2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

PARTICIPACION CIUDADANA EN RESPUESTA
A LA PANDEMIA DE LA COVID-19:
EL CASO DE “MADRID SALE AL BALCON™!

Cristina Herranz Muelas”
Profesora de Ciencia Politica,
Universidad Autébnoma de Madrid

David Muelas Recuenco’
Cientifico de datos en
BBVA Al Factory, Espafia

Cbémo citar este articulo/Citation: Herranz Muelas, C.; Muelas Recuenco, D. (2022). Participacion
ciudadana en respuesta a la pandemia de la covid-19: el caso de “Madrid sale al balcon”.

Sierra Rodriguez, J., Reviriego Picon, F. y Tudela Aranda, J. (Eds.) Escenarios de la participacién
ciudadana: una vision multinivel. Coleccién Obras colectivas,

Fundacion Manuel Giménez Abad, Zaragoza.

DOI: https://doi.org/10.47919/FMGA.0C22.0113

SUMARIO: |. INTRODUCCION - Il. MARCO TEORICO - 1. Coproduccion de
servicios publicos: la incorporacion de los ciudadanos en los procesos - 2. Medios
digitales y nuevas herramientas para la coproduccion y respuesta a las emergencias
- 3. El crowdsourcing como instrumento para hacer frente a las emergencias -
lIl. DESCRIPCION Y SELECCION DEL CASO - IV. DISENO DE INVESTIGACION -
1. Preguntas de investigacion e hipoétesis iniciales - 2. Datos y métodos -
V. RESULTADOS - 1. Actividad en el proceso y a&mbito territorial de las propuestas -
2. Apoyo, atencion y actividad vinculada a las propuestas - 3. Analisis de las
propuestas - VI. DISCUSION Y CONCLUSIONES - VII. BIBLIOGRAFIA

! Este trabajo ha sido parcialmente financiado por el proyecto de investigacion: “Gobernanza publica
local a través de tecnologias para la transparencia, participacion e innovacion publica. ¢Hacia una
nueva gobernanza inteligente local? (SMARTGOV_LOCAL)”, Ministerio de Ciencia, Innovacion y

Universidades. (RT12018-095344-A-100).
1
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n — 50004 — Teléfono 976 28 97 15
fundacion@fundacionmgimenezabad.es - www.fundacionmgimenezabad.es


mailto:fundacion@fundacionmgimenezabad.es
https://doi.org/10.47919/FMGA.OC22.0113

2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

" Profesora Ayudante del Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
Universidad Autonoma de Madrid (UAM). Graduada en Ciencia Politica y Administracion Publica
(2015) y Master en Democracia y Gobierno (2016) por la UAM. Actualmente desarrolla su tesis
doctoral en el programa de Derecho, Gobierno y Politicas Publicas en esta misma universidad, donde
también imparte docencia. Sus principales lineas de investigacion estan relacionadas con la
transformacion digital y sus implicaciones para la politica, la participaciéon ciudadana y la innovacién
democratica.

" Cientifico de datos en BBVA Al Factory, Espafia. Sus intereses de investigacion se relacionan con
el analisis de redes, mineria de grandes volimenes de datos y aplicaciones de la Inteligencia
Artificial. Obtuvo el titulo de Master en Matematicas y Aplicaciones y Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones en 2015, y el de Doctor en Ingenieria Informética y de Telecomunicaciones en
2019 por la Universidad Auténoma de Madrid.

RESUMEN:

Durante los primeros meses de la pandemia de la covid-19, los gobiernos en paises
con una alta incidencia pusieron en marcha medidas drasticas de distanciamiento
fisico para reducir la expansion del virus, incluyendo confinamientos domiciliarios.
Los medios digitales adquirieron una mayor relevancia para la comunicacién y el
desarrollo de actividades sociales, incluyendo la participacion ciudadana: numerosas
administraciones pusieron en marcha procesos participativos utilizando estos
canales para recabar propuestas para responder a los retos derivados de la
pandemia. En este trabajo presentamos un andlisis de uno de estos procesos
participativos a nivel local —*Madrid sale al balcén”— desarrollado en una de las
plataformas digitales de participacion ciudadana mas reconocidas a nivel
internacional —Decide Madrid. Nuestros resultados, derivados del andlisis de las
propuestas registradas entre el comienzo del proceso y julio de 2020, muestran las
pautas de participacion en relacion a la actividad de alta y apoyo de las propuestas y
los temas preponderantes en ellas.
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l. INTRODUCCION

La pandemia de la covid-19 esta teniendo un enorme efecto en varios ambitos de las
sociedades y democracias modernas. Ciudadanos y gobiernos de todo el mundo
han dedicado sus esfuerzos para contener la rapida expansion del virus vertebrando
diferentes enfoques y respuestas para lograrlo: desde los “encierros” mas estrictos
hasta las recomendaciones sanitarias y de distanciamiento. En todos los casos, el
uso de Internet fue una herramienta esencial, tanto para la difusiéon de informacién
como para la proliferacion de nuevas formas de accién y solidaridad (Filsinger et al.
2020), especialmente en aquellos lugares donde se aplicaron las medidas mas
estrictas. Como la distancia social obligd a las sociedades a alterar las relaciones
entre los individuos, Internet se convirtid en el principal espacio comunicativo entre
los ciudadanos y en un canal fundamental para evitar el aislamiento social.

En esta situacion, algunos gobiernos buscaron abrir nuevos canales de informacion
e interaccion con los ciudadanos para adaptarse y generar espacios de colaboracion
para afrontar la emergencia. Ya en anteriores situaciones de amenaza o crisis de
salud publica, el compromiso de la comunidad y la movilizacion ciudadana formaron
parte de la respuesta (Gillespie et al. 2016): de hecho, en crisis sanitarias como la
del VIH/SIDA o la del Ebola, la accién colectiva fue crucial para mejorar la respuesta,
difundir la informacioén entre la sociedad, reducir el coste de los tratamientos o
simplemente advertir y alertar de los riesgos de contraer la enfermedad (Nguyen et
al. 2007; Marston et al. 2020).

La utilizacién de los medios digitales favoreciéo también el surgimiento de nuevas
formas innovadoras de participacion y cooperacion ciudadana (Afsahi et al. 2020;
Parry et al, 2020). Uno de los primeros ejemplos de facilitacion de la cooperacion
ciudadana e impulso de la coproduccion durante la pandemia fue el caso de Corea
del Sur, que difundi6 campafias de distanciamiento social y de promocion de
medidas sanitarias e higiénicas —en las que los ciudadanos podian participar
voluntariamente— que ayudaron a contener la propagacién del virus (Moon 2020).
Paralelamente, gobiernos de todo el mundo han implementado nuevas herramientas
de base digital para establecer nuevos mecanismos que recojan dicha participacion
de forma inmediata, o utilizar los ya existentes para recoger la experiencia de la
comunidad e interactuar con la sociedad civil.

3
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n — 50004 — Teléfono 976 28 97 15
fundacion@fundacionmgimenezabad.es - www.fundacionmgimenezabad.es


mailto:fundacion@fundacionmgimenezabad.es

2
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

En este trabajo presentamos los resultados de un analisis preliminar sobre aspectos
clave de la voluntad ciudadana de participar en la elaboracién de politicas publicas
para hacer frente a la crisis de la covid-19. Para ello, hemos seleccionado una de las
experiencias colaborativas de la base de datos de la Alianza para el Gobierno
Abierto (Open Government Partnership, OGP), “Madrid sale al balcon”, que tuvo
lugar en Madrid (Espafia). Este proceso colaborativo fue iniciado por el
Ayuntamiento durante las primeras etapas de la emergencia en Espafia, y recibid su
nombre en referencia a las expresiones espontaneas de solidaridad y aplausos en
los balcones de toda Espafia durante los primeros meses de la pandemia en
agradecimiento al personal de la sanidad publica.

El analisis de esta experiencia participativa de colaboracién tiene una doble
motivacion. Por un lado, se trata de un proceso plenamente digital que puede ofrecer
una visién de las actitudes de los ciudadanos en el dmbito emergente de la
participacion y colaboracién digital en la definicion de las politicas publicas. Por otro
lado, proporciona una fuente de datos detallada para explorar las propuestas y
valores de la sociedad civil al hacer frente a la crisis de covid-19. Nuestros
resultados ponen de manifiesto dinamicas similares a las halladas en otros procesos
sociales, y permiten articular una serie de recomendaciones y observaciones de
aplicacion en el disefio y desarrollo de procesos participativos y en la comunicacion
entre las administraciones publicas y la ciudadania.

II.  MARCO TEORICO

II.1 Coproduccién de servicios publicos: laincorporacion de los ciudadanos en
los procesos

Las iniciativas de innovacién publica y coproduccién/co-creacion con la ciudadania
han suscitado un interés creciente durante los ultimos afios (Osborne et al., 2016). A
través de ellas, los gobiernos buscan fomentar la colaboracién, recabar la
experiencia y la opinién ciudadana, e intentan también mejorar la legitimidad de las
decisiones publicas para superar los niveles de desencanto ciudadano vy
desconfianza hacia sus instituciones.
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Aunque originalmente la co-creacion es una idea que surge de las teorias del
marketing y de negocios y de la posibilidad de que los usuarios puedan contribuir a
la customizacion de un producto (Leino y Puumala, 2021), también se ha empezado
a entender como un método para la mejora de los procesos democraticos y de la
produccion de valor en el sector publico (Jull et al., 2017; Ansell y Torfing, 2021). En
términos generales, la co-creacion persigue ofrecer un acercamiento
multidimensional a la solucién conjunta de problemas bajo la idea de involucrar a
todos los actores implicados.

Vinculado a este concepto, y para referirse mas concretamente a la participacion
ciudadana en los servicios publicos (Brandsen et al., 2018), se ha utilizado con los
mismos fines explicativos la idea de la coproduccion (Cheng et al., 2020). Como
apuntaba Elinor Ostrom (1997), todos los bienes y servicios publicos son
susceptibles de ser producidos por aquellos que son los potenciales “clientes” de
esos mismos servicios. Por ello, la coproduccion implica que el ciudadano pueda
ocupar un rol primordial en esa produccion de valor, pero también las organizaciones
de base comunitaria y todos los actores que, de algin modo, estén implicados con
ese servicio (Cheng et al., 2020; Cheng, 2019).

En la literatura especializada se pueden identificar varias razones para involucrar a
la ciudadania en la elaboracién de politicas publicas que pueden producir efectos
positivos particularmente en situaciones de emergencia. Mouter, Hernandez e Itten
(2021) distinguen tres razones que denominan como sustantiva, normativa e
instrumental. Mientras que la sustantiva se refiere a la mejora de la calidad de las
decisiones adoptadas por los gobiernos (la ciudadania puede aportar soluciones que
los expertos no hubieran contemplado), la normativa se refiere a la dimension
participativa per se de la democracia y a la perspectiva ética de aumentar los
espacios de colaboracion. Por dltimo, se puede entender que dicha colaboraciéon
puede ser instrumental cuando el hecho mismo de llevar a cabo acciones
participativas/colaborativas persigue un fin orientado a los efectos positivos en la
propia ciudadania (Mouter et al., 2021) —e.g., intentar que, a través de su
participacion en la toma de decisiones, mejore su percepcion y la confianza que
tienen en las instituciones publicas—.

De hecho, algunos autores y organizaciones internacionales indican que, para hacer
frente a los futuros retos de nuestras sociedades, serd necesario combinar una
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actuacion gubernamental efectiva y transparente® con la cooperacién ciudadana
voluntaria (Moon, 2020). Por ello, cada vez con mayor frecuencia, se insta a los
gobiernos de todo el mundo a alcanzar un mayor compromiso ciudadano con los
asuntos publicos fomentando planes de accion y buscando maneras innovadoras de
alcanzar este compromiso.

II.2. Medios digitales y nuevas herramientas para la coproduccion y respuesta
a las emergencias

En este sentido, los medios digitales abaratan, facilitan y multiplican este tipo de
colaboraciones, permitiendo con ello mayor experimentacién en las practicas y
mayor fluidez en la creacion de nuevas estrategias y respuestas a las emergencias
(Clark et al., 2013). Actualmente, estan surgiendo toda suerte de nuevos
mecanismos tecnoldgicos que pueden tener un fuerte impacto en cémo los
ciudadanos pueden contribuir a la mejora de los servicios publicos (Lember, 2018).
Las redes sociales, sensores electronicos, nuevas aplicaciones moviles, la
inteligencia artificial, el Big Data o la tecnologia blockchain son algunos ejemplos de
instrumentos y tendencias que han transformado la comunicacién e interaccion de
las personas y cuyo estudio se ha entrelazado también con la coproduccion en el
sector publico (Meijer, 2011; Mergel, 2016; Noveck, 2015).

Algunos estudios muestran que la utilizacién de medios digitales durante catastrofes
naturales y emergencias —e.g., durante el terremoto de Wenchuan— no soélo
permiti6 a los actores sociales superar las limitaciones en materia de informacion,
recaudacion de fondos o desarrollo organizativo, sino que se facilitd la creacion de
un sistema propio de gestidbn de catastrofes con agenda propia y competencias
independientes del Estado (Peng, 2017).

Durante la pandemia de la covid-19, también se han utilizado algunas de estas
nuevas herramientas de base digital para tratar de dar respuesta a la emergencia
sanitaria. Ademas, estas iniciativas de participacion han estado extendidas en todos
los niveles —internacional, estatal, regional (Falanga, 2020). A comienzos del mes
de marzo de 2020, mes en el que muchos paises comenzaron a adoptar medidas
mas estrictas para hacer frente al virus, numerosos gobiernos europeos —Bélgica,

% Ver también las recomendaciones en el documento “Recommendation CM/Rec(2018)4 of the
Committee of Ministers to member States on the participation of citizens in local public life” del
Consejo de Europa.
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Austria, Francia, Estonia, Alemania, Portugal, Francia, Espafia o Grecia, entre
otros— buscaron soluciones tecnologicas de la mano de empresas de
telecomunicaciones e informaron a la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) de
posibles iniciativas de localizacion telefénica anénimas para rastrear la propagacion
del virus (Klonowska y Bindt, 2020).

Aunque todo ello trajo consigo numerosos debates acerca de la privacidad y
anonimato de los datos y la transparencia con la que se emplean y analizan los
mismos, se trata de instrumentos que podian ofrecer estadisticas precisas acerca de
los movimientos a gran escala de las personas (macro-tendencias) y su posible
riesgo de infeccidn. Después, la “segunda oleada” de soluciones tecnoldgicas puso
el foco en el desarrollo de aplicaciones moviles de localizacion de contactos (contact
tracing) para que los ciudadanos —generalmente de manera voluntaria— reportaran
en sus moviles su estado de salud. Asi, se ofrecia una herramienta capaz de dar
aviso a los ciudadanos que hubieran podido estar en contacto con otros
afectados/infectados por el virus.

A partir de entonces, comenzaron a surgir iniciativas tecnolégicas muy heterogéneas
entre paises dirigidas a contener la expansion del virus o a minimizar el impacto que
estaba produciendo el mismo en la sociedad. Existen numerosos ejemplos que
ponen de relieve la importancia de las nuevas tecnologias para dar respuesta a
emergencias sanitarias y que muestran la heterogeneidad de las iniciativas: en
Buenos Aires (Argentina) se cred un chatbot en WhatsApp, para dar respuestas
individualizadas a las cuestiones acerca del virus, sus sintomas e informacion
general sobre los servicios de atencion de la ciudad. En Canada, se desplegaron
varias iniciativas como campanas (#BreakTheFake) y videojuegos educativos para
paliar la desinformacion. En la Unién Europea se realizaron convocatorias abiertas
en torno a diferentes problematicas para darle solucibn de manera conjunta
(Hackaton EUvsVirus) (Bertello et al., 2021).

Ademas, durante este periodo se han creado nuevos portales gubernamentales de
ayuda e informacion para la ciudadania y se abrieron nuevos canales de
comunicacién digitales para la correcta transmision de la informacion. Entre todas
estas iniciativas, destacan las basadas en el instrumento del crowdsourcing, por su
intento de involucrar a todos los actores, su desarrollo exclusivamente tecnolégico y
Su apoyo sobre una idea abierta de la innovacién y la colaboracion.
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[1.3. El crowdsourcing como instrumento para hacer frente a las emergencias

La idea del crowdsourcing fue inicialmente acufiada por Howe (2006) en referencia a
un acto o tarea que antes realizaba un “empleado” en una empresa y que ahora
puede trasladarse a un grupo de personas externas (externalizacion) en forma de
convocatoria abierta y a través de plataformas digitales. Aunque Howe hacia
referencia al término para hablar de la posible reduccion de costes, tanto monetarios
como de tiempo, que puede suponer el crowdsourcing para una compaiiia,
diferentes variantes de este tipo de actividades han dado lugar a que su uso sea
mas extendido y sus variaciones cada vez mas numerosas.

En el sector publico, el crowdsourcing se entiende como una herramienta emergente
de solucion de problemas (Liu, 2021) capaz de conectar a gobiernos y ciudadanos
en la produccion (coproduccion) de servicios publicos (Brabham, 2015) y con el
potencial de mejorar la calidad y eficiencia de los servicios publicos (Liu, 2017).
Ademas, estudios muestran que la participacion de los ciudadanos en iniciativas de
crowdsourcing puede mejorar su percepcion de los gobiernos, viéndolos como mas
participativos, transparentes y colaborativos (Taeihagh, 2017).

Algunas de estas variaciones habituales dentro del campo de estudio del
crowdsourcing incluyen: crowdvoting, crowdfunding, crowdcompetition, crowdtasking
o crowdsearching (Temiz, 2021). Todas ellas tienen como comuin denominador
alcanzar unos objetivos determinados apoyandose en la sabiduria o en el esfuerzo
de un amplio nUmero de personas, de una multitud. Ademas, el crowdsourcing se ha
convertido en una herramienta bien establecida en el marco de la innovacion publica
capaz de expandir las fronteras del conocimiento agilizando mucho los procesos y la
busqueda de soluciones creativas (Bertello et al., 2021).

El alcance de las iniciativas de crowdsourcing en diferentes ambitos esta siendo
cada vez mas extendido. Uno de los ejemplos mas interesantes y quizds mas
genuinos en el ambito publico en la aplicacién de la sabiduria de las masas fue la
elaboracion del proyecto de Constitucién islandesa en 2011 (Hudson, 2018).
Ademas, otros ejemplos a los que ya estamos mas acostumbrados y son en si
mismos ejercicios de crowdsourcing son la Wikipedia, Change.gov o Goteo (Mergel
y Desouza, 2013).
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El crowdsourcing, como herramienta innovadora online de solucion de problemas, ha
resultado muy exitosa recientemente en ambitos como el de la salud y en
situaciones de emergencia (Bertello et al., 2021; Vermicelli et al., 2021). Ha
permitido recabar una gran cantidad de datos (tanto de gente de todas partes del
mundo como de una localidad concreta), en un corto periodo de tiempo; a bajo coste
y, por tanto, haciendo posible su analisis de manera mas veloz. Por ello, su potencial
como herramienta de solucion de problemas, particularmente en situaciones de
emergencia, puede ser de gran interés.

Algunos ejemplos de aplicacion de iniciativas de crowdsourcing durante la pandemia
han sido las hackatones que, procedentes de numerosos paises u organizaciones
supranacionales, reunian a muchas personas interesadas para hacer frente a los
retos de la covid-19 (e.g., Chile, Espafia, Namibia, Suecia o la Unién Europea). En
Rumania, se creo Digitaleducred.ro, una plataforma en la que los profesores podian
compartir contenido y recursos educativos online para facilitar la educaciéon a
distancia durante los encierros y cuarentenas. En Estados Unidos se utilizo el
crowdsourcing dirigido a la participaciéon voluntaria de toda la ciudadania por
geolocalizacién y creado por una comunidad de desarrolladores de Harvard
(covidnearyou.org, un derivado de Flu Near You), para identificar “puntos calientes”
de la expansion del coronavirus. En Londres se utilizd Sourceful, una plataforma
digital orientada a recibir input ciudadano acerca de un amplio nimero de teméticas.

Ademas, organizaciones internacionales como la OGP han utlizado esta
herramienta para ofrecer orientacion y recoger ejemplos de actuaciones de todas
partes del mundo para contribuir a una mejor respuesta de los gobiernos® frente a la
covid-19, incluyendo la participacion ciudadana, la transparencia y la responsabilidad
social (Arce y Foti 2020). En este ejercicio de crowdsourcing, la OGP fue capaz de
recabar e informar de mas de 350 iniciativas de gobiernos, ciudadanos y otras
organizaciones para ofrecer ejemplos de todas partes del mundo que en la practica
pudieran servir de utilidad a otras entidades.

Sin embargo, al ser todavia un fendmeno emergente, no existen aun evidencias
suficientes de que su uso pueda ser positivo para todos los dmbitos, en todas las
circunstancias y con todo tipo de poblaciones (Zhao y Zhu, 2014). Para que las

® Ver en el documento de 2020 “A Guide to Open Government and the Coronavirus. Open response +
Open recovery” de la OGP, accessible en https://www.opengovpartnership.org/documents/a-guide-to-
open-government-and-the-coronavirus/
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iniciativas de crowdsourcing puedan desarrollarse de manera eficiente, estudios
previos comentan que han de superarse o abordarse determinados retos y
decisiones de disefio. Estos retos se relacionan con la escala tanto de los
participantes involucrados (i.e., ¢cuanta gente participa en el proceso?) como del
problema (i.e., ,como de grande es el problema?, ¢cuéal debe ser su alcance?, ¢qué
tipos de problemas se pueden abordar?) —ya que, en el caso de retos amplios,
puede ser muy dificil descomponerlos en pequefias secciones que un grupo de
personas sea capaz de abordar. Por otro lado, también existen interrogantes acerca
de los sistemas de incentivos (Mergel y Desouza, 2013): mientras que en una
empresa es mas comun que se ofrezca un sistema de premios (ya sean monetarios
o de reconocimiento) y que los individuos o equipos compitan entre ellos para
ofrecer la mejor solucion, en el caso del sector publico lo mas habitual es que estas
iniciativas no dispongan de ese sistema de incentivos y que, por tanto, la motivacion
de los ciudadanos sea mas bien altruista.

Con todo, muchos investigadores coinciden en denominar a estas situaciones de
emergencia como los wicked problems para lo que apuntan, resultar4 fundamental
esa construccion colaborativa, abierta, participativa que fomente la solidaridad
(Brunswicker et al., 2017).

La covid-19 ha suscitado también preguntas relacionadas con el cuidado y con como
podemos fraguar y mantener en el tiempo redes de apoyo y solidaridad. Durante
este periodo hemos sido testigos de la aparicion espontdnea de muestras de
solidaridad: redes vecinales de recogida y entrega de alimentos para los mas
vulnerables; apoyo virtual para aquellos que atravesaron solos los periodos de
confinamiento; aplausos desde las ventanas y balcones a los sanitarios; ofrecimiento
de ayuda a la poblacibn mayor y para los desplazamientos inaplazables... etc.
(Butler, 2020). Gran parte de este apoyo, ademas, ha sido en parte posible por el
uso de Internet, ya que no estaba permitido el acercamiento fisico (Filsinger et al.
2020).

Pero para que estas redes solidarias puedan perdurar en el tiempo, resulta
imprescindible el apoyo, seguimiento y soporte institucional. De otro modo, estas
redes pueden tener el riesgo de diluirse, y los apoyos y los esfuerzos solidarios de
no llegar a suficiente poblacion (Afsahi et al., 2020). En ese sentido, la comunicacion
efectiva, la transparencia y la generacién de confianza son los pasos previos
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imprescindibles para el establecimiento de esas redes. En este nuevo contexto y
para impulsar esa colaboracion ciudadana y hacer llegar las iniciativas solidarias a
aguellos que mas lo necesiten, iniciativas muy diversas y heterogéneas se pusieron
en marcha en diferentes gobiernos locales.

. DESCRIPCION Y SELECCION DEL CASO

Decide Madrid estd basada en el software de codigo abierto CONSUL, extendido a
mas de 135 instituciones y 35 paises de todo el mundo. CONSUL se ha convertido
en una de las plataformas digitales participativas mas relevantes, y ha recibido un
Premio de Naciones Unidas en 2018 por establecer y fomentar modelos de
gobernanza mas abiertos, inclusivos y participativos.

Desde su despliegue en 2015, ha sido el canal para la realizacion de distintos tipos
de procesos participativos con orientaciones diversas:

Debates: son espacios dirigidos a que cualquier persona de la ciudad pueda
exponer, compartir o discutir diversos temas de interés o preocupacion.

Propuestas ciudadanas: es una funcionalidad que permite a los ciudadanos
proponer ambitos de actuacibn o medidas concretas para mejorar 0
solucionar problemas en la ciudad. Cuando las propuestas reciben un nimero
de apoyos suficiente (1%), el Consistorio se compromete a llevarlas a cabo.

Presupuestos participativos: Son procesos de participacion en el que los
ciudadanos deciden a donde se destina parte del presupuesto municipal.

. Consultas ciudadanas, votaciones y audiencias publicas: Las votaciones

normalmente se activan cuando determinadas propuestas ciudadanas
adquieren el niumero de votos necesarios o cuando el Ayuntamiento quiere
que la ciudadania tome una decisién sobre un tema determinado.

Con la rapida difusion del covid-19, el gobierno local de la ciudad de Madrid puso en
marcha un proceso en Decide Madrid para recoger y recibir ideas, muestras de
solidaridad y propuestas para mejorar la respuesta durante la crisis de salud publica.
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En un guifio a las oleadas de aplausos que se vivieron en Espafia hacia el personal
sanitario durante la pandemia, este proceso participativo se denomind “Madrid sale

al balcon”.* Tal y como se describe en la documentacién® municipal:

“Madrid sale al balcon” es un espacio de iniciativas ciudadanas para mejorar
la calidad de vida de la sociedad madrilefia en la situacion de estado de
alarma [...] A través de este espacio, el Ayuntamiento de Madrid quiere
fomentar la participacion de la ciudadania madrilefia en la generacién de
ideas y propuestas novedosas y viables, con objeto de mejorar su calidad de
vida. Ayuntamiento de Madrid (2020)

El proceso se incorporo al espacio de procesos participativos de la plataforma. En la
presentacion de esta iniciativa, el Ayuntamiento se comprometié a escuchar las
propuestas ciudadanas y tratar de llevar a cabo aquellas que pudieran tener un
mayor interés para la ciudad. Particularmente, todas las propuestas que se hicieran
llegar a través de la plataforma serian posteriormente evaluadas por el personal
técnico del Ayuntamiento y, en caso de que fueran pertinentes, por los 6rganos
competentes y Juntas de Distrito para su puesta en marcha, apoyo o mediatizacion
si la iniciativa fuera de interés.

El proceso participativo permitia que los ciudadanos registraran nuevas ideas y
votaran —positiva 0 negativamente— las propuestas de otros participantes.
Igualmente, la pagina dedicada a cada propuesta disponia de un espacio abierto
para que otros participantes —incluyendo a administradores del portal— comentaran
las propuestas proporcionando retroalimentacion u observaciones sobre las mismas.

La orientacion de este proceso fue diferente a la de procesos participativos como los
presupuestos participativos —elaboracion y priorizacién de propuestas ciudadanas a
desarrollar con parte de los presupuestos publicos— o de las propuestas ciudadanas
vinculantes —elaboracion y apoyo de propuestas que, en caso de recibir un
determinado apoyo de la poblacion, son vinculantes y deberan ser desarrolladas por
parte del gobierno local (Herranz et al. 2019). Su planteamiento es mas el de
conseguir una base colaborativa (crowdsourced) de ideas, con el fin de inspirar y
dirigir acciones publicas para responder a la crisis.

* Proceso accesible en la URL https://decide.madrid.es/legislation/processes/116/proposals
®> Ver documento “Cémo participar en Madrid sale al Balcon” de la Vicealcaldia, area delegada de
coordinacion territorial, transparencia y participacion ciudadana del Ayuntamiento de Madrid.
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Por ello, este caso permite analizar los patrones de actividad de los participantes en
(a) una experiencia participativa, (b) para abordar una situacion de emergencia, y
(c) que se desarrolla en un entorno totalmente digital.

IV. DISENO DE INVESTIGACION
IV.1. Preguntas de investigacion e hipotesis iniciales

Las caracteristicas de este caso permiten analizar el funcionamiento de las practicas
participativas de crowdsourcing para la deteccion de puntos de accién sobre
problematicas percibidas por la ciudadania. Es natural preguntarse acerca de
dimensiones tales como las (inter)acciones de los participantes con las propuestas;
el ritmo y evolucion de la participacion en el proceso; y la variedad y relacién
tematica entre las distintas propuestas presentadas.

En base a los resultados previos que forman parte del marco teorico de este trabajo,
planteamos las siguientes preguntas e hipétesis iniciales para guiar el analisis de
estas dimensiones:

P1. ¢Cudl es la evolucion de la intensidad de participacion en el proceso?

H El registro de nuevas propuestas en el proceso presentarda un patron de
decaimiento a lo largo del tiempo. Este comportamiento es esperable,
dado que se observa en multitud de procesos similares (Matsubara et al.,
2021).

P2. ¢Siguen las propuestas un enfoque global para toda la ciudad o centrado en
ciertos distritos / region especifica?

H Las propuestas tendran un enfoque mayoritariamente global a toda la
ciudad. Este aspecto es esperable dada la orientacién del proceso.

P3. ¢Qué relaciones se establecen entre la atencion a cada propuesta y los
apoyos recibidos?

H Las medidas de atencibn —comentarios y votos totales— estaran
positivamente relacionadas, mientras que los votos netos —diferencia
entre apoyos positivos y negativos— de propuestas que reciben una
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atencion significativa estaran polarizados entre aquellas que generan un
amplio consenso y un amplio rechazo.

P4. ¢Aparecen temas detectables y comunes entre las propuestas registradas?

H Existiran temas recurrentes entre las propuestas, llegando a generar
duplicaciéon de propuestas y division de los apoyos tal y como se observa
en otros procesos participativos (Herranz et al., 2019).

IV.2. Datos y métodos

Para realizar este analisis, extrajimos informaciéon clave de las propuestas
ciudadanas relacionadas con el proceso de 'Madrid sale al balcén' de la pagina web
de Decide Madrid y de los datos abiertos disponibles en el portal de transparencia
del Ayuntamiento. En concreto, recogimos informacién clave de las paginas web de
545 propuestas disponibles en el momento de la recopilacion de datos (julio de
2020) para extraer varios campos de texto —titulo, descripcion y cuerpo y etiquetas
de la propuesta cuando las hay—, la fecha de registro, el nUmero neto de votos —
votos a favor menos votos en contra—, el nUmero de comentarios y los porcentajes
de votos positivos y negativos.

Estos datos nos permitieron estudiar las pautas de participacion de los ciudadanos
en el proceso. En concreto, nos centramos en tres aspectos diferentes que pueden
caracterizarse con este tipo de observacién y seguimiento del proceso.

En primer lugar, analizamos los patrones en relacién con el tiempo desde el
comienzo del proceso y el ambito geografico. Por un lado, consideramos la
evolucion de la intensidad de la participacion a lo largo del tiempo considerando el
namero de propuestas con respecto a la fecha en que se registraron; por otro lado,
si los participantes abordaban el objetivo del proceso desde una perspectiva global
—i.e., para toda la ciudad— o local —i.e., para un distrito o region especifica dentro
de la ciudad.

En segundo lugar, consideramos la atenciébn y el apoyo que recibieron las
propuestas desde que se registraron en el proceso. Para ello, consideramos el
namero de comentarios, el total de votos y los votos netos, y los porcentajes de
votos positivos y negativos que han recibido las propuestas. El objetivo de este
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analisis fue determinar si existen relaciones entre la actividad, apoyo y conversacion
entre participantes en cada una de las propuestas.

Por dltimo, exploramos los temas principales de las propuestas como indicador de
las preocupaciones y temas de interés manifestados por los ciudadanos. Para ello,
realizamos un analisis de los campos de texto disponibles para cada propuesta
utilizando varias técnicas de Procesamiento del Lenguaje Natural (Natural Language
Processing, NLP) para detectar términos con una gran importancia dentro de las
propuestas del proceso.

V. RESULTADOS
V.1. Actividad en el proceso y ambito territorial de las propuestas

En primer lugar, se analizan los patrones de actividad y ambito territorial de las
propuestas registradas. La Figura 1 muestra la evolucion del registro diario de
nuevas propuestas desde la apertura del proceso.

Figura 1
Nuevas propuestas registradas por dia desde el inicio del proceso
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid
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Se observa una caida muy pronunciada de la participacion pasados los primeros
dias del proceso. Esta evolucion no es sorprendente, ya que ademas de ser habitual
en procesos similares se puede vincular con tres factores relacionados con la propia
naturaleza del proceso: (a) disminucidon de personas interesadas que no han
registrado sus propuestas al avanzar el proceso —i.e., con el paso del tiempo, las
personas interesadas ya han registrado sus propuestas y quedan menos potenciales
participantes—; (b) saturacién tematica —i.e., al avanzar el proceso aumenta el
namero de propuestas presentadas y quedan menos aspectos no cubiertos que
motiven la presentacion de nuevas propuestas—; (c) menor visibilidad del proceso al
enfriarse las campafias de promocién tras su puesta en marcha.

Por otro lado, la Tabla 1 muestra la distribucién de las propuestas y apoyos segun el
ambito territorial de las propuestas. Estas son mayoritariamente dirigidas a toda la
ciudad, lo que es coherente con la tipologia del proceso y la problematica sobre la
que se pretendia actuar.

Tabla 1
Distribucion de las propuestas analizadas con respecto a
la zona geografica asociada

NUmero de
Prop. Votos netos _
comentarios
N Min. Mediana Max. Min. Mediana Méx
Toda la ciudad 518 -181 7.0 213 0 1 16
Centro 5 1 2.0 5 0 0 2
Arganzuela 3 1 9.0 16 0 0 3
Carabanchel 3 -4 3.0 20 0 0 2
Chamberi 3 1 1.0 5 0 1 1
Barajas 2 1 255 50 1 1 1
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Salamanca 2 -3 0.5 4 0 1 2
San Blas-

o 2 -41 -19.5 2 0 1 2
Canillejas
Chamartin 1 0 0.0 0 0 0 0

Fuencarral-El

1 1 1.0 1 0 0 0
Pardo
Puente de

1 2 2.0 2 0 0 0
Vallecas
Tetuan 1 0 0.0 0 1 1 1
Vicalvaro 1 1 1.0 1 0 0 0
Villa de Vallecas 1 2 2.0 2 1 1 1
Villaverde 1 0 0.0 0 2 2 2

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid
V.2. Apoyo, atencion y actividad vinculada a las propuestas

La Figura 2 muestra las relaciones entre cuatro variables vinculadas al apoyo y
atencion gue recibe cada propuesta: votos totales, votos netos, porcentaje de votos
positivos, y nimero de comentarios. En el momento de obtencién de los datos, cada
propuesta mostraba el nimero de votos netos y el porcentaje de votos positivos / a
favor y de votos negativos / en contra. El nUmero total de votos se puede recuperar a
partir de esta informacion, salvo en los casos en que el nUmero de votos positivos es
igual al numero de votos negativos. En estos casos —14 de las propuestas—, se ha
considerado que el nimero de votos totales es 0, lo que conlleva en cualquier caso
distorsiones muy reducidas dado el volumen de propuestas afectadas.
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En relacion a la atencion que han suscitado las propuestas, se observa que la moda
tanto de votos totales como comentarios esta alrededor de cero —esto es, un gran
namero de propuestas no han recibido apoyos o comentarios— aunque algunas
propuestas han generado un gran numero de interacciones.

Figura 2
Relacion entre votos, votos netos, % de votos positivos
y numero de comentarios en las propuestas
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid

En relacién al apoyo que han recibido las propuestas, se observa que, si bien en
general un mayor niumero de votos totales conlleva un mayor nimero de votos
negativos, las propuestas que han generado un amplio rechazo también han recibido
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una atencion alta —i.e., un numero relativamente alto de votos y comentarios—
aunque el niamero de votos netos es muy bajo. Igualmente, esto se observa en la
polarizacion de las valoraciones de las propuestas, con modas en las valoraciones
mA&s negativas y positivas —0% y 100% de apoyos positivos, respectivamente.

V.3. Andlisis de las propuestas

El andlisis de temas vinculados a las propuestas se ha basado en la aplicacion de
técnicas de NLP para la determinacion de palabras relevantes capaces de identificar
los temas que aparecen en las propuestas registradas en el proceso.

Figura 3
Nube de palabras obtenida a partir de las propuestas registradas.
Se han suprimido palabras de uso comun, con baja relevancia
paralos temas de las propuestas
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid

Tras la obtencion del contenido de los campos de texto —titulo, descripcion y cuerpo
de las propuestas— se limpiaron palabras comunes con poco significado —e.g.,
conjunciones, determinantes...— para contar con un documento por propuesta con
el potencial de incluir las palabras que definen los temas asociados. La Figura 3
muestra una primera visualizacion exploratoria de los documentos, mostrando una
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nube de palabras generada a partir de los documentos y que permite observar que
existen una serie de términos habituales y significativos —indicio de la existencia de
grupos de propuestas vinculadas a teméaticas determinadas.

No obstante, de cara a la obtencidn de agrupaciones tematicas consistentes, es
adecuado utilizar medidas de la importancia de cada término en los documentos
asociados a cada propuesta. Para ello, como siguiente paso analitico se ha utilizado
TF-IDF, una técnica que permite otorgar una importancia a cada término en un
documento que es proporcional al nUmero de veces que aparece en el documento e
inversamente proporcional al nimero de documentos en el que aparece. Esta
técnica es ampliamente utilizada en procesos automatizados de clasificacion de
texto (Zhang et al.,, 2011) ya que permite proyectar documentos extensos en un
conjunto reducido de palabras significativas.

Figura 4
Grafo bipartito que relaciona propuestas y palabras relevantes*

* El color muestra distintas comunidades detectadas en el grafo; el tamafio el nUmero de relaciones; y
el tamafio de las etiquetas la centralidad de vector propio.

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid
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Para determinar las relaciones entre propuestas y palabras relevantes, se construy6
un grafo bipartito en el que una propuesta esta relacionada con las palabras mas
relevantes que incluye segun el peso dado por TF-IDF. La Figura 4 muestra una
representacion de este grafo, en la que el color muestra distintas comunidades
detectadas en el grafo; el tamafio el nimero de relaciones; y el tamafio de las
etiquetas la centralidad de vector propio —medida de centralidad basada en que la
importancia de un nodo depende de estar conectado con otros nodos relevantes. Se
observa la emergencia de términos con una gran relevancia dentro de la red, y que
vinculan entre si propuestas en base a su relacion tematica.

Figura5
Grafo de propuestas relacionadas en base a palabras relevantes compartidas*
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* El color de los nodos muestra distintas comunidades detectadas, mientras que su tamafio indica el

numero de relaciones.

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid
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Este grafo incluye dos tipos de nodos, propuestas y palabras relevantes: por ello, es
posible obtener proyecciones homogéneas, para contar con un grafo formado por
propuestas relacionadas entre si por tener palabras relevantes en comun; y otro
grafo formado por términos que se relacionan por aparecer conjuntamente en
propuestas. Estos se muestran en las Figuras 5 y 6, con la misma utilizacién de
color, tamafio de nodo y fuente que la indicada para el grafo de la Figura 4.

Figura 6
Grafo de palabras relevantes
relacionadas en base a aparicién conjunta en propuestas*

* El color muestra distintas comunidades detectadas en el grafo; el tamafio el niUmero de relaciones; y
el tamafio de las etiquetas la centralidad de vector propio.

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del portal de participacion Decide Madrid
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El andlisis de los grafos muestra que existen grupos de propuestas relacionadas con
términos clave similares —esto es, con una cierta vinculacion tematica— que tienen
distintas importancias segun su peso dentro de las propuestas: asi, términos como
“‘mascarillas”, “hospitales”, “personal”’, “nifios”, “ayuda” y “mayores” se posicionan
con una gran relevancia entre todos los temas que se observan dentro de las
propuestas analizadas.

VI. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Nuestros resultados muestran un rapido decaimiento de la intensidad de la
participacion en el proceso a lo largo del tiempo (P1); una preponderancia de la
orientacion global sin una fuerte agrupacién con respecto a zonas geograficas
concretas —i.e., orientadas mayoritariamente a toda la ciudad y no a distritos
especificos— de las propuestas (P2); una tendencia a la polarizacion en la
valoracion de las propuestas y relacion entre el interés en términos de votos, ya
sean positivos 0 negativos, y el nUmero de comentarios en las propuestas (P3); y
una recurrencia de temas de las propuestas, relacionados con términos clave
significativos (P4) —e.g., material sanitario, medidas de proteccidbn en espacios
publicos, proteccion a poblacion vulnerable como personas mayores y nifios, y
reconocimiento y proteccion al personal sanitario.

Estos resultados, derivados del analisis empirico de un proceso particular,
proporcionan nuevas evidencias sobre el funcionamiento de procesos participativos
en canales digitales, y visibilizan distintos aspectos relevantes e implicaciones sobre
el funcionamiento esperado de procesos de colaboracién/co-creacion a través del
crowdsourcing. En este sentido, nuestro trabajo muestra como el analisis de los
procesos participativos digitales puede ayudar a exponer dinamicas como el alcance
geografico o el compromiso de la ciudadania a lo largo del tiempo, asi como dmbitos
de accién y preocupaciones concretas. Estas cuestiones merecen una especial
atencion durante el disefio de campafias y procesos participativos, ya que pueden
afectar a su eficacia y resultados.

En primer lugar, el decaimiento de la actividad dentro del proceso muestra una pauta
similar a la observada en otros procesos sociales, que supone que la participacion

no es sostenida en el tiempo. Mientras que en procesos de colaboracidn/co-creacion
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como el analizado en este trabajo este aspecto podria considerarse poco critico, es
un aspecto que debe tenerse en cuenta para minimizar el impacto negativo sobre los
resultados de los procesos.

En segundo lugar, se observa que las contribuciones de los participantes en si
mismas permiten detectar temas compartidos sobre los que las administraciones
publicas pueden actuar. Este aspecto conlleva una doble vertiente observable con
un analisis cualitativo preliminar de las propuestas: si bien muchas de las propuestas
apuntan a un problema y proponen una solucion “no existente” para que se
implemente, otras se construyen desde soluciones que ya estan en marcha y que se
difunden dentro del propio proceso —e.g., redes de solidaridad o acciones de
asociaciones. Por tanto, el andlisis de propuestas dentro de un mismo ambito
tematico puede ayudar a determinar temas susceptibles de entrar en la agenda al
haber sido respaldadas por un grupo importante de participantes, y también a
mapear acciones puestas en marcha desde la sociedad civil. Igualmente, el propio
proceso basado en propuestas que pueden recibir comentarios induce una serie de
flujos comunicativos entre ciudadania-administracion, administracion-ciudadania, y
ciudadania-ciudadania, que puede favorecer la transparencia y tener efectos
positivos por si mismos —poniendo de manifiesto la importancia de incluir la razén
instrumental como dimensién de evaluacion de los resultados de este tipo de
procesos.

En tercer lugar, en relacién a transparencia y resultados del proceso, como ya se
comento al analizar las caracteristicas generales del crowdsourcing, en este tipo de
procesos el organizador selecciona y utiliza las contribuciones de los participantes
discrecionalmente. Esto genera una dimension adicional a tener en cuenta durante
el disefio y desarrollo de estos procesos, en relacion a la transparencia sobre la
propia dinamica del proceso, para mejorar la legitimidad percibida y la comprensién
de los objetivos y valor de la participacion para la ciudadania.

Finalmente, las dindmicas observadas en relacion a la agrupacion de propuestas por
temas asi como sobre el interés e interacciones —e.g., polarizacién de valoraciones,
interaccibn con propuestas, repeticibn de temas e incluso duplicidad de
propuestas— muestran la relevancia de cuidar y mejorar los elementos de
mediacién para evitar la sobrerrepresentacion de enfoques mayoritarios y la
aparicion de sesgos en los resultados derivados de los procesos. Esta cuestion,
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conocida dentro del ambito de estudio de las teorias de la democracia —con una
mayor relevancia si cabe como consecuencia de la comunicacion en la esfera digital
y el uso masivo de datos— motiva la busqueda de avances en la dimension
deliberativa de la participacion digital.

Desde el punto de vista de las limitaciones de este trabajo, si bien este caso es
relevante por si mismo dados los factores contextuales mencionados previamente,
las futuras lineas de trabajo podrian abordar algunas de las limitaciones de la
orientacion de un solo caso. En concreto, la comparacion de los aspectos extraidos
a partir de este analisis con procesos participativos similares en otros niveles o
lugares podria ampliar la generalidad de los hallazgos. Ademas, el analisis de las
interrelaciones entre este proceso y otros elementos participativos en la ciudad de
Madrid podria ayudar a comprender el ecosistema patrticipativo que surge de la
variedad de medios y soportes para la participacion politica.
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