Totalmente  
de  

acuerdo

Establecer alianzas de 
cooperación entre los 
sectores público, privado 
y comunidad

8.3 41.7 50.0

Mejorar la comunicación 
entre los actores 
vinculados con las 
playas

8.3 16.7 75.0

Recopilar datos sobre la 
calidad de agua en las 
playas de su jurisdicción

25.0 16.7 58.3

Mejora y monitoreo en 
la calidad de agua en las 
playas

8.3 8.3 25.0 58.3

Establecer acuerdos con 
los actores vinculados 
con los programas y 
proyectos que se van a 
ejecutar en la playa de 
su jurisdicción

8.3 16.7 75.0

Determinar y establecer 
programas o protocolos 
de contingencias 
ambientales

33.3 16.7 50.0

Fuente: elaboración propia.
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Figura 4. Relaciones entre la red de integrantes  
del cPl de Mazatlán
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 Sector social: Centro de Investigación en Alimentación y Desarrollo (ciad), Santuario 
Verde Camacho (sv Camacho), Gerente Operativo (go Mzt).

 Sector privado: Hotel Playa (H Playa), Hotel Ramada (H Ramada).

 Sector público: Ayuntamiento de Mazatlán (Ayuntamiento mzt), Dirección de Ecolo-
gía del Ayuntamiento de Mazatlán (de mzt), Junta Municipal de Agua Potable y Alcantari-
llado de Mazatlán (Jumapam), Secretaría de Desarrollo Sustentable de Sinaloa (SDSSloa), 
Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas (Conanp); Comisión Nacional del 
Agua (Conagua); Procuraduría Federal de Protección al Ambiente (Profepa).

Fuente: elaboración propia con el software Ucinet 6.

Se infiere, con base en sus capacidades y recursos, que los actores 
establecen una relación de interdependencia, por lo que la diversidad 
de vínculos del gerente operativo con el total de actores de la red se 
basa en generar la estrategia de limpieza de la playa, fomentar la cul-
tura para su cuidado, incluyendo a los turistas, y mantener la certi-
ficación; en cuanto al manejo de los riesgos existe una relación baja 
entre la Conanp con el Santuario del Verde Camacho, el Ayuntamien-
to y el gerente operativo.
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En cambio, se identificó que para la protección y la conservación 
existe una intensidad mediana en las relaciones de la Conagua y la 
Profepa con el Ayuntamiento, el gerente operativo y la Secretaría de 
Desarrollo Sustentable; en lo turístico se observa una relación baja, ya 
que los hoteles recurren solamente al Ayuntamiento y al gerente ope-
rativo; en esta misma situación se presenta la investigación científica, 
pues el ciad mantiene relación solo con estas dos últimas entidades.

En términos generales, la estructura organizativa del cpl de Ma-
zatlán se apega al manual de organización y operación de los comités 
de playas limpias de México, que establece las figuras de un presi-
dente, un secretario técnico, tesorero y vocales. Como señala Rhodes 
(2017), el Estado sigue manteniendo una forma de gobernar mediante 
la regulación de la combinación de estructuras de gobierno, a modo 
de mercados y redes, y el despliegue de instrumentos de control indi-
rectos, que para este caso corresponderían a los cpl, aunque dichas 
estructuras funcionan adecuadamente dependiendo de las condicio-
nes bajo las que funcionan.

En relación con su forma interna de trabajo, 83.3 % de los integran-
tes del cpl considera que es horizontal, es decir, en el comité se desa-
rrolla un trabajo donde no existe una institución u organización con 
jerarquía que dé órdenes a los demás, sino que facilita la participa-
ción y decisión democrática entre todos; a su vez, 16.7 % opina que es 
tanto vertical como horizontal; esta última es una propiedad que Váz-
quez (2014) describe para las redes de políticas públicas, en que no 
solo el Gobierno, sino un sinnúmero de actores dinamiza la política. 

En este contexto, Durán (2016) puntualiza que en la red existe un 
sistema de negociación que lleva a sus integrantes a un mutuo acuer-
do con relaciones o trabajo horizontal. Al respecto, uno de los miem-
bros del comité señala: “según nuestras funciones, tratamos que el 
trabajo sea democrático”. Este esquema horizontal también es una 
característica que resaltan Valente et al. (2015) para la red de gober-
nanza, en cuyo seno se comparte la formulación de políticas y el de-
sarrollo de programas entre los actores sociales.
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Conclusiones 

En 2011, el Proplayas y la política turística convergieron, lo que am-
plió las funciones de los cpl hacia el cuidado de los sistemas natura-
les para su calidad y gestión del agua, incorporando la certificación de 
playas; bajo este esquema de acción intervienen distintos actores que, 
coordinada y colaborativamente configuran redes de gobernanza.

En Mazatlán, Sinaloa, México, el caso de playa Gaviotas integra la 
franja que se encuentra certificada desde 2013 a la fecha, con lo que 
se evidencia la gobernanza turística y con ello acciones en red que se 
trazan desde este tipo de figuras. 

Por lo anterior, el cpl en Mazatlán que gestiona la certificación de 
playas de uso recreativo, se caracteriza por una estructura con alto 
porcentaje de actores del sector público frente a los sectores priva-
do y social. Su forma de organización para implementar el Proplayas 
en Sinaloa es mediante una red que, por las funciones y afinidad de 
sus actores con el tema de las playas, fueron invitados por el Ayunta-
miento a formar parte de él.

De esta manera, las autoridades locales atienden las recomenda-
ciones de la omt sobre cómo deberían actuar frente a los problemas 
derivados del uso de playas con fines turísticos, aun cuando, como 
mencionan Cervantes et al. (2017) y Queiroz y Rastrollo (2015), no 
exista equilibrio, participación y representatividad para la gobernan-
za turística entre todos los actores del destino. De ahí la iniciativa de 
las autoridades locales por identificarlos a fin de tener una adecuada 
representatividad en los cpl y garantizar la consecución de sus metas.

Tal situación reafirma lo planteado por Porras (2019), quien cues-
tiona los supuestos normativos de las redes de gobernanza respecto a 
que todos los miembros de la red son corresponsables de cierto asun-
to, cuando en realidad la calidad de los recursos con que cuenta cada 
uno los obliga a intercambiarlos para poder alcanzar los objetivos co-
munes. De ahí la importancia, como establece este autor, de tomar en 
cuenta los contextos específicos que permitan entender las reglas del 
juego y cómo se relacionan los actores en torno a ellas. 
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Con base en Klijn, Edelenbos y Steijn (2010), Klijn (1998; 2008) y 
en los supuestos de las teorías que enmarcan a la gobernanza turísti-
ca, se reitera que los cpl son un tipo de red, pues sus actores mantie-
nen vínculos y relaciones, algunas de tipo institucional, mientras que 
otras son de naturaleza personal y favorecen su trabajo interno, aun-
que otras lo han obstaculizado. 

En cuanto a los objetivos y funciones de una red, enmarcados en 
las redes de gobernanza que incluye a la red de política y de gobierno, 
el cpl tiene características de ambas; de ahí que se les considere una 
red intergubernamental de política pública que se sostiene, ante todo, 
por las relaciones entre los actores del sector público de los tres ór-
denes de gobierno (federal, estatal y municipal) y, en menor propor-
ción, con los sectores privado y social.

De tal manera, la sinergia recae en alcanzar los objetivos sosteni-
bles en los que está soportada la certificación de la playa. Esta forma 
parte de los mecanismos que materializan la implementación de la 
gobernanza turística en un destino, como puntualizan Queiroz y Ras-
trollo (2015), ya que la cooperación entre los diversos actores es fun-
damental para la adecuada imagen de un sitio de esa naturaleza.

Tal característica de trabajo en red identificada en el cpl de Mazat-
lán, se convierte en un modelo para la gestión y certificación de pla-
yas a nivel internacional por el distintivo de la participación de los 
actores del sector público, privado y social que obtienen beneficios 
ambientales, sociales y económicos a partir de un recurso natural. Di-
cha circunstancia no se presenta, por ejemplo, en los comités locales 
para la organización de las playas en Colombia, que están integrados 
solo por funcionarios del sector público, mientras que el sector pri-
vado es convocado únicamente para ciertos aspectos, pero no para la 
toma de decisiones o implementación de acciones, como sí lo hacen 
en los cpl en México.

Una recomendación de esta colaboración, que surge como parte de 
otros hallazgos, es que si bien existen una política pública y normati-
vidad nacionales que se implementan con la cooperación de los acto-
res locales y que contribuyen a reducir el deterioro ambiental ante el 
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uso intensivo de la playa, es necesario revisar, pero también actuali-
zar las obligaciones de los actores para que, por una parte, se amplíen 
los tramos de verificación constante en zonas con alta densidad de vi-
sitantes y, por otra, se exhorte a los actores a garantizar el cuidado y 
la limpieza de las playas. En el caso de Mazatlán sería de especial im-
portancia para la franja del malecón, con una mayor diversificación 
de actores del sector privado y que está contigua a este caso de estu-
dio, ya que registró concentración e incremento de visitantes. 

Este tipo de red de gobernanza turística analizada en Sinaloa con 
el cpl de Mazatlán, permite contrastar y corroborar los supuestos teó-
ricos de redes y gobernanza con un caso empírico traducido en un 
modelo de gobierno implementado para mejorar las condiciones de 
una playa mediante la sostenibilidad de un destino turístico.
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