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. INTRODUCCION

Antes de abordar el examen de la transparencia algoritmica y el empleo de la
inteligencia artificial en las Administraciones publicas, incluida la Administracion
de Justicia, resulta necesario hacer algunas consideraciones generales sobre la
inteligencia artificial con el objeto de comprender su significado y alcance.

Cabe preguntarse por el concepto de inteligencia artificial

Se trata de un término compuesto por dos palabras que no reflejan fielmente su
significado:

En primer lugar, inteligencia, segun una acepcion de la RAE, es la “capacidad de
resolver problemas”. Dicho de otra forma, es la capacidad de encontrar
soluciones para nuevos problemas o la capacidad de resolver problemas
complejos y adaptarse a nuevas situaciones. Desde esta perspectiva cabe
afirmar que la 1A es inteligente.

No obstante, en otra acepcion de inteligencia de la RAE es la “capacidad de
entender y comprender”, y desde esta perspectiva no puede afirmarse que la IA
sea, verdaderamente, inteligente.

La palabra inteligencia proviene del latin intelligentia o intelléctus que significa
‘comprender’ o 'percibir'. Existen numerosas acepciones del término inteligencia
y muchas de ellas estan unidas o conectadas con nociones basicas como logica,
comprension, autoconciencia, aprendizaje, conocimiento  emocional,
razonamiento, planificacién, creatividad, pensamiento critico y resolucién de
problemas. En términos mas generales podemos decir que es la capacidad para
percibir o inferir informacion y retenerla como conocimiento para aplicarla para
la resolucion de problemas.

Pues bien, la IA no es inteligencia porque, a diferencia de la inteligencia fisica,
(i) no se aplica a todas las actividades del ser humano; (ii) no tiene componentes
intuitivos y emocionales vinculados a experiencias personales o contextos
(sociales, econémicos, historicos o culturales) -solo tiene datos-, que inciden en
la toma decisiones humanas, y no opera causalmente, sino a través de
complejos procesos de inferencia de resultados a partir de datos -induccion y
deduccion-, y (iii) sumétodo de razonamiento difiere del propio del pensamiento
humano pues la IA se limita a hacer inferencias inductivas -consistentes en
determinar valores- y deductivas -que desarrolla las consecuencia necesarias de
una hipdtesis pura-, no abductivas reservadas a los seres humanos.



En definitiva, aunque la IA generativa pretende emular el comportamiento
inteligente humano, no responde del todo a este concepto pues se limita a
gestionar y analizar un volumen de datos enorme bajo un método estadistico,
buscando y localizando donde se emplean los términos o palabras que
escribimos en nuestras preguntas, para ofrecer respuestas, siguiendo una
metodologia inductiva o deductiva, no abductiva.

Las inferencias abductivas permiten realizar conjeturas vinculadas a una comprension global del
mundo y basadas en las experiencias vividas, es decir, consisten en llegar a una conclusién
probable a partir de lo que sabemos. Este proceso decisorio implica la existencia de empatia
pues requiere considerar una aspecto o punto de vista singular implicado en el razonamiento -
sin empatia el razonamiento abductivo es imposible-.

Puede concluirse que los sistemas de IA manifiestan un comportamiento
inteligente solo en la medida que son capaces de analizar el entorno y llevar a
cabo una accion con cierto grado de autonomia, con el fin de alcanzar objetivos
especificos, y pueden consistir en un simple programa informatico, como
motores de busqueda o sistemas de reconocimiento facial o de voz, o en
complejos programas incorporados a dispositivos de hardware como robots o
automoviles autbnomos.

En segundo lugar, artificial es todo aquello que no es natural y que es hecho con
intencidn y propdsito. La IA tampoco es unicamente artificial, porque, aunque es
una creacion humana, se encuentra controlada por el ser humano, pues funciona
y es aplicada y supervisada por humanos, no funciona autébnomamente en
sentido estricto, no opera como un ente autobnomo dotado de razon.

En definitiva, aunque la |IA puede aprender de su propia experiencia, como ocurre
con los seres humanos, no puede pensar y actuar por si misma, pues su
funcionamiento se basa en un procedimiento de tratamiento estadistico de una
ingente cantidad de datos, capaz de ser producir previsiones con alto grado de
acierto y con cierta capacidad de aprendizaje. Los sistemas de |A son sistemas
de informacion sobre los que se ejecutan procesos informaticos (algoritmos) de
aprendizaje y decision.

Por ello, podemos afirmar que la IA no es creativa, no tiene imaginacion y no
tiene capacidad para tomar decisiones por si misma fuera de los limites de su
programacion, fuera de lo que ha sido programada para hacer.

Concluimos, por tanto, que la ausencia de capacidad de la IA para ser creativa o
tener libre albedrio es una de las principales diferencias entre ella y los seres
humanos

La IA es una rama de la informatica que tiene como objetivo crear sistemas
capaces de realizar tareas que tradicionalmente requieren inteligencia humana
que incluyen reconocer patrones, tomar decisiones, resolver problemas vy
aprender de la experiencia.



Verdaderamente, la IA no responde a una sola técnica, sino que es una familia
de técnicas que son utilizadas para simular o recrear la inteligencia humana a
través de las ciencias computacionales con la finalidad de que los sistemas
dotados de una gran velocidad de procesamiento y de clasificacion de datos,
proporcionen respuestas o propuestas rapidas a las preguntas o problemas que
se formulen -es mucho mas que un mero fenémeno técnico-.

La inteligencia artificial no es una tecnologia unica, sino un conjunto de
herramientas y métodos que buscan simular la capacidad cognitiva humana,
permitiendo que las maquinas que interpreten, procesen y actuen de acuerdo
con informacion completa. Comprende campos tan diversos como el
procesamiento del lenguaje natural o el aprendizaje automatico y se encuentra
en constante evolucion.

Dejando a un lado la perspectiva meramente tecnologica, desde un punto de
vista juridico, por inteligencia artificial, podemos entender, siguiendo la definicion
de Sistema de Inteligencia Artificial del Reglamento (UE) 2024/1689 del
Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se establecen normas
armonizadas en materia de inteligencia artificial (articulo 3.1) como aquel que
opera con elementos de autonomia y que, basandose en datos y entradas
obtenidos de humanos o maquinas, infiere como alcanzar unos objetivos
propuestos, usando para ello técnicas basadas en el aprendizaje automatico o
en logica y conocimiento, y genera como salida contenidos, predicciones,
recomendaciones o decisiones que influyen en el entorno con el que el sistema
interactua.

En definitiva, es un sistema o programa informatico que tiene objetivos definidos
y resultados predeterminados, consistentes en contenidos, predicciones,
recomendaciones, decisiones o0 aprendizaje, con la capacidad de influir en el
entorno y cierto grado de autonomia para emprender acciones.

A su vez, los sistemas de IA pueden usarse con |A conexionista, no simbdlica o
estadistica (sistemas de aprendizaje automatico o profundo que realizan
inducciones mediante métodos estadisticos aplicados a datos -machine learning-
) o con IA simbdlica o no estadistica (IA basada en reglas predeterminadas).
Ademas, pueden emplearse como mero apoyo a la decision administrativa,
interviniendo como un instrumento, o para tomar la decision administrativa de
forma automatizada, sin intervencién humana, operando como un agente.

Asi, debemos distinguir entre inteligencia artificial simbdlica y aprendizaje automatico o machine
learning.

La inteligencia artificial simbdlica es una rama de la inteligencia artificial que se basa en reglas
I6gicas predefinidas y en conocimiento explicito introducido por humanos. A diferencia de la rama
del aprendizaje automéatico, no aprende de los datos, sino que opera mediante la manipulacién
de simbolos y la aplicacion de reglas formales para representar el conocimiento y razonar sobre
él.



Este tipo de IA fue uno de los primeros enfoques en desarrollarse y tiene sus raices en la l6gica
matematica y la filosofia. Utiliza estructuras como sistemas de reglas, ontologias, arboles de
decision y motores de inferencia que permiten a las maquinas realizar deducciones, responder
preguntas o resolver problemas en base a una base de conocimientos claramente estructurada.
Por ello, no puede adaptarse a nuevos datos o factores inesperados.

Sin embargo, el aprendizaje automatico es una rama de la inteligencia artificial en la que los
sistemas aprenden de los datos para hacer predicciones y suele entrenarse con modelos de
datos histéricos.

Asu vez, existen varios tipos de algoritmos que emplean aprendizaje automatico: regresion lineal,
arboles de decision, redes neuronales simples, aprendizaje no supervisado (algoritmos comunes:
Clustering o agrupamiento, reduccién de la dimensionabilidad -PCA-) y aprendizaje por refuerzo
(Q-Learning).

Entre ellos, el Deep learning o aprendizaje profundo es una subdisciplina del machine learning
que utiliza redes neuronales profundas, es decir, redes con muchas capas, y se utiliza cuando
hay grandes volumenes de datos y relaciones complejas entre las diferentes variables. Su
principal inconveniente es que, aunque es muy preciso en sus resultados, no es facil de entender
coémo cada caracteristica o cada dato afecta la prediccion que se ha hecho ya que el proceso es
relativamente opaco.

Aunque las investigaciones sobre inteligencia artificial comenzaron a mediados
del siglo pasado, realmente es en 2017 cuando surge la IA generativa (machine
learning) que utiliza las redes de neuronales profundas con capacidad de
aprendizaje de la experiencia (algoritmos basados en multiples datos de redes
neuronales) y son capaces de crear o generar imagenes, videos, textos, traducir
idiomas.

Las investigaciones sobre |IA generativa comenzaron en la Conferencia de
Dartmouth en 1956 (Hannover, New Hampshire, Estados Unidos), que reunio a
un grupo de cientificos para discutir sobre esta disciplina y el uso del ordenador
para disefiar conductas inteligentes. De este modo se inicio la investigacion
sobre maquinas generativas que pensaban y mejoraban por si mismas y su
propaosito era introducir capacidad cognitiva en una maquina.

Desde un punto de vista técnico, el desarrollo de la |A generativa ha sido posible
gracias a la introduccion de nuevas arquitecturas de redes neuronales y
aprendizaje profundo que permiten avanzar en la creacion de imagenes y la
prediccidon en la generacidén de lenguaje junto con un entrenamiento eficiente a
partir de grandes conjuntos de datos.

En general, la IA generativa utiliza cualquier dato digitalizado (palabras,
imagenes, datos biométricos, voz, ubicaciones, etc.) y los gestiona de diferentes
maneras. Su caracteristica mas relevante es que es capaz de aprender y generar
una IA mejor, es decir, no solo agrega y conecta datos sino que aprende de su
propio funcionamiento, con o sin supervision humana.

Por ello, el funcionamiento de la IA generativa se basa en la incorporacion al
sistema de datos o informacién (corpus), hasta el punto de que resulta



fundamental para su buen funcionamiento la adecuada seleccion de tales datos
o informaciones -anonimizados, veraces y actualizados-, dado que son los
elementos sobre los que se construye la informacién y de los que deriva el
conocimiento.

Por tanto, los datos son el elemento central de la IA 'y sin datos de calidad no se
pueden desarrollar sistemas de |IA que funcionen correctamente para lograr un
objetivo determinado, pues alimentan los algoritmos de aprendizaje y permiten
crear modelos mas complejos y con una mayor precision. Ello explica que se
haya afirmado que "los datos son el petroleo del siglo XXI", destacando su
importancia y el valor en la economia y la sociedad moderna.

Precisamente, la relevancia de los datos hace que la manipulabilidad de la IA
sea un riesgo real y dependera de los corpus o textos que alimenten el sistema.
Por ello, en Europa se ha creado una autoridad europea de supervision, al
margen de las que se creen en los EEMM, para supervisar esos corpus y
controlar el funcionamiento histérico del algoritmo, comprobando si es fiel al
objetivo para el que fue creado y si cumple las normas llamado a aplicar, entre
otros aspectos. Se trata de un control complejo, cuya eficacia exige la
conservacion de toda la trazabilidad del proceso de elaboracion del sistema de
IA'y la identificacion de los responsables en cada paso o etapa del proceso

Aunque existen herramientas de |IA generativa especificas y propdsito general,
las modalidades de |A generativa cuyo uso se encuentra mas extendido
socialmente son las de propdsito general, dada su versatilidad, al poderse
emplear en cualquier dominio (juridico, medio ambiente, seguros, sanidad, etc.),
como ocurre con Gemini de Google, Chatgpt de Open Al o Claude de Antropic.
Hoy estas herramientas estan presentes en todos los ambitos de la sociedad y
la economia, y las previsiones indican que pocos aspectos quedaran fuera de su
influencia en los préximos afos.

Al respecto se ha dicho que la IA generativa, considerada como tecnologia de
proposito general, esta impulsando la cuarta revolucion industrial y que su
impacto en la sociedad puede compararse con el de la electricidad a principios
del siglo pasado.

Por ejemplo, se emplea en la medicina para diagndsticos mediante el andlisis inteligente de
imagenes, analisis de sefiales de electrocardiogramas, etc, en las empresas para analizar el
comportamiento de los clientes y hacer predicciones, en el uso diario de Spotify o Netflix.

Y a todo ello se une que junto a la IA generativa, ya se van implementando
progresivamente modelos de IA mas potentes como la computacion
neuromorfica, que intenta imitar el proceso mental humano, o la IA
neurosimbdlica, que combina capacidades de aprendizaje estadistico y basado
en datos de las redes neuronales con el razonamiento simbdlico



El siguiente paso evolutivo sera la IA fisica (robotizacion) para la realizacion de
las tareas propias del ser humano con |IA que aun no esta tan desarrollada para
justificar la generalizacion de su uso en la vida cotidiana, pero sobre la que se
dice que en menos de una década se incorporara con normalidad a nuestras
vidas.

Mas lejos aun sera posible llegar con el desarrollo de la convergencia entre la
neurotecnologia y la inteligencia artificial que esta produciendo una mutua
aceleracion de ambas tecnologias, con la que se pretende alcanzar un mejor
conocimiento de la naturaleza de la mente humana y enormes utilidades en el
ambito de la salud. Los avances de la neurotecnologia permiten descodificar los
procesos electroquimicos que configuran la actividad cerebral, que pueden ser
interferidos, induciendo pensamientos, expresiones, emociones o acciones. De
modo que esta convergencia tecnoldgica conlleva que los neurodispositivos se
desarrollen en interaccion con la inteligencia artificial, aprovechando la
capacidad de esta ultima de gestionar una enorme cantidad de datos.

Dado el impacto de la IA en nuestras vidas, cabe preguntarse ¢ cémo afectara la
evolucion de la |A a la percepcion, la cognicion y la interaccion humana? ;Y cual
sera el impacto de la |A en nuestra cultura, nuestro concepto de humanidad y, en
definitiva, nuestra historia?

En fin, la IA no es un fendmeno meramente técnico y su aparicion no es
provisional. Se trata de una revolucidn tecnolégica con efectos transversales que
avanzara paulatinamente hacia la consolidacién de la IA como herramienta de
uso generalizado que la inmensa mayoria de los ambitos de la actividad humana.
Y, todo ello a una enorme velocidad, lo que supone un verdadero reto de
adaptacion de los sistemas politicos y nuestra sociedad a este nuevo escenario.

Sin duda, la IA ha llegado para quedarse y penetrar en muy diferentes areas de
conocimiento con los consiguientes efectos, también, sobre la prestacion de
variados servicios publicos y, como no, en la Administracién de Justicia. En estos
escenarios resulta evidente que su uso afecta a pilares esenciales del Estado de
derecho: el principio de legalidad, la tutela judicial efectiva, el derecho de defensa
y la igualdad ante la ley.

Por ello, no faltan quienes afirman que la IA puede poner en peligro el Estado de
Derecho y los sistemas politicos democraticos.

El Center for Al Safety, organizacion estadounidense sin animo de lucro, con sede principal en
San Francisco, dedicada a estudiar y reducir los riesgos graves o de gran escala asociados al
desarrollo de la inteligencia artificial, promovié en 2023 la llamada “Statement on Al Risk”, una
declaracion breve en la que se afirmaba que: "Mitigar el riesgo de extinciéon derivado de la 1A
deberia ser una prioridad mundial, junto con otros riesgos a escala social como las pandemias y
la guerra nuclear". La declaracion fue firmada por cientificos, empresarios y figuras relevantes
del sector tecnoldgico. La declaraciéon fue relevante porque no la suscribieron solo criticos
externos de la IA, sino también directivos y cientificos vinculados directamente a OpenAl, Google
DeepMind, Anthropic, Microsoft y universidades de maximo prestigio.
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Ciertamente, no son desdefables los riesgos que entrafia su uso, especialmente
por su mal uso, ante las posibilidades de manipulacion de la opinion publica
mediante la generacion y difusidon en noticias falsas o informacion manipulada
incluso mediante campafias destinadas a mermar a erosionar la confianza de los
ciudadanos de las instituciones, o a través del uso de datos personales para
combatir la discrepancia con las clases politicas gobernantes.

Sin embargo, no son desdefables tampoco las ventajas que puede suponer para
el fortalecimiento de los sistemas democraticos pues su potencialidad en el
anadlisis de ingentes cantidades de datos posibilita un eficaz examen de la
informacion publica y facilita su acceso a los ciudadanos incrementando la
informacion a su disposicion y, en definitiva, favoreciendo la transparencia.

Sin duda en estos tiempos, donde es creciente la desafeccion de los ciudadanos
de los de las instituciones publicas propias de las democracias occidentales, un
adecuado sistema de rendicidn de cuentas y transparencia resulta vital para
fortalecer esa confianza.

En este escenario las herramientas de |A, ademas de mejorar la eficiencia de los
procesos burocraticos y reducir los tiempos de respuesta de las Administraciones
Publicas, a través del diagndstico y analisis de los datos necesarios en la
adopcidn de decisiones, permitiria paliar la deslegitimacion progresiva de los
sistemas politicos democraticos, por ejemplo, facilitando la rendicién de cuentas
y la transparencia y fomentando el uso de procesos participativos mediante la
creacion de plataformas digitales que permitieran la participacion de los
ciudadanos en la toma de decisiones.

Cabe también sostener que puede favorecer la igualdad social (evitando sesgos
en decisiones administrativas), procesos democraticos mas participativos y
transparentes y un mejor funcionamiento de las instituciones publicas.

Es evidente que la IA entrafia importantes riesgos que debemos anticipar y
gestionar, pero es innegable que tiene importantes ventajas para la sociedad y
ya se emplea con normalidad en variadisimos ambitos publicos y privados.

El Papa Ledn XIV ha mostrado su preocupacidn por las consecuencias sociales
de uso de la IA en la enciclica “Magnifica Humanitas”, reclamando
responsabilidad identificable, transparencia, posibilidad de recurrir las decisiones
y reparacion de dafos, mediante su sometimiento a un coédigo ético que
garantice un orden social justo en la era digital, un marco juridico adecuado y
mecanismos de proteccion eficaces.

De ahi la importancia de la gobernanza del riesgo y las nuevas regulaciones
sobre el particular, cuya interpretacién y aplicacién requiere a los juristas
conocimientos sobre esta tecnologia, necesarios para la correcta aplicacion de
esas normas, comprendiendo su sentido y alcance. Pero lo cierto es que el
desarrollo tecnoldgico de la |A parece imparable y es posible que sea mas rapido
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que nuestra capacidad para prevenir y evitar sus riesgos, pues la experiencia
demuestra que la regulacion suele ir por detras de la sociedad y sus avances
tecnologicos.

La Administracion de Justicia no pueden ser ajena al desarrollo de la “inteligencia
generativa”, ni a su eventual aplicacion en los distintos 6rdenes jurisdiccionales,
si bien deben ponderarse los problemas reales de su implementacion y los
riesgos de su funcionamiento, asegurando su fiabilidad. Al respecto, es
importante no olvidar la perspectiva ética, soslayar los eventuales sesgos
discriminatorios, respetar la privacidad y la confidencialidad y asegurar la
fiabilidad de su empleo. En definitiva, su implantacion debe estar guiada por la
responsabilidad, la prudencia y la proporcionalidad.

La implementacion de tecnologias algoritmicas y la |A generativa obliga a toda
la judicatura a repensar su rol en una era donde las decisiones automatizadas,
los sistemas predictivos y la prueba generada por maquinas se abren paso en
los tribunales. Mas que nunca, es necesaria una judicatura formada y, ademas
hoy vigilante y con autonomia epistemolodgica frente a la opacidad algoritmica.

Entre las cuestiones que hemos de abordar en el control judicial sobre los
poderes publicos que emplean estos sistemas de |A se encuentra la vigencia del
principio de transparencia y el acceso a la informacion publica, entendida en los
Estados democraticos como un bien publico que debe estar al alcance de los
ciudadanos y sirve al control institucional sobre los representantes de la
sociedad. De manera que la transparencia de las Administraciones publicas
sobre la gestion de los asuntos publicos es una caracteristica sustancial a los
Estados democraticos.

Por tanto, el derecho de acceso a la informacion publica es consustancial a un
régimen democratico, contribuye a la formacién de una opinién publica, libre e
informada y favorece la participacion de los ciudadanos en el control del poder.

En este examen debemos atender al marco regulatorio vigente, mas alla del
derecho interno, en particular, el Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se establecen normas
armonizadas en materia de inteligencia artificial (RIA), uno de cuyos aspectos
relevantes es el equilibrio que muestra entre el fomento de la innovacion en el
ambito de la IA y el establecimiento de cautelas para proteger a las personas
frente al mal uso de la IA, equilibrio de dificil consecucion, como pone de
manifiesto la extraordinaria complejidad y escasa claridad del RIA que cuenta
con 113 articulos y Xlll anexos.

En efecto, la IA es una herramienta poderosa con un enorme potencial, pero
junto a sus beneficios han aparecido riesgos importantes relacionados con la
privacidad, la seguridad y el respeto de los derechos fundamentales, lo que ha



impulsado la necesidad de un régimen regulatorio que garanticen el uso seguro
de estas tecnologias.

El examen de esta cuestién exige comentar y extraer consecuencias de la STS
num. 1119/2025, de 11 de septiembre de 2025 (rec. 7878/2024), denominada
caso BOSCO, objeto de atencidn por la doctrina cientifica en decenas de
comentarios publicados, mayoritariamente favorables, que han generado un
intenso e interesante debate sobre la cuestién de la transparencia algoritmica,
no solo a nivel nacional sino también internacional.

Esta sentencia gira en torno a tres ideas troncales:

1.- Aborda una interpretacion dinamica de un derecho constitucional, sustentado
en el articulo 105 CE y el articulo 42 de la Carta de Derechos Fundamentales de
la Union Europea, a cuya luz interpreta y aplica el articulo 14 LTAIBG,
configurando el derecho de acceso a la informacion publica como un derecho
constitucional subjetivo ejercitable frente a las Administraciones Publicas, que
tiene un caracter instrumental vinculado a derechos fundamentales, y deriva de
exigencias de democracia y transparencia, inseparablemente unido al Estado
Democratico y de Derecho.

2.- Resalta la especial relevancia de los riesgos que para los ciudadanos entraia
el uso por las Administraciones Publicas de sistemas informaticos en la toma de
decisiones administrativas automatizadas, que deben conllevar exigencias de
transparencia de los procesos informaticos empleados. Lo cual se conecta con
el principio de buena administracion.

3.- Acuna el principio de «transparencia algoritmica» como manifestacion
especifica del derecho constitucional de acceso cuando su objeto son algoritmos
o cddigos fuente de aplicaciones administrativas.

La sentencia sustenta el acceso al codigo fuente del algoritmo, prescindiendo de
la aplicacion directa de normativa especifica sobre digitalizacion o inteligencia
artificial pues no resultaba aplicable para resolver sobre |la pretensién de acceso
a informacion publica ejercitada por la fundacidn Bosco, situada
cronolégicamente en ano 2018, y se sustenta en el derecho constitucional de
acceso a la informacién publica y la LTAIPBG. Frente a concepciones
reduccionistas que limitan la transparencia algoritmica a explicaciones
funcionales, la sentencia admite expresamente que «puede requerir el acceso a
su codigo fuente» cuando resulte necesario para verificar la conformidad del
algoritmo con las previsiones normativas.

Volveremos sobre esta sentencia mas adelante.

Concluimos esta introduccién, sefalando que la inteligencia artificial apenas
cuenta con regulacién en nuestro ordenamiento juridico, con la excepcién de
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alguna norma estatal y alguna otra de las comunidades autbnomas, residiendo
su regulacion mas importante en el reglamento europeo de inteligencia artificial.

No obstante, hemos de hacer alguna referencia a sus fundamentos
constitucionales en la medida en que pueda tener incidencia en los derechos
fundamentales y en la regulacion de los principios rectores de la administracion
publica.

Asi, en primer lugar, el articulo 18.4 de la Constitucién establece que la ley
limitara el uso de la informatica para garantizar el honor y la intimidad personal y
familiar de los ciudadanos y el pleno ejercicio de sus derechos: Este precepto
justifica el establecimiento de limites en el uso de la inteligencia artificial
mediante ley.

En segundo lugar, el articulo 105.1 de la Constitucion dispone que la ley regulara
el procedimiento a través del cual debe producirse los actos administrativos, asi
como el acceso de los ciudadanos a la informacién publica, lo que nos conduce
a una reserva legal para la incorporacion de los sistemas de inteligencia artificial
en el procedimiento administrativo y a la vigencia del principio de transparencia
en los sistemas de inteligencia artificial y su uso por las Administraciones
Publicas.

Debe ponerse de manifiesto que las leyes que regulan el procedimiento
administrativo comun de las Administraciones Publicas y el régimen juridico del
sector publico, leyes 39/2015 y 40/2015, ambas de 1 de octubre, asi como él
reglamento de actuacion y funcionamiento del sector publico por medios
electrénicos, el Real decreto 203/2021, de 30 de marzo, no hacen referencia
alguna a la inteligencia artificial.

Por lo que respecta a la normativa estatal, el uso de la inteligencia artificial por
la Administracion publica solo se menciona en el articulo 23 de la ley 15/2022,
de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion.

Il ALGUNOS CONCEPTOS TECNICO-JURIDICOS

Antes de proseguir, para facilitar el examen de esta materia, conviene
aproximarnos a estos conceptos técnico-juridicos, no siempre de facil
comprension, enunciando sus rasgos fundamentales. Veamos:

1.- Los algoritmos incorporados a las aplicaciones o programas informaticos,
segun el Diccionario de la Real Academia Espanola, son un «conjunto ordenado
y finito de operaciones que permite hallar la solucién de un problemay, es decir,
un grupo finito de operaciones organizadas de manera légica y ordenada que
permiten alcanzar la solucién a un problema determinado o realizar una tarea
especifica mediante un ordenador o computadora. De modo que funcionan
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mediante una cadena de instrucciones preestablecidas que determinan el
seguimiento de unos determinados pasos programados hasta alcanzar el
resultado pretendido.

2.- El cédigo fuente del algoritmo expresa esas operaciones descritas en el
lenguaje de la programacion, es decir, es la traduccion concreta de un algoritmo
a un lenguaje de programacion que puede ser entendido y ejecutado por un
ordenador o computadora. De modo que constituye la representacion escrita del
algoritmo en un lenguaje de programacion, sin perjuicio de que las operaciones
asi descritas resulten traducibles a lenguaje humano.

Dicho de otra manera, empleando las palabras del Consejo de Transparencia, el
codigo fuente es el archivo o conjunto de archivos que tienen un conjunto de
instrucciones muy precisas, basadas en un lenguaje de programacion, que se
utiliza para poder compilar los diferentes programas informaticos que lo utilizan
y se puedan ejecutar sin mayores problemas.

3.- Con motivo del empleo por las Administraciones publicas de sistemas de IAy
decisiones administrativas automatizadas, surge el llamado principio de
"transparencia algoritmica”, que impone a las Administraciones publicas
obligaciones de informacion publica para facilitar el acceso de los ciudadanos,
en mayor o menor medida, a las caracteristicas fundamentales de los algoritmos
empleados en la toma de decisiones o su cédigo fuente, como una manifestacion
del principio de transparencia, consagrado constitucionalmente (articulo 105.b)
de la CE).

4.- En intima conexidon con este principio aparece un concepto de mayor
amplitud: "democracia digital o electronica”. Nace como consecuencia del uso
de las tecnologias digitales por los gobiernos y los ciudadanos, y su desarrollo
pretende fortalecer las practicas democraticas tradicionales. La democracia
digital no solo es una extension tecnoldgica de la democracia representativa,
sino que también es el fruto de una auténtica transformacién estructural en el
funcionamiento democratico de los Poderes publicos, caracterizada por la
vigencia de los principios de transparencia, participacion y rendicion de cuentas
en un entorno digital, donde el acceso a la informacion pubica y la transparencia
algoritmica ocupan un papel esencial para garantizarla.

En este nuevo contexto digital democratico se impone a los Poderes publicos la
obligacion, entre otras, de explicar de forma comprensible el funcionamiento de
los algoritmos que se emplean en la toma de decisiones que afectan a los
ciudadanos para permitirles conocer, fiscalizar y participar en la gestién publica.

5.- Las actuaciones administrativas automatizadas deben ser entendidas
como «cualquier acto o actuacion realizada integramente a través de medios
electronicos por una Administracion Publica en el marco de un procedimiento
administrativo y en la que no haya intervenido de forma directa un empleado
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publico» (articulo 41.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico).

M. LA TRANSPARENCIA Y EL ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIA

lll.1.- El marco normativo del derecho de acceso a la informacién publica:

1.- La Carta de los Derechos Fundamentales de la Uniéon Europea reconoce
el derecho de acceso a los documentos de las instituciones de la Union Europea
en los siguientes términos:

«Articulo 42. Derecho de acceso a los documentos.

Todo ciudadano de la Unién y toda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social
en un Estado miembro tiene derecho a acceder a los documentos de las instituciones, 6rganos
y organismos de la Unién, cualquiera que sea su soportex.

Ley Organica 1/2008, de 30 de julio, por la que se autoriza la ratificacién por
Espana del Tratado de Lisboa, por el que se modifican el Tratado de la Unién
Europeay el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, firmado en la capital
portuguesa el 13 de diciembre de 2007, establece lo siguiente:

« Articulo 2. Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea .

A tenor de lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 10 de la Constitucién espariola y en el
apartado 8 del articulo 1 del Tratado de Lisboa , las normas relativas a los derechos
fundamentales y a las libertades que la Constituciéon reconoce se interpretaran también de
conformidad con lo dispuesto en la Carta de los Derechos Fundamentales publicada en el «Diario
Oficial de la Unién Europea» de 14 de diciembre de 2007, cuyo texto integro se reproduce a
continuacion: [...]».

2.- El articulo 105.b) de la Constitucion Espafiola dispone:
«La ley requlara:

(..)

b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte
a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las
personas.».

3.- La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacioén publica y buen gobierno (LTAIBG), por lo que ahora nos interesa,
reconoce y garantiza el acceso a la informacién, partiendo de la prevision
contenida en el articulo 105.b) de nuestro texto constitucional.

El actual desarrollo legal del derecho de acceso a la informacién publica, tal y
como lo prevé el articulo 105.b) de la CE, se contiene en los articulos 12 a 24 de
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la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno (LTAIBG).

lll.2.- Rasgos relevantes del derecho constitucional de acceso a la
informacién publica y su régimen legal a la luz de nuestra jurisprudencia.

El régimen normativo que establece la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (LTAIBG),
constituye la normativa basica transversal que regula esta materia, al tiempo que
complementa al resto de las normas, pero queda desplazada, actuando en este
caso como supletoria, cuando otra norma legal haya dispuesto un régimen
juridico propio y especifico de acceso a la informacion, de conformidad con lo
establecido por la disposicion adicional primera, apartado segundo, de la LTAIBG
(vid. STS de 25 de enero de 2021 (rec. 6387/2019), FJ 4°.5).

Abordaremos a continuacion, los fundamentos de la configuracion constitucional
del derecho de acceso a la informacion publica.

El derecho de acceso a la informacion publica se reconoce, primariamente, en el
articulo 105.b) de la Constitucion Espanola que no solo incorpora un principio
objetivo rector de la actuacion de las administraciones publicas, derivado de
exigencias de democracia y transparencia, sino también un derecho subjetivo de
las personas, ejercitable frente a las administraciones, con sujetos, objeto y
limites definidos en el propio precepto constitucional (vid. STC 164/2021, de 4
de octubre, FJ 3°).

Derecho subjetivo que, aunque no tiene la consideracion de derecho
fundamental en atencién a su caracterizacion y ubicacion sistematica en la
Constitucion [vid. SSTS de 7 de febrero de 2023 (rec. 8005/2021), FJ 5°; de 21
de abril de 2023 (rec. 350/2022), FJ 3°; y de 29 de mayo de 2023 (rec. 373/2022),
FJ 3°), si se configura como un derecho constitucional, con contenido propio y
efectivo que ni el legislador, ni el aplicador de la norma pueden desconocer [vid.
STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 5° y STS de 6 de junio de 2005 (rec. 68/2002),
FJ 6°], cuyo ejercicio no cabe diferir o mediatizar por remision al ejercicio de
acciones procesales (vid. STC 164/2021, de 4 de octubre, FJ 3°), y que se
encuentra estrechamente vinculado con la plena efectividad de otros principios
y derechos constitucionales.

En efecto, el reconocimiento constitucional de este derecho refleja una
concepcion de la informacion que obra en manos del poder publico acorde con
los principios inherentes al Estado democratico, en la medida que el acceso a
los archivos y registros publicos implica una potestad de participacion del
ciudadano y facilita el ejercicio de la critica del poder, y acorde al Estado de
Derecho, en cuanto dicho acceso constituye un procedimiento indirecto para
fiscalizar la sumision de la Administracién a la ley y permitir con mas eficacia el
control de su actuacion por la jurisdiccion contencioso-administrativa [ vid. SSTS
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de 30 de marzo de 1999 (rec. 6563/1994) y de 16 de diciembre de 2011 (rec.
4607/2009)].

Paralelamente, la jurisprudencia constitucional lo considera, junto con otros
preceptos de la Carta Magna (articulos 9.2, 23.1, 27 apartados 5y 7, 48, 125y
129 de la CE), una de las diversas manifestaciones que contempla el texto
constitucional del fenémeno participativo de los ciudadanos en las democracias
actuales y al que ha sido especialmente sensible nuestro constituyente (vid.
SSTC 119/1995, de 17 de julio, FJ 4°, y 175/2021, de 25 de octubre, FJ 4°).

Verdaderamente, el derecho de acceso a la informacién publica trasciende a su
posicion ordinamental y su condicién de principio objetivo rector de la actuacion
de las Administraciones publicas, para constituir un derecho constitucional
ejercitable, como derecho subijetivo, frente a las administraciones, derivado de
exigencias de democracia y transparencia, e inseparablemente unido al Estado
democratico y de Derecho que enuncia el articulo 1 de nuestra Constitucion.

Ademas, se trata también de un derecho constitucional subjetivo que presenta
una intima conexion con derechos fundamentales y libertades publicas, en la
medida que su ejercicio puede condicionar la plena efectividad de estos, como
el derecho de participacion politica (articulo 23 de la CE), el derecho a la libertad
de informacion (articulo 20 de la CE) y el derecho a la tutela judicial efectiva
(articulo 24 de la CE). Esa estrecha vinculacién se advierte, igualmente, con el
principio de legalidad, materializado en el sometimiento de las Administraciones
publicas a la Ley y al Derecho, y su salvaguarda mediante el control que los
Tribunales ejercen sobre sus actuaciones, por cuanto favorece su eficaz
fiscalizacion por la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Y, en el ambito del Derecho internacional, que opera como pauta interpretativa
conforme al articulo 10.2 de la CE, es destacable tanto el reconocimiento
expreso del derecho de acceso a la informacion publica como derecho
fundamental en si mismo, cual sucede en el articulo 42 de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea, donde se dispone que: «Todo ciudadano
de la Unién y toda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social
en un Estado miembro tiene derecho a acceder a los documentos de las
instituciones, 6rganos y organismos de la Unién, cualquiera que sea su soportey,
como su vinculacion y entendimiento instrumental del derecho a la libertad de
expresion y a la informacion, como ocurre con el articulo 19.2 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, hecho en Nueva York el 19 de
diciembre de 1966, segun la Observacion General CCPR/C/GC/34 del Comité
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, pues aquel precepto que
reconoce el derecho a la libertad de expresion «enuncia un derecho de acceso
a la informacion en poder de los organismos publicos» ( vid. paragrafo 18), y con
el articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos que reconoce el
derecho a la libertad de expresion, conforme a la jurisprudencia del Tribunal
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Europeo de Derechos Humanos que lo interpreta, a la que haremos referencia
mas adelante.

Sentado lo anterior sobre la configuracion como derecho constitucional del
derecho de acceso a la informacién publica, expondremos a continuacién
algunos rasgos relevantes de su régimen legal a la luz de nuestra jurisprudencia.

El articulo 12 de la LTAIBG reconoce el derecho de todas las personas a acceder
a la informacién publica, entendiéndose ésta, de acuerdo con el articulo 13, como
«los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte, que
obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de
este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones». Hemos enfatizado que la delimitacién subjetiva del derecho se
efectia por la Ley en términos muy amplios, reconociéndose a "todas las
personas" sin mayores distinciones ( vid. STS de 25 de marzo de 2021 (rec.
2578/2020), FJ 3°.4), sin necesidad de motivar la solicitud ( vid. STS de 12 de
noviembre de 2020 (rec. 5239/2019), FJ 4°.7, y STC 110/2018, de 4 de octubre,
FJ 5°) y sin que, en todo caso, quepa excluir las solicitudes de acceso por razén
del interés privado que las motiven ( vid. STS de 2 de junio de 2022 (rec.
4116/2020), FJ 2°.1).

No cabe duda de que las aplicaciones o programas informaticos software- se
encuentran bajo el ambito material de la aplicacion de la LTAIBG pues
constituyen informacion publica a tal efecto, resultando irrelevante cuales sean
sus caracteristicas técnicas (formato) o el material en el que se registre (soporte),
cuestion esta que no resulta controvertida.

Ello no significa que se trate de un derecho ilimitado o absoluto, pero solamente
puede ser limitado por los motivos predeterminados en la ley que se encuentran
en los articulos 14 y 15 de la LTAIBG ( vid. STC 164/2021, de 4 de octubre, FJ
39).

El primer precepto mencionado detalla un listado de limites del derecho de
acceso, que tienen por objeto la proteccion de los intereses que enumera el
articulo y que son los siguientes: a) la seguridad nacional, b) la defensa, c) las
relaciones exteriores, d) la seguridad publica, e) la prevencién, investigacion y
sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios, f) la igualdad de
las partes en los procesos judiciales y la tutela judicial efectiva, g) las funciones
administrativas, de vigilancia, inspeccion y control, h) los intereses econémicos
y comerciales, i) la politica econémica y monetaria, j) el secreto profesional y la
propiedad intelectual e industrial, k) la garantia de la confidencialidad o el secreto
requerido en procesos de toma de decisién y |) la proteccién del medio ambiente.

Precisa el apartado 2° del articulo 14 de la LTAIBG que la aplicacién de dichos
limites, cuando proceda, habra de ser justificada y proporcionada a su objetivo y
a la finalidad de proteccion, atendiendo a las circunstancias del caso concreto y,
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especialmente, a la concurrencia de un interés publico o privado superior que
justifique el acceso.

Los limites contemplados en este precepto no constituyen causas de exclusion
(vid. STS de 16 de diciembre de 2019 (rec. 316/2018), FJ 4°.C) ni la apreciacion
de su concurrencia es una potestad discrecional de la Administracién (vid. STS
de 29 de mayo de 2023 (rec. 373/2022), FJ 4°), ni cabe su aplicacién genérica,
sino que exigen una ponderacién de los intereses en juego, el de acceso a la
informacion publica, por un lado, y el protegido por la limitacién de que se trate
(vid. STS de 25 de enero de 2021 (rec. 6387/2019), FJ 4°.8), debiéndose
interpretar los citados limites de forma restrictiva, a fin de no menoscabar el
derecho de acceso, regulado de forma amplia en la Ley ( vid. STS de 8 de abril
de 2024 (rec. 681/2022), FJ 4°).

El principio de buena administracion conduce también a una interpretacion
amplia y expansiva de este derecho constitucional, que conlleva una
interpretacion restrictiva de los limites oponibles al acceso a la informacion
publica, con independencia de se exija su aplicacion justificada y proporcionada,
como examinaremos mas adelante.

Este principio fue objeto de tratamiento en nuestra sentencia de 30 de abril de
2025 (rec. 1100/2022) en los términos que resumimos a continuacioén. Se infiere
de los articulos 9.3 -proclama la garantia constitucional de la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos-, 103 -la Administracion Publica sirve con
objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinaciéon, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho-y 106 de la CE -los Tribunales controlan
la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a
los fines que la justifican-.

Estos mandatos constitucionales tienen su reflejo en el articulo 3.1 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, conforme al
cual las Administraciones Publicas sirven con objetividad los intereses generales
y actuan de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién,
desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la Constitucion, a la
Ley y al Derecho, y deberan respetar en su actuacioén y relaciones, entre otros,
los principios de buena fe, confianza legitima y lealtad institucional.

Ademas, el articulo 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea que fue proclamada por el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unién
Europea y la Comision Europea el 7 de diciembre de 2000 en Niza (DOUE num.
83, de 30 de marzo de 2010), ha consagrado como un derecho fundamental de
la Unién Europea el derecho a la buena administracion.

Por ultimo, el principio de buena administracion ha sido objeto de tratamiento
jurisprudencial, en diversas sentencias de esta Sala del Tribunal Supremo, de
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las que destacamos la Sentencia num. 1752/2022, de 23 de diciembre de 2022
(Rec. 1763/2021) que cita otros muchos precedentes jurisprudenciales, donde
hemos enfatizado su efectividad, en la medida en que del mismo una serie de
derechos de los ciudadanos con plasmacién efectiva, y hemos precisado que no
se trata, por tanto, de una mera férmula vacia de contenido, sino que se impone
a las Administraciones publicas de suerte que a dichos derechos sigue un
correlativo elenco de deberes a estas exigibles, entre los que se encuentran,
desde luego, la transparencia y el acceso a la informacion publica.

En esta linea de amplio reconocimiento del derecho de acceso, el articulo 16 de
la LTAIBG prevé el acceso parcial a la informacion cuando resulte de aplicacion
alguno de los limites del anterior articulo 14, pero no afecte a la totalidad de la
informacion, salvo que de ello resulte una informacién distorsionada o que
carezca de sentido.

Por su parte, el articulo 15 de la LTAIBG contempla otra serie de limites derivados
de la proteccion de datos personales que eventualmente pudiera contener la
informacion solicitada, distinguiendo los supuestos en los que resultan
involucrados datos especialmente protegidos (apartado 1°), datos meramente
identificativos relacionados con la organizacion, funcionamiento o actividad del
organo (apartado 2°) y datos personales no especialmente protegidos (apartado
3°), y contemplando reglas especificas para cada uno de ellos, salvo que se haya
efectuado una previa disociacion de los datos personales que impida la
identificacion de las personas afectadas (apartado 4°), caso en el que no resultan
aplicables aquellos limites.

IV. EIUSO DE LA IA POR LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS. LAS
DECISIONES ADMINISTRATIVAS AUTOMATIZADAS Y LAS
EXIGENCIAS DE TRANSPARENCIA

IV.1.- La relevancia de la transparencia algoritmica ante el uso de sistemas
de IA o aplicaciones de decisiones automatizadas por las Administraciones
publicas.

Cuando nos referimos al empleo de sistemas de |IA en la toma de decisiones,
como es obvio, hemos de diferenciar las actuaciones basadas en el empleo de
algoritmos de los sujetos privados y de las Administraciones Publicas, puesto
que estas ultimas estan obligadas a cumplir las exigencias del Estado de derecho
en el funcionamiento de los poderes publicos.

Nos centraremos en el uso de la |IA por las Administraciones publicas para
desarrollar la actividad administrativa y adoptar decisiones administrativas,
dejando al margen la regulacion administrativa del uso de la IA por sujetos
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privados, cuya expansion en el funcionamiento de los poderes publicos pudiera
conducirnos a la llamada algocracia -frente a la expresion burocracia weberiana-
, entendida como un tipo particular de sistema de gobernanza organizado y
estructurado en algoritmos programados por ordenador.

Algocracia: gobierno, administracién o direccion de conductas mediante algoritmos.

La algocracia puede verse como una evolucion o mutaciéon digital de la burocracia. Si la
burocracia clasica organiza el poder mediante normas, expedientes, jerarquias, formularios y
funcionarios, la algocracia lo hace mediante datos, modelos predictivos, automatizacion, perfiles
de riesgo, puntuaciones y sistemas de decision algoritmica.

La algocracia no elimina la burocracia, sino que la reconfigura: sustituye parte de la decision
administrativa fundada en reglas escritas, jerarquia y expediente por decisiones o predecisiones
automatizadas basadas en datos, patrones estadisticos y codigo informatico.

La algocracia constituye una forma avanzada de racionalizacion burocratica en la que la decision
publica, sin abandonar necesariamente el marco formal de la Administracion, queda
condicionada por sistemas algoritmicos que clasifican, priorizan, predicen o incluso resuelven
situaciones individuales. Ello desplaza el centro de gravedad desde la oficina, el expediente y el
funcionario hacia el dato, el modelo y el cédigo, generando nuevos problemas de transparencia,
motivacion, responsabilidad y control jurisdiccional.

En general, desde la perspectiva del Estado Social y Democratico de Derecho
que proclama el articulo 1 de nuestra Constitucion, se ha afirmado que el uso
de la IA puede amenazar a la democracia como consecuencia de la divulgacion
de deepfakes o noticias falsas, la orquestacion de campanas de desinformacion
o la adopcion de decisiones bien equivocadas o bien caracterizadas por sesgos
discriminatorios, con el consiguiente quebranto de los derechos fundamentales,
como el principio de igualdad, pero resulta evidente que también puede llevar
consigo ciertas ventajas para los propios sistemas politicos, al reforzar los
procesos democraticos fomentando la participacion de ciudadana en las
decisiones administrativas mediante sistemas de IA o sirviendo como
herramienta para la plena realizacién de los derechos fundamentales y
mejorando la gestion administrativa en la prestacion de servicios publicos y las
politicas publicas al servirles de apoyo.

Desde un punto de vista técnico el empleo IAy las decisiones automatizadas en
las Administraciones Publicas fomentan la eficacia del funcionamiento de los
servicios publicos, al agilizar el procedimiento de decision, reducir el personal
asignado a determinadas tareas, favorecer el cumplimiento de las normas en la
toma de decisiones y garantizar el principio de igualdad en su aplicacion.

Sin embargo, también entrana riesgos importantes, especialmente cuando
afecta a decisiones complejas, ante la eventualidad de que genere decisiones
injustas o discriminatorias. Circunstancia, cuya singular gravedad se pone de
manifiesto, cuando se recurre a sistemas de IA de caja negra, que son aquellos
a los que se atribuye complejidad técnica, opacidad del contenido y restricciones
en el acceso a su codigo fuente.
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Asi, la utilizacion de algoritmos y datos permite aumentar la capacidad de
procesamiento de informacion, sin las limitaciones cognitivas y fisicas de los
seres humanos, proporciona informacion sobre la demanda de servicios publicos
y permite adaptar la oferta de los mismos a las caracteristicas de los usuarios,
permite realizar predicciones tratando grandes cantidades de datos, evita los
sesgos cognitivos humanos y las decisiones diferentes para supuesto analogos
que requeririan la misma respuesta.

Por ello, se dice que contribuye a la realizacion de los principios constitucionales
eficacia, imparcialidad y objetividad (articulo 103 CE) favoreciendo el principio
de buena administracion.

No obstante, también conlleva costes importantes, como los medioambientales
por el impacto que el funcionamiento de estos sistemas genera, y riesgos no
desdenables, de entre los cuales destacaremos la discriminacion algoritmica
como consecuencia de sesgos Yy la opacidad

Estos riesgos se asocian, en primer lugar, al funcionamiento inadecuado, dado
su impacto negativo a gran escala, que puede derivar de errores en la
programacion, de accidentes, con importante repercusion social o, simplemente,
de errores de resultado fruto de su propio funcionamiento regular aunque
imperfecto.

No debemos olvidar que los sistemas de aprendizaje automatico o profundo
realizan inducciones mediante métodos estadisticos aplicados a datos, por lo
que las inducciones que generan sus resultados pueden no ofrecer un
conocimiento cierto, en la medida que podrian existir datos no considerados por
el sistema que pudieran hacer cambiar esa induccion o resultado.

Asimismo, al igual que se habla de la existencia de sesgos de ilusidon causal en
seres humanos que puede conducirles a encontrar relaciones de causalidad
dénde no las hay, los sistemas de inteligencia artificial pueden emitir juicios sobre
la base de escasa informacion, por ejemplo: (i) por falta de representatividad de
la pregunta que se le formula en los datos manejados, lo puede provocar
respuestas erroneas, (ii) por el empleo de datos del pasado que puede llevar a
hacer predicciones basadas en la inercia historica o el estatus quo, petrificando
sus resultados, sin considerar variables inherentes a cambios futuros en la
realidad a analizar, provocando la petrificacion de los datos y la realidad.

Estos errores de resultado adquieren singular importancia ante la existencia de
los llamados sesgos cognitivos humanos relacionados con el uso de sistemas de
IA que infectan el sistema y los resultados de su uso. En este sentido se habla
del sesgo de confirmacion -resultado de la confianza excesiva en la informacion
o decisiones adoptadas por una maquina, fruto de nuestra admiracion por la
ciencia-, el sesgo cognitivo de disponibilidad -lleva a los humanos actuar en
funcién de la informacion mas facilmente disponible- aunque no sea la mas
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relevante o fiable- y el sesgo cognitivo de anclaje -lleva a decidir en funcion de
la primera informacién recibida-

Naturalmente, estos sesgos afectan negativamente al sistema tanto cuando
concurren en los programadores o las personas supervisoras del sistema, como
cuando afectan a quién adopta la decisién final en el caso de decisiones con
apoyo en sistemas de IA.

Ademas, junto a estos sesgos cognitivos humanos que afectan al funcionamiento
del sistema, deben considerarse los riesgos de incorporacién de sesgos en los
propios datos empleados para nutrir los algoritmos, que se verian amplificados
por el uso del sistema de I|A.

Por tanto, la discriminacion algoritmica se produce cuando los sistemas
automatizados (modelos de aprendizaje automatico, por ejemplo) reproducen o
amplifican desigualdades preexistentes, ya sea por los sesgos contenidos en los
datos de entrenamiento, por decisiones de disefio o por la falta de una adecuada
supervision humana, generando resultados discriminatorios e injustos. Este
riesgo es particularmente grave cuando los modelos se aplican en ambitos
sensibles vinculados a la toma de decisiones.

En realidad, la IA hereda los sesgos de los datos con los que ha sido entrenada,
lo que plantea la necesidad de disefiar e implementar sistemas que identifiquen
y corrijan esos sesgos.

Ahora bien, los seres humanos también tienen sesgos, fruto de sus experiencias
y el contexto en que desarrollan su actividad, y lo cierto es que seria posible
disefiar sistemas de |A capaces de tomar decisiones que reflejen el sentir
mayoritario de una comunidad, ajenas a los sesgos de las decisiones
individuales y subjetivas. Desde esta perspectiva, serian capaces de decidir con
mayor equidad y justicia, al manejar mayor cantidad de datos -experiencia-,
carecer de influencias emocionales — emociones humanas o sentimientos- y
tomar decisiones objetivas basadas en la l6gica y los hechos.

Este planteamiento, conforme al cual los sistemas de IA, al verse desprovistos
de emociones, podrian evitar los sesgos discriminatorios humanos que afectan
negativamente a muchas de nuestras decisiones, encuentra como replica la idea
de que la IA no solo no soluciona el problema de los sesgos humanos, sino que
los ha ampliado.

Esto tiene lugar principalmente por dos vias: a) incorporacion de sesgos
humanos en los modelos de IA en todas sus fases de desarrollo (programacion,
entrenamiento con bases de datos sesgadas, contacto con usuarios sesgados
en el mundo real) que se transmiten a muchas mas personas, y b) el aprendizaje
de sesgos de la |IA por las personas que utilizan estos sistemas, cuestién que se
esta estudiando en el ambito de la psicologia experimental y que tiene por causa
la confianza ciega en las herramientas de |IA con las que se trabaja. En sintesis,
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la 1A aprende sesgos a partir de los humanos, los amplifica y los transmite a la
siguiente generacion de humanos, entrando asi en un circulo vicioso del que
podria ser dificil salir.

En verdad, el riesgo mayor de discriminacion no se encuentra en la
discriminacion directa, donde una persona es tratada de forma menos favorable
que otra en una situacion similar, debido a una caracteristica protegida (sexo,
raza, orientacion sexual o discapacidad, entre otras), sino en la discriminacion
indirecta que tiene lugar cuando una norma, criterio o practica aparentemente
neutra tiene un efecto perjudicial desproporcionado sobre un grupo protegido,
sin que exista una justificacion objetiva y razonable.

Naturalmente, resulta necesario tomar conciencia de estos riesgos y mitigarlos
con la supervision humana de la |IA, ante la posibilidad de conculcar principios y
derechos fundamentales a través del empleo de sistemas de IA, replicando o
incluso intensificando desigualdades o discriminaciones ya existentes.

En el caso de estudio que incluye Eubanks (2021) en su libro se describen los problemas de un
sistema inteligente utilizado en el estado de Pensilvania con el objetivo de predecir cuando podria
existir un caso de trato inadecuado a menores para enviar un trabajador social al domicilio y
evaluar la situacion. El modelo se retiré al poco tiempo porque se equivocaba en mas del 70 %
de las predicciones, penalizando a las familias mas pobres. La explicacion era clara: se habia
entrenado con datos de registros publicos y en Estados Unidos existe una mayor interaccion de
las familias con problemas econémicos con las instituciones publicas.

En el ambito de la justicia es bien conocido el comportamiento discriminatorio del sistema
inteligente COMPAS (Correctional Offender Management Profiling for Alternative Sanctions) (vid.
Markou, 2017) para las personas afroamericanas. En algunos condados de Estados Unidos, los
departamentos de libertad condicional utilizan evaluaciones de riesgo para sugerir al juez un plan
de libertad condicional o un tratamiento apropiado para las personas que estan siendo
sentenciadas. Pero ser juzgado como inelegible para un tratamiento alternativo, particularmente
durante una audiencia de sentencia, puede traducirse en encarcelamiento. Los acusados no
suelen tener la oportunidad de impugnar sus evaluaciones. Los resultados generalmente se
comparten con el abogado del acusado, pero los calculos que transforman los datos subyacentes
en una puntuacién rara vez se revelan. El sistema inteligente COMPAS, comercializado por
Nortpointe Inc., ha sido una de las herramientas de evaluaciéon mas utilizadas en los juzgados
americanos entre 2001 y 2016, proporcionando una puntuacion sobre riesgo de reincidencia de
las personas juzgadas (sistema que analiza 137 parametros a través de cuestionarios y del
historial del delincuente, con informacion relativa al consumo de sustancias estupefacientes, el
entorno familiar, los antecedentes penales o el grado de insercion social. Pero también entre
esos parametros estaria la pobreza, la raza, el nivel educativo y rasgos de la personalidad
Utilizando esos criterios realizaria un scoring o puntuacion predictiva del riesgo de reiteracion
delictiva de los presos y sujetos en libertad condicional, asi como propondria otra serie de
medidas de reinsercion segun el nivel adjudicado).

Existen diferentes ejemplos en la literatura que analizan el sesgo que produce COMPAS en las
personas de origen afroamericano, encontrando casos en los que presenta un riesgo mucho
mayor que para personas caucasicas y con tasas de error diferentes. En la clase de personas
evaluadas con "mayor riesgo", pero que no reinciden, se tiene un error del 23.5 % para personas
blancas frente a una tasa de fallo del 44.9 % para personas afroamericanas. Por el contrario,
para la clase de personas con "menor riesgo", pero que vuelven a delinquir, la prediccién falla en
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un 47.7 % en personas blancas frente al 28.0 % en personas afroamericanas. De nuevo, estas
estadisticas muestran un claro sesgo que tiene su origen en los datos que alimentan al sistema
para su entrenamiento, con una poblacién de origen afroamericano con mayor proporcién en las
carceles y que no pudo identificarse al no disponer de un sistema de IA explicable.

Un caso que puso en tela de juicio el sistema fue el caso Loomis contra Wisconsin. En febrero
de 2013, Eric Loomis fue condenado al conducir un coche usado en un tiroteo. Negé haber
participado en el tiroteo, pero reconocié conducir el coche usado en él. Loomis fue condenado
por los dos delitos mas leves, resistencia a la autoridad y hurto de vehiculo. Sin embargo, en la
vista del juicio se consulté el sistema COMPAS vy el tribunal fundé parte de la condena en dicha
evaluacion. La defensa recurrié por considerar vulnerado el derecho a un proceso debido porque
el algoritmo del programa es secreto (lo que se denomina black box) y porque la sentencia se
fundd entre otros factores en la raza del condenado, lo que seria discriminatorio. El Tribunal
Supremo de Wisconsin desestimé el recurso considerandola no discriminatoria y fundada, en
cuanto que la raza fue solo uno de los factores que tener en cuenta. De igual manera, a la vista
de que el sistema utiliza informacion facilitada por el investigado, este podria negarse a contestar
los cuestionarios y, asi como reconocio la importancia de la individualizacion de las sentencias,
sostuvo que se valoraron mas pruebas y admiti6 que COMPAS solo compara el riesgo de
reincidencia respecto a grupos sociales similares al del investigado.

En el ambito laboral y empresarial de uso de algoritmos para analizar los perfiles de los
candidatos, evaluar sus competencias y predecir su idoneidad para un puesto especifico,
destaca el caso de Amazon y su algoritmo de contratacion como ejemplo paradigmatico de como
los sistemas de inteligencia artificial pueden perpetuar y amplificar sesgos existentes (BBC News
Mundo, 2018; Dastin, 2018).

En 2014 Amazon inicié un proyecto para desarrollar un sistema de IA que automatizara el
proceso de seleccion de personal. La idea era crear una herramienta que pudiera revisar
curriculums y calificar a los candidatos de una a cinco estrellas, similar a cémo los clientes
califican productos en su plataforma de comercio electrénico.

Sin embargo, para 2015, la compafia se dio cuenta de que el sistema mostraba un sesgo
significativo contra las mujeres, especialmente para puestos técnicos como desarrollador de
software. El problema radicaba en los datos de entrenamiento: el sistema habia sido alimentado
con curriculums recibidos por Amazon durante los ultimos diez afios, un periodo en el que la
industria tecnoldgica estaba dominada por hombres. Como resultado, el algoritmo "aprendié” que
los candidatos masculinos eran preferibles. Llegd al punto de penalizar curriculums que incluian
la palabra "femenino" (como en "capitana de club de ajedrez femenino") y redujo la calificacion

de graduadas de dos universidades exclusivas para mujeres.

Otro riesgo del uso de los sistemas de |A se asocia a la opacidad, ligada a la
complejidad técnica de la inteligencia artificial de aprendizaje automatico o
profundo qué hace muy dificil o imposible conocer cémo funcionan los algoritmos
0 qué datos se utilizan, dando lugar al concepto de cajas negras.

En general, la inteligencia artificial se caracteriza por la dificultad para conocer e
interpretar su funcionamiento y explicar sus resultados. Esta opacidad puede
derivar de factores de caracter técnico de la propia tecnologia empleada y su
funcionamiento (opacidad tecndlogica o intrinseca), vinculados a la naturaleza
de los algoritmos, al desconocimiento de los datos utilizados para entrenar el
sistema o a la reserva de las reglas que rigen el procesamiento de dichos datos.
También puede tener su origen en factores juridicos, ante el interés por preservar
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otros derechos e intereses dignos de proteccion -datos de caracter personal,
propiedad intelectual, secretos empresariales, seguridad de los algoritmos,
confidencialidad en la toma de decisiones publicas, entre otros- limitandose la
transparencia y el acceso a la informacion publica (opacidad juridica). Por ultimo,
la opacidad puede derivar de factores organizativos como la resistencia de las
Administraciones publicas a proporcionar informacion detallada sobre los
sistemas de inteligencia artificial de que hace uso (opacidad organizativa).

Se dice que un sistema es una caja negra (black box) cuando su funcionamiento
interno o logica subyacente no se comprende adecuadamente o cuando no es
posible explicar los resultados de salida. No obstante, actualmente, existen
métodos para auditar las decisiones, que permiten desglosar los factores y datos
que influyen en las decisiones de la IA, lo que facilita la comprension de su
proceso decisorio.

Ciertamente, éste es uno de los grandes riesgos derivados del uso de la
inteligencia artificial, singularmente trascendente cuando tiene por causa la
voluntad de las Administraciones publicas de ocultar el uso de los sistemas
algoritmicos y los detalles acerca de su forma de funcionamiento. En términos
generales, las aplicaciones de esta indole empleadas por las Administraciones
Publicas no han sido aprobadas con caracter formal, al carecerse de una
regulacion procedimental ad hoc, y suelen ser desconocidas en la mayor parte
de los casos, lo que genera opacidad, inseguridad juridica y desconfianza en la
actuacion de los poderes publicos y, en consecuencia, menoscaba el principio
de buena administracion.

En este entorno adquiere especial relevancia el acceso a los algoritmos y sus
cédigos fuentes como manifestacion del principio de transparencia y del derecho
de acceso a la informacién publica, cuestion que fue abordada por la Sentencia
del caso Bosco.

En todo caso, sea cual sea el alcance que quepa atribuir al principio de
transparencia algoritmica, resulta imprescindible promover la transparencia y la
explicabilidad algoritmica como principios esenciales para el funcionamiento de
los sistemas de IA, mediante el impulso de sistemas de |A con la capacidad de
explicar la justificacidon de las decisiones, caracterizar las fortalezas y debilidades
de su proceso de toma de decisiones y transmitir una comprension de como se
comportaran en el futuro, con la finalidad de contribuir a superar el
desconocimiento sobre el proceso de generacion de resultados de los sistemas
de IA.

En efecto, hoy es posible que los sistemas de IA ofrezcan a los usuarios una
trazabilidad clara de sus resultados, informando sobre los factores o féormulas
empleados en la toma de decisiones, para justificarlas.

En Australia, Robodebt fue un polémico sistema automatizado de deteccion de fraudes del
Gobierno australiano. EI Departamento de Servicios Humanos de la Seguridad Social utilizé un
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algoritmo de comparacion de datos para comparar los ingresos registrados en el registro de
Centrelink de un cliente con los datos histéricos de ingresos informados por el empleador de la
Oficina de Impuestos de Australia y emitié notificaciones automaticas de aumento y recuperacién
de deudas cada vez que se detectaban deudas sin ninguna supervision humana. Se descubrié
que el sistema habia emitido avisos de cobro de deudas por valor de millones de délares a miles
de beneficiarios de asistencia social basandose en datos personales inexactos e informacién
laboral errénea.

En 2020, tras la creciente presién publica y dos demandas perdidas, el Gobierno australiano
declar6 que Robodebt era ilegal, cerrd el sistema y acordd condonar 470.000 deudas con
reembolsos por un valor de 721 millones de ddlares. En junio de 2021, un juez de un tribunal
federal aprobo el acuerdo de una demanda colectiva de Robodebt por un valor de mas de 1700
millones de doélares en beneficios econémicos para aproximadamente 430 000 personas. El
propio juez califico el episodio de "El proceso ha puesto de manifiesto un capitulo vergonzoso en
la administracion del sistema de seguridad social de la Commonwealth y un fracaso masivo de
la administracién publica".

El Tribunal de Distrito de La Haya en 2020 dict6é sentencia sobre el caso Systeem Risico Indicatie
(SyRI), que era un instrumento legal utilizado por el Gobierno neerlandés para detectar diversas
formas de fraude, incluidos en el cobro de beneficios sociales y asignaciones y fraude fiscal. El
tribunal dictaminé que la legislacion que regula el uso de SyRI viola la ley superior, esto es, que
no se ajusta al articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (en adelante, CEDH),
que protege el derecho al respeto de la vida privada y familiar, del domicilio y de la
correspondencia, siendo que "los Paises Bajos, como parte del CEDH, tienen una
responsabilidad especial en la aplicacion de nuevas tecnologias. El uso de "SyRI" no es
suficientemente transparente y verificable" porque el sistema carecia de transparencia (ya que
sus algoritmos no se publicaron y no se sometié a una auditoria técnica) y su seleccién de barrios
desfavorecidos podria equivaler a una discriminacién socioeconémica o por la condicién de
inmigrante. El sistema creaba informes de riesgo y se cred un "registro de denuncias de riesgo"
con el fin de facilitar la informacion a las Administraciones y otros organismos participantes, al
Ministerio Fiscal y a la Policia, siendo que, después de una investigacion, pero las personas
implicadas no eran informadas por separado sobre los informes de riesgo procesados en ese
registro de denuncias. SyRI determinaba qué residentes locales merecian una investigacién mas
a fondo La aplicacién procesaba datos personales seudoanonimizados de todo tipo sobre el
individuo, incluidos datos de endeudamiento, antecedentes penales, salud, etc., y de ella se
extraian una serie de conclusiones sobre el nivel de riesgo de la persona que la Administracion
podia conservar durante dos afios.

En este caso la negativa de remision del expediente administrativo al tribunal contencioso-
administrativo so pretexto de su complejidad técnica y su confidencialidad provocé que por
ausencia de transparencia algoritmica y vulneracion de la intimidad fuera anulada la herramienta
de IA y prohibido su uso. Tras este caso el gobierno aprobd un procedimiento de control del
empleo de algoritmos por las Administraciones Publicas y evaluacién de su impacto en los
derechos fundamentales.

Asi, la transparencia se ha postulado como uno de los principios rectores de los
sistemas de IA, pues disipar o reducir en la medida de lo posible la opacidad
algoritmica es una exigencia del Estado democratico de derecho, consustancial
al mismo, y aun mas cuando el tratamiento realizado desemboca en decisiones
publicas automatizadas.

Basta con reparar en el contenido de los considerandos 48 y 60 del RIA que
identifican los derechos afectados, entre los que se destaca el principio a una
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buena administracién, para comprobar la preocupacion del legislador europeo
por tales riesgos.

Estos riesgos deben ser considerados y neutralizados para que el empleo de los
sistemas de inteligencia artificial en el funcionamiento de las Administraciones
Publicas posibilite la mejora de los servicios publicos, el reforzamiento de la
democracia y el apoyo a las politicas publicas, lo cual exige una adecuada
regulacion del uso de estos sistemas en el ambito del sector publico.

En fin, de lo que no cabe duda es que la inteligencia artificial empleada por las
Administraciones publicas ha de quedar sometida al principio de legalidad propio
del Estado de derecho, asi como al principio de seguridad juridica,
garantizandose la aplicacidon de las normas que contribuyan a la existencia de
una inteligencia artificial fiable, respetuosa con los derechos fundamentales
(proteccion de datos personales, igualdad, no discriminacion, etc.) y otras
exigencias de una sociedad democratica, como el principio de buena
administracion.

Ademas, la transparencia algoritmica debe someterse a los principios que
regulan el acceso a la informacion publica, por lo que, a priori, los algoritmos
empleados por las Administraciones publicas deberian quedar sometidos a dicho
acceso, sin perjuicio de los limites que establece la LTAIPBG y su alcance en
cada concreto caso.

Es mas, la transparencia y el acceso a la informacion publica que aborda la
LTAIPBG implica exigencias de “transparencia algoritmica” dirigidas a garantizar
la explicabilidad de los sistemas de IA, asegurando la comprensibilidad de su
funcionamiento mediante la descripcién del disefio del algoritmo en lenguaje
natural y asi lo ha afirmado nuestra jurisprudencia en la STS caso BOSCO.

Verdaderamente, la doctrina cientifica se aproxima a estos conceptos -
transparencia algoritmica y explicabilidad algoritmica- configurandolos como
conceptos técnicos intimamente relacionados, pero con diferente significado y
trascendencia.

Asi, se dice que la transparencia algoritmica se refiere a la disponibilidad de
informacion sobre los componentes, procesos y objetivos de un sistema
algoritmico, con la finalidad de permitir su supervision por parte de entidades
reguladoras, auditores o incluso por la ciudadania. Su cumplimiento supone
exigencias de documentacion adecuada, caracter explicito de sus finalidades,
trazabilidad de los datos de entrenamiento e identificacion de los responsables
del sistema. Su finalidad es conocer los datos que un algoritmo utiliza, cémo lo
usa, quiénes los emplean, para qué fin y cdmo se toman las decisiones, lo que
puede abarcar tanto el disefio de la plataforma y los mecanismos algoritmicos
como la légica subyacente del sistema de software, todo lo cual permite verificar
que funciona adecuadamente -sin sesgos ni errores-.
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Por otra parte, se dice que la explicabilidad algoritmica alude a la capacidad del
sistema para ofrecer razones inteligibles y comprensibles sobre los procesos
técnicos de un sistema de IA y las decisiones concretas asociadas al mismo,
especialmente desde la perspectiva del sujeto afectado. Su finalidad es que el
sujeto afectado pueda entender porque se ha adoptado una decision concreta
por el sistema, qué factores fueron determinantes para ello y cobmo puede ser
impugnada o revisada.

Con arreglo a esta distincion conceptual, la transparencia algoritmica estaria
orientada, fundamentalmente, al control institucional y la gobernanza, mientras
que la explicabilidad algoritmica se configuraria como una garantia de los
derechos fundamentales de las personas afectadas, no como una mera
herramienta de auditoria. Por ello, se dice que la transparencia es un requisito
estructural ex ante, mientras que la explicabilidad constituye una garantia
funcional ex post, orientada a la satisfaccion del derecho a comprender y a un
trato justo en contextos de automatizacion.

Observamos como la transparencia algoritmica es una exigencia del derecho
europeo, recogida en el Reglamento General de Proteccién de Datos de caracter
personal (articulos 5.1 punto a, 13 y 14, en general en el tratamiento de datos, y
22, respecto de decisiones automatizadas) y el Reglamento de Inteligencia
Artificial (articulos 13 y 52), y la explicabilidad algoritmica se refleja en la
configuracion de los derechos digitales (articulos 8 y 47 de la carta de los
derechos fundamentales de la Union Europea), si bien también tiene reflejo cémo
exigencia normativa, junto con la transparencia, en el Reglamento de Inteligencia
Artificial.

Sin embargo, pese a esa util distincion técnica entre ambos conceptos, tanto por
su naturaleza, su finalidad y sus destinatarios, sostenida por la doctrina cientifica,
lo cierto es que ambas dimensiones —transparencia y explicabilidad- se
encuentran intimamente conectadas y resultan indispensables para articular un
verdadero régimen de rendicidén de cuentas algoritmica como instrumentos
complementarios en la arquitectura del derecho de la inteligencia artificial.

Por ello, en la doctrina cientifica tampoco es inusual que ambos conceptos,
transparencia y explicabilidad se integren en un solo concepto de transparencia
algoritmica, entendido en sentido amplio, que comprenderia tanto su dimension
estructural como la funcional. Desde esta perspectiva, se dice que la
transparencia algoritmica esta al servicio de su explicabilidad y se relaciona con
la capacidad de los ciudadanos para entender las operaciones que realizan los
algoritmos, por lo tanto, estd vinculada al conocimiento de las personas al
interactuar con los algoritmos, independientemente de que una organizacién los
implemente.

Asi, se dice que «transparencia» es un concepto inclusivo que recoge exigencias
como trazabilidad, explicabilidad, comunicaciéon, donde se insertan derechos
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como la «interpretabilidad», la «auditabilidad», la «testabilidad»,
«comprobabilidad», «verificabilidad» y «replicabilidad» del mismo, entendidos
todos ellos como atributos exigibles a un sistema de |IA «transparente».

En sintonia con esta ultima reflexién, en adelante, emplearemos el concepto de
transparencia algoritmica en sentido amplio, comprensivo de la explicabilidad
algoritmica.

Pues bien, realizadas estas consideraciones conceptuales, debemos enfatizar
que la aplicacion del derecho de transparencia y acceso a la informacion publica
-en la interpretacion jurisprudencial que se ha hecho de su configuraciéon
constitucional y su regulacion legal- adquiere singular trascendencia cuando se
proyecta sobre la actividad automatizada de la Administracion a través de
aplicaciones informaticas, con o sin uso de IA, puesto que, como ha apuntado

en diversas ocasiones el Tribunal Constitucional, «[hjabida cuenta de que nuestro texto
constitucional no consagra derechos meramente tedricos o ilusorios, sino reales y efectivos (
STC 12/1994, de 17 de enero, FJ 6), se hace imprescindible asegurar su proteccién no sélo
frente a las injerencias tradicionales, sino también frente a los riesgos que puedan surgir en una

sociedad tecnolégicamente avanzada» ( vid. STC 16/2004, de 23 de febrero, FJ 3°).

En efecto, la configuracién del derecho de acceso a la informacion publica que
hemos expuesto adquiere especial relevancia ante los riesgos que entraia el
uso de las nuevas tecnologias en el ejercicio de las potestades publicas o la
prestacion de servicios publicos, como ocurre con el empleo de sistemas
informaticos de toma de decisiones automatizadas en la actividad de las
Administraciones publicas, especialmente, cuando, como ocurria en la STS caso
BOSCO, tienen por objeto el reconocimiento de derechos subjetivos de los
ciudadanos (y, mas aun, cuando se trata de derechos de caracter social,
atribuibles a los ciudadanos mas desfavorecidos o necesitados de proteccion)

Con la finalidad de alcanzar una mayor eficiencia en la gestién de los recursos
publicos las Administraciones Publicas utilizan frecuentemente los sistemas de
inteligencia artificial en distintas areas de su actividad, tanto para recopilar un
volumen ingente de datos y analizarlos con el fin de disefiar sus politicas
publicas, como para adoptar de forma automatizada decisiones que repercuten
de forma directa sobre los derechos individuales de los ciudadanos: lucha contra
el fraude fiscal, seleccion de beneficiarios de servicios y ayudas sociales, ambito
sanitario (diagndsticos y gestion de hospitales y de listas espera), asignacion de
becas académicas, evaluacion del rendimiento de empleados publicos,
contratacion administrativa, seguridad publica (sistemas de prediccidén de riesgo
desplegados en relacidon con la comision de actos delictivos o infracciones
administrativas, como Viogen o Riscanvi), entre otras materias.

El problema es que esta proliferaciéon exponencial de sistemas de decision
automatizada en el sector publico se ha producido en un vacio regulatorio
preocupante, pues el articulo 41 de la LRJSP se limitaba a definir las
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«actuaciones administrativas automatizadas» sin establecer garantias
especificas de transparencia algoritmica, la normativa sectorial guardaba
silencio sobre la obligacion de publicar o facilitar acceso a los codigos fuente y
la LTAIBG no contemplaba especificamente la problematica en relacion al objeto
de la propia ley en relacién a los algoritmos publicos.

Ello ha generado una evidente opacidad en la practica administrativa sobre este
particular, al no publicar las caracteristicas de estos sistemas, no explicar su
l6gica decisoria, no permitir auditorias independientes y no facilitar acceso
ciudadano a sus codigos fuente, lo que generaba consecuencias intolerables
desde la perspectiva del Estado de Derecho, ante la imposibilidad de control de
legalidad del algoritmo, la indefension material de los afectados por
desconocimiento de la motivacibn de las decisiones administrativas,
imposibilidad de deteccion de sesgos discriminatorios en los algoritmos y
debilitamiento de la rendicion de cuentas de las Administraciones Publicas y del
control democratico sobre las mismas.

Con el objetivo de paliar o remediar la opacidad de los sistemas de IA empleados
por las Administraciones publicas y canalizar la transparencia algoritmica se han
puesto en marcha iniciativas de diferente naturaleza. Entre ellas, destaca la
creacion de registros de algoritmos y bases de datos que recogen informacién
sobre los sistemas algoritmicos utilizados por las Administraciones Publicas (en
comunidades auténomas como la Generalitat de Catalufia, en paises como
Canada, Chile, Paises Bajos y Reino Unido y en ciudades como Amsterdam,
Barcelona, Bruselas, Eindhoven, Mannheim, Rotterdam y Sofia).

Otro mecanismo para promover la transparencia algoritmica es la difusién del
cédigo fuente de los algoritmos, aunque, a veces, no resulta suficiente para
cumplir tal finalidad, especialmente, cuando nos enfrentamos a modelos de
aprendizaje automatico o cuando los destinatarios de la informacién carecen de
la formacion técnica adecuada para su comprension.

Asimismo, la transparencia de los datos utilizados para el entrenamiento o la
evaluacion de los sistemas de IA, que resulta necesario para conocer el
funcionamiento de los algoritmos y poder supervisarlo, se puede ver favorecido
por la difusién por las Administraciones Publicas de datos abiertos y reutilizables,
asi como la promocién de su uso por los sistemas de IA (véase el articulo 5.3 de
la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, de reutilizacién de la informacion en el
sector publico, a la que hace referencia el articulo 5.4 de la LTAIPBG que
promueve su reutilizacion), aunque lo cierto es que no es frecuente que los
portales de datos abiertos de las Administraciones Publicas difundan los datos
utilizados por los algoritmos

Desde luego, no cabe cuestionar la conveniencia de que las Administraciones
publicas recurran a sistemas de toma de decisiones automatizadas para el eficaz
desempenio de sus funciones o la adecuada prestacion de servicios publicos. No
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obstante, ello debe conllevar exigencias de transparencia de los procesos
informaticos seguidos en dichas actuaciones, con el objeto de proporcionar a los
ciudadanos la informacion necesaria para su comprension y el conocimiento de
las caracteristicas basicas de su funcionamiento, lo que puede requerir el acceso
a su codigo fuente.

Aunque se ha afirmado que el derecho a la transparencia algoritmica en las
actuaciones de las Administraciones Publicas, derivado del derecho de acceso a
la informacién publica, puede ser encuadrado entre los llamados derechos de
cuarta generacion vinculados con las tecnologias de la informacion y de la
comunicacion, donde se han abierto paso una amplia variedad de derechos
digitales (proteccién de derechos de caracter personal, a la identidad en el
entorno digital, acceso a internet, a la ciberseguridad, a la desconexion digital,
etc.), lo cierto es que este derecho no se encuentra positivizado en nuestro
ordenamiento juridico, si bien encontramos referencias al mismo en algunos
instrumentos internacionales.

Mas alla de la constatacion de esta realidad de ausencia de positivizacion del
derecho de transparencia algoritmica, la configuracion del derecho de acceso a
la informacion publica que hemos expuesto adquiere especial relevancia ante los
riesgos que entrafa el uso de las nuevas tecnologias en el ejercicio de las
potestades publicas o la prestacion de servicios publicos, como ocurre con el
empleo de sistemas informaticos de toma de decisiones automatizadas en la
actividad de las Administraciones publicas, especialmente, cuando, como
acontecia en la sentencia del caso Bosco, tienen por objeto el reconocimiento de
derechos subjetivos de los ciudadanos y, mas aun, cuando se trata de derechos
de caracter social, atribuibles a los ciudadanos mas desfavorecidos o
necesitados de proteccidn, donde el Tribunal Supremo considerd que el caso era
merecedor de un estandar de transparencia reforzada,

Cuando las Administraciones Publicas hacen uso de sistemas informaticos de
toma de decisiones automatizadas en el ejercicio de las potestades publicas, con
afectacion de los derechos de los ciudadanos, el acceso a su codigo fuente es
uno de los mecanismos a través de los cuales se garantiza la transparencia
algoritmica que demanda el pleno ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica. No obstante, debe reconocerse que la autorizacién de ese
acceso puede entrafnar riesgos para otros derechos o intereses dignos de
proteccion, que deben ser considerados y ponderados, bajo el marco legal de
los limites al derecho de acceso a la informacion publica y maximizando este
acceso.

En estos casos la transparencia de las aplicaciones informaticas o del proceso
tecnoldgico seguido por el sistema informatico adquiere singular relevancia para
garantizar el adecuado control de la gestidn publica, al brindar a la ciudadania la
informacion necesaria acerca del proceso seguido en la toma de decisiones para
su comprension, asi como para comprobar su adecuacién a las normas cuya
aplicacion debe regir su funcionamiento.
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Asi es, la explicabilidad de las aplicaciones informaticas, asi como de los
algoritmos que las sustentan, utilizadas por las Administraciones publicas, es
objeto de una creciente demanda ciudadana, como condicion inexcusable para
preservar la rendicién de cuentas y la fiscalizacion de las decisiones de los
poderes publicos y, en ultimo término, como garantia efectiva frente a la
arbitrariedad o los sesgos discriminatorios en la toma de decisiones total o
parcialmente automatizadas (el acceso al cddigo fuente posibilita Ila
comprobacién de la conformidad del sistema algoritmico con las previsiones
normativas que debe aplicar).

En fin, en estos casos la transparencia de las aplicaciones informaticas o del
proceso tecnologico seguido por el sistema informatico adquiere singular
relevancia para garantizar el adecuado control de la gestion publica, al brindar a
la ciudadania la informacion necesaria acerca del proceso seguido en la toma de
decisiones para su comprension, asi como para comprobar su adecuacion a las
normas cuya aplicacién debe regir su funcionamiento.

Asi es, en este escenario de desarrollo digital adquiere especial trascendencia,
entre los derechos digitales de los ciudadanos, el principio de transparencia
mediante el cual se considera que todo el mundo deberia tener acceso a una
informacion comprensible y precisa sobre los sistemas tecnologicos que afectan
a su vida, asi como la capacidad de poner en duda y cambiar aquellos que
resulten injustos, parciales o discriminatorios (declaracion de la coalicion de
ciudades por los derechos digitales).

Pues bien, cabe afirmar que cumplir con tal exigencia de transparencia de las
aplicaciones informaticas o los sistemas de IA comprende: (i) que los individuos
sean informados de que estan interactuando con un sistema de esos caracteres,
asi como de sus capacidades y limitaciones, lo que permitira que sean
conscientes de los riesgos que supone su empleo; (ii) aportar a los ciudadanos
informacion suficiente de estos sistemas y la forma en que adoptan sus
decisiones, dada la incidencia que ello tiene sobre su derecho de defensa frente
a las decisiones o resultados que pudieran contravenir el ordenamiento juridico,
facilitando su impugnacion eficaz, y (iii) que la informacién facilitada al usuario
resulte comprensible para él, permitiendo la comprensién de la logica y los
patrones empleados por el sistema para alcanzar los resultados obtenidos.

Verdaderamente, la explicabilidad de los sistemas de |IA o las aplicaciones
informaticas, los empleen o no, constituye el primer nivel de garantia de la
transparencia algoritmica, cuyo propésito o finalidad es asegurar que las
decisiones derivadas de sistemas automatizados e inteligentes sean
comprensibles y auditables, proporcionando explicaciones significativas en un
lenguaje claro y comprensible a los ciudadanos que permita conocer las
soluciones tecnoldgicas implementadas por las administraciones, los datos de
que se nutre, el proceso de toma de decisidon, la existencia de supervision
humana sobre su funcionamiento y su alcance, etc. Informacién, en definitiva,
que posibilite el control publico sobre la racionalidad de los sistemas de
inteligencia artificial o automatizados sin requerir el acceso directo al codigo
fuente

31



En relacion con estas exigencias, cuando las Administraciones Publicas hacen
uso de sistemas informaticos de toma de decisiones automatizadas en el
ejercicio de las potestades publicas, con o sin uso de inteligencia artificial, con
afectacion de los derechos de los ciudadanos, se suscita el debate de si ello
implica, en virtud del respeto al principio de transparencia y acceso a la
informacion publica, el acceso publico a los algoritmos y los cédigos fuente
utilizados en la toma de esas decisiones administrativas.

Como es légico, este debate nos conduce al terreno de los limites del acceso a
la informacion publica, especialmente, los limites de propiedad intelectual,
secreto profesional y seguridad, y con ello a la reflexion de que en los sistemas
mas complejos, los sistemas de |IA, no siempre el conocimiento del codigo fuente
resulta suficiente para conocer los patrones que llevan a la maquina a obtener
unos determinados resultados, lo que resulta frecuente en los llamados modelos
de caja negra que no permiten descifrar el razonamiento empleado por el sistema
para alcanzar los resultados obtenidos.

Como se ha afirmado, los algoritmos y cddigos fuente utilizados por las
Administraciones Publicas en la toma de decisiones automatizadas constituyen
informacion publica a los efectos de la legislacidn reguladora de la transparencia,
por lo que la divulgacion, a través de su publicacién en los portales de
transparencia, en su caso, con los limites a que hace referencia el articulo 5.3
de LTAIBG, o el acceso directo a los mismos puede constituir una férmula idénea
para garantizar el principio de transparencia, como condicién indispensable para
preservar la rendicién de cuentas y la fiscalizacion de las decisiones de los
poderes publicos y, en definitiva, como garantia efectiva frente a la arbitrariedad
o los sesgos discriminatorios en la toma de decisiones total o parcialmente
automatizadas.

En verdad, el acceso a su cddigo fuente es uno de los mecanismos a través de
los cuales se garantiza la transparencia algoritmica que demanda el pleno
ejercicio del derecho a la informacion publica, pero no el unico, ni, en ocasiones,
el mas adecuado. Ademas, debe reconocerse que la autorizacion de ese acceso
puede entrafiar riesgos para otros derechos o intereses dignos de proteccion,
que deben ser considerados y ponderados, bajo el marco legal de los limites al
derecho de acceso a la informacion publica.

Desde luego, no puede negarse que no siempre el mecanismo mas util para
garantizar la transparencia algoritmica es la publicacién del algoritmo, y que
puede bastar con facilitar la explicabilidad de los sistemas de IA, garantizando la
comprensibilidad de su funcionamiento mediante la descripcion del disefio del
algoritmo en lenguaje natural.

Por ultimo, destacamos que el acceso a los algoritmos de los sistemas
electronicos empleados por las Administraciones Publicas, ya sea como apoyo
a la decision o en la elaboraciéon de decisiones electronicas automatizadas, se
ha relacionado con el derecho de acceso al expediente administrativo de los
interesados reconocido en el articulo 35 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC),
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pretendiéndose que este acceso comprenda los algoritmos. Bajo este
presupuesto, ante una eventual impugnacion judicial de la decision
administrativa, tal acceso seria presupuesto del derecho de defensa y a un
proceso debido, en intima relacidn con principios diversos, como los de igualdad
de partes, contradiccion, prohibicion de indefension y motivacion de resoluciones
judiciales.

Y también se ha relacionado con el derecho a la libertad de informacion,
considerandose que el derecho a conocer los algoritmos empleados en las
decisiones adoptadas por las Administraciones Publicas formaria parte del
contenido de la libertad de recibir informacion veraz sobre herramientas
tecnoldgicas en poder de las administraciones, cuyo funcionamiento incide en
los derechos de los ciudadanos.

IV.2.- Marco normativo interno.

En el examen de nuestra normativa sobre las actuaciones administrativas
automatizadas dejaremos a un lado las exigencias sobre transparencia que se
contienen en los reglamentos europeos, de las que nos ocuparemos mas
adelante, aplicables solo cuando afecten a derechos de caracter personal o a
empleo de sistemas de IA.

La actuacion administrativa automatizada que proporciona una decision
automatizada es una solucion tecnologica que mediante el tratamiento de datos
proporciona la consecucion o el cumplimiento de un determinado objetivo sin
intervencién humana.

Descendiendo al ambito de las decisiones administrativas automatizadas
cabe resefar que el principio de transparencia en el ambito de la administracion
publica aparece reflejado en la ley 39/2015 (articulos 3, 71, 29 y 132) en la ley
40/2015 (articulos 3, 38, 81 y 112), pero no se hace alusion a la transparencia
algoritmica.

La actuacion administrativa automatizada se regul6 por primera vez en nuestro
ordenamiento juridico mediante la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publico, que siguié el modelo ya
incorporado en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (articulo
96) y ha sido replicada en mayor o menor medida por la normativa de las distintas
comunidades autébnomas.

Posteriormente, esta regulacion fue incorporada con caracter basico en el
articulo 41.1 de la ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP), y desarrollada por el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo,
por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del sector
publico por medios electronicos.
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El articulo 41 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, se limita a definir las «actuaciones administrativas
automatizadas» sin establecer garantias especificas de transparencia
algoritmica, la normativa sectorial guardaba silencio sobre la obligacién de
publicar o facilitar acceso a los codigos fuente y la Ley 19/2013 de Transparencia
no contempla especificamente la problematica en relacion al objeto de la propia
ley en relacion a los algoritmos publicos.

«cualquier acto o actuacion realizada integramente a través de medios electronicos por una
Administracién Publica en el marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya
intervenido de forma directa un empleado publico».

El precepto en relacion con estas actuaciones exige que se establezca con
caracter previo el érgano u o6rganos competentes, segun los casos, para la
definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision y
control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacion y de su
codigo fuente.

Igualmente, esa misma norma exige que se indique el érgano que debe ser
considerado responsable a efectos de impugnacion.

La actuacion administrativa automatizada se refiere, por tanto, a cualquier
actuacion realizada integramente a través de medios electrénicos por una
administraciéon publica en el seno procedimiento administrativo, sin intervencion
directa de un empleado publico, si bien la actuacion se atribuira a un concreto
organo administrativo -que ejerce la potestad y tiene encomendada la
competencia- y el sistema electrénico de informacion y su cédigo fuente quedara
sometido a supervisién humana.

Asimismo, el Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de Actuaciéon y Funcionamiento del Sector Publico por
Medios Electréonicos, se limita a establecer que la Sede Electronica debe
publicar la relacidén actualizada de las actuaciones administrativas automatizadas
vinculadas a los servicios, procedimientos y tramites y, en particular, la
descripcion de su disefio y funcionamiento, los mecanismos de rendicidon de
cuentas y transparencia, asi como los datos utilizados en su configuracion y
aprendizaje, desarrollando de este modo el articulo 41 de la Ley 40/2015 (véase
el articulo 11).

También deben tenerse en cuenta el articulo 96 de la Ley General Tributaria
sobre “Utilizacion de tecnologias informaticas y telematicas” y el articulo 130 del
Texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real
Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, sobre “Tramitacion electrénica de
procedimientos en materia de Seguridad Social’, que presentan similar
contenido al articulo 41 de la LRJSP.
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Por lo que se refiere a la proteccion de datos personales, ha de tenerse presente
la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos
Personales y garantia de los derechos digitales, que en este particular se
limita a reiterar lo que establece el RGPD.

Por ultimo, la Ley 15/2022, de 12 de julio, Integral para la igualdad de trato y
la no discriminacién contiene un articulo referido a los sistemas de IA,
concretamente su articulo 23 sobre “Inteligencia Artificial y mecanismos de toma
de decision automatizados

Ninguna de estas normas se refiere a la transparencia algoritmica permitiendo el
acceso al cédigo fuente de los algoritmos empleados por las Administraciones
publica, si bien el articulo 23 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, Integral para la
igualdad de trato y la no discriminacién se refiere a la transparencia y a la Carta
de Derechos Digitales.

No podemos dejar de mencionar la Carta Espafola de Derechos Digitales, de 14 de julio de
2021, que pese a carecer de fuerza normativa vinculante, recoge 26 derechos y, concretamente,
en su apartado XVIII.6, dispone

«Derechos digitales de la ciudadania en sus relaciones con las Administraciones Publicas

(...)

6. Se promoveran los derechos de la ciudadania en relacion con la inteligencia artificial
reconocidos en esta Carta en el marco de la actuaciéon administrativa reconociéndose en todo
caso los derechos a:

a) Que las decisiones y actividades en el entorno digital respeten los principios de buen gobierno
y el derecho a una buena Administracion digital, asi como los principios éticos que guian el disefio
y los usos de la inteligencia artificial.

b) La transparencia sobre el uso de instrumentos de inteligencia artificial y sobre su
funcionamiento y alcance en cada procedimiento concreto y, en particular, acerca de los datos
utilizados, su margen de error, su ambito de aplicacion y su caracter decisorio o no decisorio.

La ley podra regular las condiciones de transparencia y el acceso al cédigo fuente, especialmente
con objeto de verificar que no produce resultados discriminatorios.

c¢) Obtener una motivacion comprensible en lenguaje natural de las decisiones que se adopten
en el entorno digital, con justificacién de las normas juridicas relevantes, tecnologia empleada,
asi como de los criterios de aplicacion de las mismas al caso. El interesado tendra derecho a que
se motive o se explique la decision administrativa cuando esta se separe del criterio propuesto
por un sistema automatizado o inteligente.

d) Que la adopcion de decisiones discrecionales quede reservada a personas, salvo que
normativamente se prevea la adopcion de decisiones automatizadas con garantias adecuadas. »

En el apartado XXV.2.b se establece que:
«Derechos ante la inteligencia artificial.
()

2. En el desarrollo y ciclo de vida de los sistemas de inteligencia artificial:
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(...

b) Se estableceran condiciones de transparencia, auditabilidad, explicabilidad, trazabilidad,
supervision humana y gobernanza. En todo caso, la informacién facilitada debera ser accesible
y comprensible.»

Esta Carta fue el fruto del trabajo de un grupo de expertos a iniciativa de la Secretaria de Estado
de Digitalizacion e IA, y su naturaleza es la de mera declaracién politica de intenciones, no es
una norma juridica vinculant

En el ambito autonémico se han aprobado también algunas leyes y
disposiciones reglamentarias sobre inteligencia artificial, de las que destacamos
las siguientes:

-  El Decreto Ley extremeno 2/2023, de 8 de marzo, de medidas urgentes de impulso a la
inteligencia artificial en Extremadura (incorpora la Carta de Derechos Digitales en su
articulo 11.1 -articulos 11 y 12-)

- La Ley 1/2022, de 13 de abril, de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat
Valenciana, que impone la publicacion de la relacién de sistemas algoritmicos o de
inteligencia artificial que tengan impacto en los procedimientos administrativos o la
prestacion de los servicios publicos con la descripcién de manera comprensible de su
disefio y funcionamiento, el nivel de riesgo que implican y el punto de contacto al que
poder dirigirse en cada caso, de acuerdo con los principios de transparencia y
explicabilidad.

- La Ley 6/2024, de 5 de diciembre, de simplificacion administrativa de la Comunidad
Valenciana (articulo 43).

- La ley 7/2024, de 11 de diciembre, de medidas urgentes de simplificacion y
racionalizacion administrativas de las Administraciones Publicas de les llles Baleares
(articulo 67).

- Ley 2/2025, de 2 de abril, de simplificacion administrativa de Cantabria (articulo 50)

- Ley 2/2025, de 2 de abiril, para el desarrollo y el impulso de la inteligencia artificial en
Galicia (articulo 1, 5y ss, 22 y ss y 53).

- Ley 4/2025, de 11 de julio, de Simplificacién, Agilizacién y Digitalizacién Administrativa d
Castilla-La Mancha (arts. 45 y ss).

- Decreto 76/2020, de 4 de agosto, de Administracion digital de Catalufa (art. 54.2).

- Decreto del Pais Vasco 21/2012, de 21 de febrero de Administracion electronica.

Por tanto, las actuaciones administrativas automatizadas se implantaron hace ya
tiempo en nuestras Administraciones publicas. Sin embargo, solo recientemente
y con motivo del desarrollo de los sistemas de inteligencia artificial, se estan
llevando a cabo actividades administrativas automatizadas de cierta complejidad
pues hasta ahora se empleaban solo para tareas sencillas, como la expedicion
de recibos, registros electrénicos, comprobacion automatica de datos de
solicitudes, impulso automatico de los procedimientos, publicacion de
notificaciones y anuncios en el BOE o el intercambio automatico de datos entre
Administraciones publicas —tramites regulados en los articulos 16, 66, 71 y
disposicion adicional tercera de la LPAC y en el articulo 44 de la LRJSP-.

No cabe duda de que resulta necesaria una regulacién del uso de la inteligencia
artificial en la Administracion publica, fundamentalmente, a través de la reforma
de nuestra legislacion basica, Leyes 39/2015 y 40/2015, en materia de
procedimiento administrativo comun y régimen juridico del sector publico
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(articulo 149. 1.18 CE “procedimiento administrativo comin y las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas” y 18.4 CE “La ley limitara el uso de la informatica para
garantizar el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos y el pleno ejercicio de sus
derechos”), sin perjuicio de la regulacion que en ejercicio de sus competencias
pudiera estar pudieran establecer cada una de las comunidades autébnomas y el
correspondiente desarrollo reglamentario.

La legislacién basica estatal deberia: (i) comprender los derechos de los
ciudadanos ante el uso de la inteligencia artificial en las Administraciones
Publicas y las obligaciones de derivadas de esos derechos; (ii) actualizar los
principios de actuacion de las Administraciones Publicas vinculados al uso de la
inteligencia artificial, y (iii) ocuparse tanto de la regulacion del procedimiento de
automatizacién de la actividad administrativa, como del procedimiento mediante
el cual tiene lugar la decision administrativa automatizada, asi como el empleo
de estos sistemas de IA como instrumento de apoyo a la toma de decisiones
administrativas.

En relacion con esto ultimo, se deberia concretar qué tipo de actuaciones puede
llevar a cabo la Administracion publica a través de sistemas completamente
automatizados, concretamente, si deberia limitarse a actos meramente reglados
0 puede abarcar también actos de naturaleza discrecional, asi como, en el primer
caso, si podria implicar actividades que supongan juicios de valor o no —cuestion
sobre la que se ha pronunciado alguna normativa autondmica, como la ley
7/2014, de 11 de diciembre, de medidas urgentes de simplificacién vy
racionalizacion administrativas de las Administraciones Publicas de Les llles
Baleares que prohiben las actuaciones administrativas automatizadas que
supongan juicios de valor, asi como la legislacion de algunos de los paises de
nuestro entorno, como Alemania, cuya Ley de procedimiento administrativo fue
modificada en 2017 para introducir una disposicion relativa a la decision
administrativa completamente automatizada (parrafo 35), donde se establece la
prohibicion de dicha clase de actuaciones cuando exista discrecionalidad o
margen de apreciacion-

En relacidon con estas necesidades regulatorias adquiere singular interés el
intenso debate doctrinal existente sobre si el cédigo fuente, en la medida que
suponga la traduccion al lenguaje informatico de una norma juridica, debe ser
considerado un reglamento, lo que conllevaria que para su elaboracion y
aprobacion se siguiera un procedimiento reglamentario, sujeto a informacion
publica y publicacién y susceptible de los cauces de impugnacion judicial propios
de las disposiciones de caracter general -directo e indirecto-.

Por el contrario, en caso de no suponer la traduccion al lenguaje informatico de
una norma juridica, se trataria de un acto administrativo, que también podria ser
ser sometido a informacion publica, ex articulo 83 de la LPAC, y publicacion, ex
articulo 45 LPAC.
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También resulta de notable interés la polémica existente acerca de si debiera
establecerse una reserva de humanidad para determinadas actuaciones
administrativas, es decir, que quedaran vedadas a la automatizacion. Parece que
exigencias de buena administracién imponen ese limite para las actuaciones
administrativas discrecionales, con la justificacion de que el ejercicio de la
discrecionalidad implica un juicio cognitivo, emocional y volitivo encaminado
obtener el mejor resultado posible para la satisfaccion de los intereses generales,
que en la actualidad solo los seres humanos pueden llevar a cabo. La ausencia
de empatia en las maquinas y su incapacidad para desarrollar juicios o
inferencias abductivas, a diferencia de lo que ocurre con los seres humanos,
impide que puedan ejercer adecuadamente las potestades discrecionales.

La Carta espafola de Derechos Digitales de 2021 reconoce el derecho a “[q]ue
la adopcion de decisiones discrecionales quede reservada a personas, salvo que
normativamente se prevea la adopcion de decisiones automatizadas con
garantias adecuadas” (apartado XVII, 6, d)).

El Reglamento de IA, por su parte, establece también reserva de humanidad en
tanto que prohibe el uso de la IA en ciertos casos (articulo 5) y exige supervision
humana y obligaciones de transparencia para usuarios y personas afectadas en
los sistemas de alto riesgo (articulo 14).

V.3.- Marco normativo europeo.

Al respecto, no debe olvidarse las normas relativas a los derechos
fundamentales y a las libertades que la Constitucidon reconoce se deben
interpretar de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos
y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados
por Espana, ex articulo 10.2 de la Constitucion, y que los tratados internacionales
validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en Espafia, formaran
parte del ordenamiento interno, ex articulo 96.1 de la Constitucion.

En el marco de la normativa europea encontramos dos normas de aplicacion
sectorial o parcial -proteccidon de datos de caracter personal y sistemas de IA-,
pero ninguna de ellas desarrolla la transparencia algoritmica hasta el punto de
exigir acceso al cdédigo fuente de los algoritmos empleados por las
Administraciones publicas.

1.- Por un lado, el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre
circulaciéon de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE
(Reglamento general de proteccion de datos) (RGPD) -al igual que Ley Organica
3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los
derechos digitales-, establece un régimen especifico de transparencia cuando se
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trata de toma de decisiones plenamente automatizadas en el marco de lo
previsto en su articulo 22, al margen de las obligaciones de transparencia
aplicables a todo tratamiento de datos (articulos 5, 12, 13, 14 y 15).

El articulo 22 del RGPD se refiere a las “Decisiones individuales automatizadas, incluida la
elaboracién de perfiles”:

«1. Todo interesado tendra derecho a no ser objeto de una decision basada tnicamente en el
tratamiento automatizado, incluida la elaboracién de perfiles, que produzca efectos juridicos en
él o le afecte significativamente de modo similar.

2. El apartado 1 no se aplicara si la decision:

a) es necesaria para la celebracion o la ejecuciéon de un contrato entre el interesado y un
responsable del tratamiento;

b) esta autorizada por el Derecho de la Union o de los Estados miembros que se aplique al
responsable del tratamiento y que establezca asimismo medidas adecuadas para salvaguardar
los derechos y libertades y los intereses legitimos del interesado, o

c) se basa en el consentimiento explicito del interesado.

3. En los casos a que se refiere el apartado 2, letras a) y c), el responsable del tratamiento
adoptara las medidas adecuadas para salvaguardar los derechos y libertades y los intereses
legitimos del interesado, como minimo el derecho a obtener intervencién humana por parte del
responsable, a expresar su punto de vista y a impugnar la decision.

4. Las decisiones a que se refiere el apartado 2 no se basaran en las categorias especiales de
datos personales contempladas en el articulo 9, apartado 1, salvo que se aplique el articulo 9,
apartado 2, letra a) o g), y se hayan tomado medidas adecuadas para salvaguardar los derechos
y libertades y los intereses legitimos del interesado. »

Por tanto, el precepto establece una prohibicion para las decisiones individuales
automatizadas, incluyendo expresamente la elaboracion de perfiles, siempre que
concurran dos condiciones: la falta de intervencién humana y la produccion de
efectos juridicos o afectacion significativa a un interesado.

No obstante, esta prohibicion admite excepciones cuando se cumplan las
condiciones contempladas en el apartado segundo del precepto, entre las que
se encuentra la existencia de habilitacion normativa para que las
Administraciones Publicas puedan adoptar decisiones basadas exclusivamente
en el tratamiento automatizado de datos personales, que operara, aunque la
decision afecte significativamente o produzca efectos juridicos en el interesado.

La norma exige como requisito adicional, cuando se aplica alguna de las
excepciones que establece el precepto en su apartado 2, salvo en caso de
habilitacion normativa, la adopcién de medidas adecuadas para salvaguardar los
derechos vy libertades y los derechos e intereses legitimos del interesado:
derecho a obtener intervencion humana por parte del responsable, a expresar
su punto de vista y a impugnar la decision.

Por tanto, esta norma establece lo que se ha denominado una reserva de
humanidad para determinadas actuaciones que puede ser excepcionado en
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diversos casos, entre los que se encuentra que una norma especificamente
prevea el uso de la IA, que deberia tener rango de ley, por aplicacion del articulo
18.4 CE. En nuestro ordenamiento juridico dicha habilitacién normativa podria
entenderse comprendida en el articulo 41 de la LRJSP.

Ahora bien, el TIUE ha aclarado el alcance del concepto de «decision basada
unicamente en tratamiento automatizado», mediante la sentencia del caso C-
634/2021, OQ contra Land Hessen, de 7 de diciembre de 2023, en términos no
totalmente coincidentes con la definicion que contiene el articulo 41 de la LRJSP.
El TUUE con motivo de examinar un sistema privado de credit scoring (puntuaje
crediticio) cuyos resultados eran utilizados por bancos para conceder o denegar
créditos, declard que la generacion automatizada de un valor de solvencia -
capacidad de una persona para hacer frente a futuros compromisos de pago-
(score) por una agencia de crédito constituye una decisién individual
automatizada en el sentido del articulo 22 del RGPD cuando dicho score
determina de manera decisiva que un tercero celebre o rescinda un contrato con
la persona. De manera que, aunque formalmente la decision final la adopte un
humano, si en la practica el algoritmo tiene un peso determinante en esa
decision, la situacion queda bajo el ambito del articulo 22 del RGPD, es decir, la
simple intervencién nominal y formal de un humano no impide considerar la
decision automatizada a efectos juridicos cuando se basa esencialmente en la
recomendacion automatizada.

Por tanto, debemos distinguir entre sistemas de mera verificacion técnica
automatizada y la toma de decisiones con impacto juridico significativo. En los
primeros la validaciéon técnica de las condiciones preestablecidas como
herramienta auxiliar en la toma de decisiones no implica decisiones
automatizadas estrictamente prohibidas. Sin embargo, cuando la verificacion
automatizada se convierte en el Unico factor que determina una decision que
afecta a una persona procederia aplicar el régimen de proteccion reforzada del
articulo 22 del RPD.

Ademas, el RGPD impone obligaciones de transparencia especificas respecto a
los sistemas de decision automatizada dirigidas a los afectados. Los articulos 13
y 14 disponen que si se preveé realizar decisiones automatizadas con esos datos
se debe informar de tal hecho y proporcionar «informacion significativa sobre la
l6gica aplicada, asi como la importancia y consecuencias previstas» de ese
procesamiento automatizado. Asimismo, el articulo 15 establece el derecho de
acceso del interesado a obtener esa informacioén (véase el considerando 71).

En estos casos, el reglamento impone a los responsables del tratamiento que
den “informacion significativa sobre la lo6gica aplicada, asi como la importancia y
las consecuencias previstas de dicho tratamiento para el interesado” (articulo
13.2. f) y articulo 14.2.9)) y reconoce a los afectados en derecho a acceder a
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dicha informacion (articulo 15.1.h)), reproduciendo literalmente idéntica
formulacién que los preceptos antes referidos.

El TJUE ha afirmado que la finalidad principal del derecho previsto en el articulo
15 es permitir al afectado ejercer efectivamente los derechos que le reconoce el
articulo 22, y en particular expresar su punto de vista e impugnar la decision. Ello
supone que el interesado debera recibir una explicacion de la decision
automatizada para poder recurrirla con el fin de que se encuentre garantizado su
derecho de defensa, es decir, una explicacion comprensible del procedimiento y
los principios en que se baso la decisién automatizada que le afecta, como se
deduce del considerando 71 del RGPD qué hace referencia al derecho a una
explicacion sobre el funcionamiento del mecanismo automatizado que produjo la
decision y sobre el resultado alcanzado.

En relacion con ese derecho, el TUUE en la sentencia de 27 de febrero de 2025
(Asunto C-203/22, 1 Dun & Bradstreet Austria) hace hincapié en que dicha
explicacion debe presentarse de forma concisa, transparente e inteligible, e
indicar que datos del interesado se utilizaron y como se emplearon en el proceso
automatizado para llegar a ese resultado, sin que baste con revelar férmulas
matematicas complejas ni con describir con extremo detalle cada fase del
algoritmo, pues ello no seria ni conciso ni inteligible para el ciudadano medio. En
esta sentencia se aflade que si el responsable alegara que dar informacién sobre
la I6gica algoritmica revelaria secretos comerciales o datos de terceros, debia
facilitar esa informacion confidencial a la autoridad de control (agencia de
proteccion de datos) o al juez para que realizara una ponderacion independiente
de los intereses en juegos.

Las consideraciones de esta sentencia, acerca del alcance de la explicacion, se
encuentran intimamente vinculadas con el deber de motivacion de los actos
administrativos, en este caso, fruto de un procedimiento administrativo de
decisiones automatizadas. Cabe la posibilidad de que la motivacién de la
decision provenga parcialmente de la configuracién del algoritmo y su cddigo
fuente, por lo que en tal caso la administracion deberia ser capaz de traducir el
razonamiento algoritmico a un lenguaje comprensible para el ciudadano con el
fin de satisfacer su derecho a la explicacion. Ahora bien, la sentencia se ocupa
de clarificar que esa traduccién no implica revelar todo el codigo fuente ni
secretos técnicos detallados, sino explicar el criterio o criterios esenciales que se
aplicaron por el sistema a los datos del individuo para alcanzar el resultado que
se materializé en la decision adoptada.

Naturalmente, esa explicacion, que constituye también la motivacion de la
decision adoptada, puede expresarse en la propia decision automatizada, es
decir, en la resolucion administrativa, quedando asi satisfecho tanto el derecho
a la explicacion reconocido por él RUEIA, como en derecho a la motivacion de
las resoluciones administrativas que reconoce nuestra legislacion administrativa.
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La interpretacion integradora de sus articulos 15 y 22 del RGPD y de su
considerando 71, a lo sumo, permite deducir la existencia de un derecho del
afectado a que se le explique la concreta decisién automatizada de la que ha
sido objeto. Destacamos al respecto que este derecho solo se reconoceria a la
concreta persona fisica objeto de la decision y solo seria exigible frente a las
decisiones totalmente automatizadas.

2.- Por otro lado, el Reglamento (UE) 2024/1689, de 13 de junio de 2024, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se
establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (RIA)
tampoco recoge de forma expresa este derecho digital de transparencia sobre el
uso por las Administraciones publicas de instrumentos de inteligencia artificial y
sobre su funcionamiento.

En el ambito de la Union Europea, la preocupacion por asegurar una inteligencia
artificial (IA) fiable y centrada en el ser humano se ha concretado en el
Reglamento (UE) 2024/1689, de 13 de junio de 2024 (RIA).

El Reglamento IA es la primera normativa integral en materia de IAen la UE y
resulta pionera en el mundo.

El RIA establece un marco juridico uniforme para la comercializacién, despliegue
y uso de sistemas de inteligencia artificial en la Union Europea, adoptando un
enfoque basado en el riesgo de los sistemas de IA, con el fin de garantizar que
sean seguros, fiables y respetuosos con los derechos fundamentales e
imponiendo requisitos a los proveedores (desarrolladores) y a los responsables
del despliegue (usuarios finales de los sistemas, entre ellos las Administraciones
Publicas).

El Reglamento establece normas armonizadas en materia de IA, imponiendo
obligaciones especificas, en particular respecto de los sistemas de alto riesgo,
con el fin de garantizar los derechos y libertades de las personas.

Su ambito de aplicacion se extiende a: proveedores de sistemas de |A (persona
fisica o juridica o entidad publica que desarrolla o para quien se desarrolla un
sistema de IA y lo pone en servicio o lo comercializa bajo su nombre o marca,
mediando un pago o no) que se pongan en servicio o comercialicen dentro de la
UE o cuya salida se utilice en la UE, independientemente de su origen; y a
responsables del despliegue o usuarios de los sistemas (persona fisica o juridica,
publica o privada, bajo cuya autoridad se utilice el sistema), considerando asi
usuarios a quienes explotan esos sistemas, y no a los afectados.

El RIA se basa en la IA generativa de propdsito general y se aplica a cualquier
tecnologia creada o empleada en Europa.
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El Reglamento de Inteligencia Artificial es una regulacién basada en analizar el
riesgo de los escenarios de uso, que se catalogan en cuatro niveles: (i) riesgo
inaceptable; (ii) riesgo alto; (iii) riesgo limitado; y (iv) riesgo minimo o nulo.

(i) En primer lugar, se prohiben las aplicaciones y los sistemas que crean
un riesgo inaceptable, que estan prohibidos, como la calificacion social
o el uso indiscriminado de identificacion biométrica.

(i) (En segundo lugar, se categorizan las aplicaciones de alto riesgo, las
cuales deben estar sujetas a requisitos legales especificos (como, por
ejemplo, una herramienta de escaneo del curriculum vitae que
clasificara a los solicitantes de empleo para su aceptacion o no).

(i)  (En tercer lugar, se detallan las aplicaciones que no estan
explicitamente prohibidas o catalogadas como de alto riesgo, las
cuales quedan en gran parte sin regular. En el nivel 3 de riesgo limitado
solo hay como requisito el comunicar que se interactua con un sistema
de IA (la denominada transparencia en el uso del sistema de IA).

(iv)  En cuarto lugar, se contemplan los sistemas de riesgo minimo o nulo,
para los que no existen restricciones.

En este reglamento se describe el concepto sistemas de IA de alto riesgo
(articulo 6) y se concretan en el anexo Ill, como aquellos sistemas de |IA que se
utilizan en cualquiera de los ocho siguientes escenarios de alto riesgo cuando la
salida que producen sea relevante en una decision con posible riesgo sobre la
salud, la seguridad o los derechos fundamentales:

- Identificacién biométrica y categorizacion de personas fisicas;

- Gestién y funcionamiento de infraestructuras esenciales (trafico, electricidad,
agua, etc.);

- Educacion y formacion profesional (gestion del acceso, planificacion
académica);

- Empleo, gestidn de los trabajadores y acceso al autoempleo;
- Acceso y disfrute de servicios publicos y privados esenciales y sus beneficios;

- Actividades de fuerzas y cuerpos de seguridad (como valoracion de pruebas o
de sospechosos);

- Gestidn de la migracion, el asilo y el control fronterizo; o
- Administracion de justicia y procesos democraticos.
La Comisién puede actualizar esta lista mediante un acto delegado.

En estos escenarios, es necesario desarrollar sistemas de |A responsable que
sean auditables, garanticen la seguridad de su comportamiento a lo largo del
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ciclo de vida y tengan definidos procedimientos para minimizar el riesgo y
previstos procedimientos que garanticen una reparacion adecuada.

Concretamente, los proveedores de sistemas de alto riesgo deben cumplir las
siguientes exigencias:

. Contar con un sistema de gestion de riesgos, que contemple, en particular, los riesgos
sobre la salud, seguridad y derechos fundamentales relacionados con su propdsito.

. Establecer una gobernanza y gestion de los datos de entrenamiento y prueba
(asegurando buenas practicas en su disefo, evitando sesgos que afecten negativamente a las
personas, etc.).

. Los sistemas iran acompafados de documentacién técnica actualizada, que demuestre
que se cumplen los requisitos exigidos. Se especifica un contenido minimo, que la Comision
puede enmendar. Y se recoge en el anexo iv, que podemos resumir del siguiente modo:

La descripcion detallada de los elementos del sistema de IA'y de su proceso de desarrollo debe
incluir:

- los métodos y las medidas adoptados para el desarrollo del sistema de IA;

- las especificaciones de disefio del sistema, a saber, la l6gica general del sistema de IAy de los
algoritmos empleados;

- la arquitectura del sistema que detalle cédmo se incorporan o se enriquecen mutuamente los
componentes del software, cuando proceda;

- los requisitos sobre datos en forma de fichas técnicas que describan las metodologias y las
técnicas de aprendizaje automatico, asi como los conjuntos de datos de entrenamiento utilizados,
incluida la informacién acerca de la procedencia de dichos conjuntos de datos, su alcance y sus
caracteristicas principales;

- la evaluacion de las medidas de vigilancia humana necesarias;
- en su caso, los cambios predeterminados en el sistema de IAy en su funcionamiento;

- los procedimientos de validacion y prueba utilizados, incluida la informacion acerca de los datos
de validacién y prueba empleados y sus caracteristicas principales.

. Los sistemas tomaran automaticamente registros de actividad del sistema.

. Se aportara informacion a los usuarios sobre las capacidades del sistema, sus requisitos
de equipamiento, su ambito de aplicacion, su nivel de precision, las condiciones de utilizacién
que pueden implicar riesgos, los sistemas para supervisiéon humana, etc.

. Los sistemas permitiran la supervisidon por personas durante su uso para minimizar los
riesgos a la salud, seguridad y derechos fundamentales, en particular de los riesgos residuales
tras la aplicacion de medidas de mitigaciéon. Los usuarios podran monitorizar los sistemas e
interpretar sus salidas. Para identificacion biométrica remota, la salida requerira verificacion por
una persona fisica, posiblemente dos.

. Los sistemas proporcionaran un nivel adecuado de precision, robustez y ciberseguridad,
que se declarara en la documentacién que los acompana.

De esta manera, el RIA se busca anticiparse a los problemas y supuestos de
mayor riesgo, pretendiendo que los algoritmos sean transparentes, éticos,
imparciales, explicables y estén bajo control humano.
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En definitiva, procura la implantacion de sistemas de |A responsable bajo el
paradigma de la IA fiable auditable y segura.

Estos escenarios de riesgo requeriran normas o estandares para asegurar la
calidad y la seguridad de los sistemas de IA, disefio de guias de uso de la IA que
permitan a las empresas adherirse a la regulacion y cumplirla y mecanismos de
certificaciéon. Todo ello permitira avanzar hacia el disefio de metodologias para
auditar los sistemas de |A y garantizar los principios de responsabilidad que
deben regir el uso y el desarrollo de estos sistemas.

Al margen de esta clasificacion de sistemas de riesgo, hemos de hacer referencia a una categoria
adicional, los sistemas de IA de uso general, y definidos como aquellos entrenados con gran
cantidad de datos, utilizando auto-supervisién a gran escala que son capaces de realizar de
manera competente gran variedad de tareas distintas. Estos sistemas pueden ser utilizados
como sistemas de IA de alto riesgo por si solos 0 ser componentes de sistemas de IA de alto
riesgo (considerando 85) y debe cumplir una serie de requisitos y obligaciones especificas,
previstas en los articulos 51 a 56 del Reglamento.

Dicen asi los Considerandos del Reglamento:

«(97) El concepto de modelos de IA de uso general debe definirse claramente y diferenciarse del
concepto de sistemas de IA con el fin de garantizar la seguridad juridica. La definicién debe
basarse en las caracteristicas funcionales esenciales de un modelo de IA de uso general, en
particular la generalidad y la capacidad de realizar de manera competente una amplia variedad
de tareas diferenciadas. Estos modelos suelen entrenarse usando grandes volimenes de datos
y a través de diversos métodos, como el aprendizaje autosupervisado, no supervisado o por
refuerzo. Los modelos de IA de uso general pueden introducirse en el mercado de diversas
maneras, por ejemplo, a través de bibliotecas, interfaces de programacion de aplicaciones (API),
como descarga directa o como copia fisica. Estos modelos pueden modificarse o perfeccionarse
y transformarse en nuevos modelos. Aunque los modelos de IA son componentes esenciales de
los sistemas de IA, no constituyen por si mismos sistemas de IA. Los modelos de IA requieren
que se les afiadan otros componentes, como, por ejemplo, una interfaz de usuario, para
convertirse en sistemas de IA. Los modelos de IA suelen estar integrados en los sistemas de IA
y formar parte de dichos sistemas. El presente Reglamento establece normas especificas para
los modelos de IA de uso general y para los modelos de IA de uso general que entrafian riesgos
sistémicos, que deben aplicarse también cuando estos modelos estén integrados en un sistema
de IA o formen parte de un sistema de IA. Debe entenderse que las obligaciones de los
proveedores de modelos de IA de uso general deben aplicarse una vez que los modelos de IA
de uso general se introduzcan en el mercado. Cuando el proveedor de un modelo de IA de uso
general integre un modelo propio en un sistema de IA propio que se comercialice o ponga en
servicio, se debe considerar que dicho modelo se ha introducido en el mercado y, por tanto, se
deben sequir aplicando las obligaciones establecidas en el presente Reglamento en relacion con
los modelos, ademas de las establecidas en relacién con los sistemas de IA. En cualquier caso,
las obligaciones establecidas en relacion con los modelos no deben aplicarse cuando un modelo
propio se utilice en procesos puramente internos que no sean esenciales para suministrar un
producto o un servicio a un tercero y los derechos de las personas fisicas no se vean afectados.
Teniendo en cuenta su potencial para causar efectos negativos importantes, los modelos de IA
de uso general con riesgo sistémico deben estar siempre sujetos a las obligaciones pertinentes
establecidas en el presente Reglamento. La definicién no debe incluir los modelos de IA utilizados
antes de su introduccion en el mercado tnicamente para actividades de investigacion, desarrollo
y creacion de prototipos. Lo anterior se entiende sin perjuicio de la obligacion de cumplir lo
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dispuesto en el presente Reglamento cuando, tras haber realizado dichas actividades, el modelo
se introduzca en el mercado. »

«(100) Cuando un modelo de IA de uso general esté integrado en un sistema de IA o forme
parte de él, este sistema debe considerarse un sistema de IA de uso general cuando, debido a
esta integracion, el sistema tenga la capacidad de servir a diversos fines. Un sistema de IA de
uso general puede utilizarse directamente e integrarse en otros sistemas de IA.»

Eltérmino transparencia se emplea 41 veces en el texto del Reglamento, aunque
no sea definido normativamente, si bien el RIA enuncia la transparencia como un
principio fundamental de la regulacion (art. 2 d)). El considerando 27 alude al
significado que elaboré el grupo independiente de expertos de alto nivel sobre I1A
con motivo de la elaboracion de las directrices éticas para una |A fiable en 2019,

del siguiente modo: «Por «transparencia» se entiende que los sistemas de IA se desarrollan
y utilizan de un modo que permita una trazabilidad y explicabilidad adecuadas, y que, al mismo
tiempo, haga que las personas sean conscientes de que se comunican o interactuan con un
sistema de IA e informe debidamente a los responsables del despliegue acerca de las
capacidades y limitaciones de dicho sistema de IA y a las personas afectadas acerca de sus
derechos».

Por lo que respecta a las obligaciones de transparencia, el articulo 50 establece
obligaciones de transparencia para proveedores y responsables del despliegue,

entendiéndose por estos, segun el articulo 1: «responsable del despliegue»: una
persona fisica o juridica, o autoridad publica, 6rgano u organismo que utilice un sistema de IA
bajo su propia autoridad, salvo cuando su uso se enmarque en una actividad personal de caracter
no profesional».

De modo que los proveedores se aseguraran de que las personas fisicas sean
informadas de que estan interactuando con un sistema IA, salvo que sea obvio,
con ciertas excepciones para la persecucion del crimen.

Los usuarios de sistemas o responsables del despliegue de categorizacién
biométrica o de reconocimiento de emociones, informaran del funcionamiento
del sistema a las personas sobre los que se use de tal realidad, también con
ciertas excepciones para la persecucion del crimen.

Asimismo, los responsables del despliegue de sistemas de |IA que produzcan
imagen o sonido que parezcan de verdad personas, lugares, objetos, etc. (deep
fakes), deberan informar de ello, con ciertas excepciones en la persecucién del
crimen o en contenidos evidentemente creativos, satiricos o ficticios.

Asi, el RIA dedica el capitulo IV a determinar una serie de obligaciones de
transparencia cuyo beneficiario son las personas fisicas a las que el sistema de
inteligencia artificial puede afectar. Ademas, la informacién debe ser facilitada a
las personas fisicas de manera clara y distinguible; a mas tardar con ocasion de
la primera interaccion o exposicion con el sistema (art. 50.5 RIA).

Por otro lado, la clasificacion de sistemas de IA en funcion de su riesgo conduce
a distinguir las exigencias de transparencia en funcién de qué se trate de
sistemas de riesgo medio, donde las previsiones de transparencia practicamente
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se circunscriben a advertir al usuario de la utilizacion de IA en la generacion de
contenidos, y sistemas de |IA de alto riesgo donde se somete a un mayor numero
de obligaciones de informacién y transparencia a los proveedores y
responsables del despliegue.

En particular, en relacién con estos sistemas de alto riesgo se exige que se

disefien y desarrollen de tal modo que quede garantizado que «funcionan con un
nivel de transparencia suficiente para que los responsables del despliegue interpreten y usen
correctamente su informacion de salida» (articulo 13.1); entendiendo por responsable
del despliegue la «persona fisica o juridica, autoridad publica, agencia u organismo de otra
indole que utilice un sistema de IA bajo su propia autoridad, salvo cuando su uso se enmarque
en una actividad personal de caracter no profesional» (articulo 3.4). Esta exigencia de
transparencia se concreta en la obligacion de que estos sistemas vayan
acompafiados de unas «instrucciones de uso» (articulo 13.2) en las que debe
constar un largo listado de informacion relacionada con el funcionamiento y
garantias del correspondiente sistema de |A de alto riesgo (articulo 13.3).

Por tanto, conforme se establece en el articulo 13.1 del Reglamento de IA, los
sistemas de |IA de alto riesgo deben ser disefiados y desarrollados de modo que
permitan a los responsables del despliegue -personas que emplean el sistema
bajo su propia autoridad para un uso profesional- comprender y evaluar el
funcionamiento del sistema de IA, interpretar el resultado y utilizarlos
adecuadamente.

No obstante, debe ponerse de manifiesto que las obligaciones de suministro de
informacion que afectan a los sistemas de IA de alto riesgo encuentran un
importante limite en la confidencialidad de la informacion. Asi se deduce con
claridad del articulo 78 del Reglamento que impone a las autoridades de
vigilancia, a los organismos notificados y a la comision respetar los derechos de
propiedad intelectual e industrial, del secreto profesional o comercial y del
secreto oficial.

A su vez el articulo 21.3 somete a las exigencias de confidencialidad toda
informacion obtenida por una autoridad competente y el articulo 25.5 se refiere
a los proveedores que cooperen por otros proveedores posteriores, a los que
faciliten sus sistemas de |A, obligandoles a respetar los derechos de propiedad
intelectual e industrial, la informaciéon empresarial confidencial y los secretos
comerciales en el cumplimiento de su deber de proporcionar informacion relativa
al uso de tales sistemas.

Sin duda, el Reglamento de IA contribuye al cumplimiento de las previsiones
sobre transparencia establecidas el RGPD, la LOPD y la LTAIBG, combatiendo
de este modo la opacidad en el uso de los sistemas de |A, en general, y en
particular en la toma de decisiones automatizadas por parte de las
Administraciones Publicas.
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Asi es, para el Reglamento la transparencia constituye un medio para que los
usuarios y, en general, todos aquellos sujetos que intervienen en el ciclo de vida
del producto en cualquier momento sean conocedores del funcionamiento
interno de los sistemas de |IA, asi como para facilitar su supervisién por parte de
las autoridades y organismos pertinentes, pero solo con el concreto alcance
expresado en su texto que no incluye el acceso al algoritmo o cédigo fuente de
los sistemas de |A.

El Reglamento de IA, por su parte, establece también reserva de humanidad en
tanto que prohibe el uso de la IA en ciertos casos (articulo 5) y exige supervision
humana y obligaciones de transparencia para usuarios y personas afectadas en
los sistemas de alto riesgo (articulo 14).

Por lo que respecta a la supervision humana (articulo 14), el RIA establece la
necesidad de control humano efectivo sobre los sistemas de alto riesgo, de
manera que los proveedores deben disefiar la |IA de forma que pueda ser vigilada
y controlada por personas durante su uso, y los responsables del despliegue
(usuarios finales, incluidas las autoridades publicas) tienen la obligacion de
establecer medidas de supervisibn humana apropiadas antes de utilizar el
sistema, lo que incluye garantizar que el personal encargado de la supervision
esté debidamente formado y facultado para intervenir, corregir o desactivar el
sistema cuando sea necesario. De este modo lo que se pretende es que los
usuarios de los sistemas comprendan sus recomendaciones y tengan capacidad
para tomar decisiones informadas sobre si aceptar o modificar el resultado
ofrecido por la decision automatizada.

En relaciéon con las exigencias de transparencia y explicaciones a usuarios -
responsables del despliegue- y personas afectadas, el RIA impone que los
sistemas de alto riesgo deban ir acompafiados de instrucciones de uso claras
para sus usuarios y de informacién que permite interpretar correctamente sus
resultados.

En su articulo 86, titulado «derecho a explicacion de decisiones tomadas
individualmente», establece que toda persona afectada por una decision de un
responsable publico, basada, principalmente, en la salida de un sistema de |IA de
alto riesgo que produzca efectos juridicos o le afecte considerablemente, tiene
derecho a obtener del responsable explicaciones claras y significativas sobre el
papel que tuvo la IA en el proceso de decision y sobre los principales elementos
de la decision final. Esta prevision, que aborda la explicabilidad de los sistemas
de IA, es aplicable a los sistemas de |IA de alto riesgo enumerados en el Anexo
lll (salvo los de categoria 2, que corresponden a sistemas de identificacion
biométrica remota en espacios publicos, que estan prohibidos salvo excepciones
concretas) y, por ende, a las decisiones automatizadas del sector publico, e
impone la obligacidon de explicar como influyé el algoritmo en el resultado. No
obstante, el derecho de explicacion del articulo 86 se aplica de forma subsidiaria
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respecto de otras normas que puedan contemplar un derecho similar en la Unidn
Europea, reforzando el derecho de explicacion en contextos de IA y
complementando lo previsto en el RGPD.

Por tanto, si un ciudadano resulta perjudicado por una decision automatizada de
una Administracion publica, tiene derecho a solicitar y recibir una explicacion
comprensible de la contribucién o aportacién de la |A a esa decision, informacion
que le permitira ejercer sus derechos e impugnar, en su caso, la decision.

Pero proporcionar a los afectados por sistemas de decision automatizada
“‘informacion significativa sobre la l6gica aplicada, asi como la importancia y
consecuencias previstas” (articulos 13 y 14 del RGPD), el derecho de las
personas afectadas por decisiones de responsables publicos basada en la salida
de sistemas de IA a “explicacion de decisiones tomadas individualmente”
(articulo 86 RIA) o el cumplimiento de las obligaciones de transparencia que
establece en favor de los responsables del despliegue el articulo 13 del RIA, no
equivalen a exigir el acceso directo al algoritmo o a su cédigo fuente -mediante
una detallada explicacion de los algoritmos utilizados o la revelacién de todo el
algoritmo-, basicamente, porque ese acceso no seria compatible con la tutela de
los secretos comerciales y el derecho a la propiedad intelectual sobre los
programas informaticos, cuya salvaguarda se exige expresamente en el
considerando 63 del RIA, donde de forma taxativa se afirma que ese derecho de
informacion no debe afectar negativamente a los derechos y libertades de
terceros, incluidos los secretos comerciales o la propiedad intelectual que
protege los programas informaticos.

De este modo, ambos reglamentos, RGPD y RIA, resultan complementarios en
el establecimiento de obligaciones de transparencia y explicabilidad en relacion
con las decisiones automatizadas de las Administraciones publicas, cuyo
cumplimiento resulta indispensable en el despliegue de los sistemas de IA, pero
de ninguna manera implican un derecho de acceso al algoritmo o al cédigo fuente
de usuarios de los sistemas o de los afectados, y mucho menos, claro esta, de
los ciudadanos en general.

Tan solo se admite el acceso al cédigo fuente del sistema de IA a las autoridades
de vigilancia en el articulo 74.13 del RIA en los siguientes términos:

«13. Se concedera a las autoridades de vigilancia del mercado acceso al cédigo fuente del
sistema de IA de alto riesgo, previa solicitud motivada y solo si se cumplen las dos siguientes
condiciones:

a) el acceso al codigo fuente es necesario para evaluar la conformidad de un sistema de IA
de alto riesgo con los requisitos establecidos en el capitulo lll, seccién 2, y

b) se han agotado todos los procedimientos de prueba o auditoria y todas las
comprobaciones basadas en los datos y la documentacion facilitados por el proveedor, o han
resultado insuficientes.
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14. Cualesquiera informacién o documentacion obtenidas por las autoridades de vigilancia del
mercado se trataran de conformidad con las obligaciones de confidencialidad establecidas en el
articulo 78.»

Igualmente, en el articulo 92 se autoriza el acceso al codigo fuente a la Comision
para «realizar evaluaciones del modelo de IA de uso general de que se trate con el fin de:

a) evaluar si el proveedor cumple sus obligaciones en virtud del presente Reglamento,
cuando la informacién recabada con arreglo al articulo 91 resulte insuficiente, o

b) investigar riesgos sistémicos a escala de la Unién de modelos de IA de uso general con
riesgo sistémico, en particular a raiz de una alerta cualificada del grupo de expertos cientificos
de conformidad con el articulo 90, apartado 1, letra a)».

Por lo que respecta a la gobernanza de la IA, el Reglamento de Inteligencia
Artificial establece la obligacion de que cada Estado miembro designe al menos
una autoridad de vigilancia del mercado, sin perjuicio de la existencia de
autoridades especificas en determinados ambitos. Por tanto, En Europa la
gobernanza de la |IA se lleva a cabo entre la UE y los Estados miembros, si bien
el régimen sancionador se ha dejado en manos de los Estados, tal y como se
establece el en articulo 99 del RIA, por el que se establecen normas armonizadas
en materia de inteligencia artificial (Reglamento de Inteligencia Artificial) (se
prevén multas que pueden llegar hasta el 7 % del volumen de negocios anual
global de la empresa infractora o de 35 millones de euros).

La Agencia Espafola de Supervision de Inteligencia Artificial (AESIA) es
autoridad nacional encargada de supervisar la aplicacion del RIA, coordinar las
actuaciones de los Estados miembros, actuar como punto de contacto unico con
la Comision Europea y representar al Estado espanol ante el Comité Europeo de
Inteligencia Artificial.

En definitiva, el objetivo del Reglamento de Inteligencia Artificial, en lo que al
presente concierne, es promover la adopcion de una IA centrada en el ser
humano y fiable, garantizando al mismo tiempo un elevado nivel de proteccion
de la salud, la seguridad y los derechos fundamentales, estableciendo para ello
requisitos especificos para los sistemas de IA de alto riesgo, obligaciones para
los operadores de dichos sistemas y normas armonizadas de transparencia
aplicables a determinados sistemas de IA.

El citado Reglamento de Inteligencia Artificial establece un estandar europeo de
garantias —transparencia, supervision humana efectiva, calidad y gobernanza—
que resulta ineludible cuando se despliegan herramientas de IA en ambitos
directamente conectados con la tutela judicial efectiva y la imparcialidad.

En principio, el 2 de agosto de 2026 entrara en vigor Reglamento (UE) 2024/1689
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se
establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial (Reglamento
de Inteligencia Artificial), que establece obligaciones especificas para sistemas
de IA de alto riesgo empleados por autoridades publicas (articulo 113). Ahora
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bien, determinadas exigencias para ciertos sistemas de alto riesgo no resultan
exigibles hasta el 2 de diciembre de 2027 (articulo 6, apartado 1, y las
obligaciones correspondientes del presente Reglamento).

3.- Por ultimo, hemos de hacer una breve referencia Convencion Marco sobre
IA del Consejo de Europa, que establece obligaciones de transparencia sobre
IA en el articulo 8.

Esta convencion, firmada el 5 de septiembre de 2024, ya abierta a la firma de los
estados, que entrara en vigor una vez hayan sido depositadas las ratificaciones
de 5 estados, regula la inteligencia artificial desde el punto de vista de las
finalidades basicas de la organizacion y, concretamente, la promocion y garantia
de los derechos humanos, el Estado de Derecho y la democracia. Es decir, tiene
por objetivo que el uso y actividades de la inteligencia artificial sea coherente con
los derechos humanos, la democracia el Estado de Derecho.

Al igual que ocurre con el Reglamento IA es tecnolégicamente neutral, porque
no persigue regular una tecnologia sino establecer garantias y obligaciones para
que la actividad de la IA sera respetuosa con los derechos humanos, la
democracia el Estado de Derecho.

Define un sistema de IA como «un sistema basado en maquinas que, para
objetivos explicitos o implicitos, deduce, de la informacion que recibe, cémo
general resultados, como predicciones, contenidos, recomendaciones o
decisiones que puedan influir en entornos fisicos o virtuales. Los distintos
sistemas de inteligencia artificial varian en sus niveles de autonomia y capacidad
de adaptacion tras su despliegue».

El Convenio es un instrumento complementario del Reglamento europeo de IA,
si bien persiguen iguales objetivos y este ultimo regula con mayor detalle
cuestiones abordadas en el Convenio.

El Convenio aborda la cooperacion intergubernamental sobre como regular el
diseno, el desarrollo y la aplicacidn de sistemas de |A desde el punto de vista de
su impacto en los derechos humanos, la democracia y el Estado de Derecho,
mientras que el Reglamento es directamente aplicable en los estados miembros.

IV4.- Una exigencia sustancial para las decisiones administrativas
automatizadas: la motivacién.

Debemos llamar la atencién sobre la inexcusable necesidad de motivacion de
las decisiones administrativas automatizadas, en los términos que establece el
articulo 35 de la LPAC.

Este deber de motivacion también se impone por el articulo 86 del RIA. Ademas,
si el sistema de |A solo se empleara como apoyo para la adopcion de la decisidn
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administrativa, la motivacidon deberia comprender el impacto que el uso del
sistema algoritmico ha tenido en ella, expresando en qué medida se han
aceptado las respuestas proporcionadas por la |IAy por qué.

En efecto, en intima conexidon con el principio de transparencia surge el derecho
de los ciudadanos a obtener de las Administraciones publicas a la motivacién de
las actuaciones administrativas, también cuando se trata de decisiones
automatizadas, ex articulo 35 de la ley 39/2015, previsto como una de las
garantias del procedimiento administrativo, que dimana de los articulos 9.3, 24,
103 y 106 de la Constitucion.

Las exigencias del Estado de Derecho, conllevan que las decisiones
administrativas automatizadas lleven aparejada la motivacion adecuada de la
decision adoptada, expresando las razones que la justifican, de forma que resulte
comprensible y congruente con el resultado, como impone la interdiccion de la
arbitrariedad (articulo 9.3 CE), el derecho de defensa (articulo 24 CE) y el deber
de motivacion administrativa (articulo 35 LPAC) y resulta de los principios de
transparencia y buena administracion.

De hecho, en la STS caso BOSCO la ausencia de motivacion de la decision
ofrecida por el sistema automatizado tuvo trascendencia en la ponderacién de

intereses. Deciamos: «la interpretacion y ponderacion de los limites del derecho de acceso
a la informacién publica, particularmente, sobre una aplicacién informatica de toma de decisiones
automatizadas, que esta Sala llevara a cabo a continuacion, se encuentra condicionada al hecho
de que ese funcionamiento automatizado sirve de soporte al reconocimiento o denegacién de
derechos sociales, arrojando un resultado positivo o negativo, sin exteriorizar las razones de
dicho resultado».

Ello no impide que también deban cumplirse las exigencias de explicabilidad y
transparencia de los sistemas de IA en los términos exigidos por el RGPD, el RIA
y la legislacion espanola.

En particular, cuando se emplee como instrumento de apoyo un sistema de IA
en la decisidbn administrativa, la motivacion de la decisién debera explicar el
impacto qué el uso del sistema algoritmico ha tenido en esa decision, ex articulo
86 del Reglamento de IA, y demostrar que no se han producido sesgos
cognitivos.

Estas exigencias conllevan que no pueden ser utilizados algoritmos de caja
negra en sistemas de IA no simbdlica o estadistica para automatizar la toma de
decisiones administrativas sin supervision humana, ante la imposibilidad de
saber por qué el sistema adopta una u otra decisién.

Precisamente, cuando la complejidad de los sistemas de IA no simbdlicos o
estadisticos (aprendizaje automatico o profundo, etc.) hace dificil explicar los
pasos seguidos hasta la toma de la decision final se impide el control judicial de
la decisién adoptada y la interdiccion de la arbitrariedad, ante la ausencia de
debida motivacion en la decisidon administrativa adoptada.
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Las consideraciones hasta aqui realizadas ponen de manifiesto qué, pese a que
Reglamento de Proteccion de Datos y el Reglamento de inteligencia artificial
establecen exigencias relativos al suministro de informacion acerca de los
sistemas automatizados de toma de decisiones bajo determinadas condiciones
y circunstancias, el derecho a la transparencia algoritmica con acceso al codigo
fuente no encuentra respaldo en la normativa europea. De modo que la LTAIBG
constituye el principal instrumento normativo para garantizar el acceso a los
algoritmos y cddigos fuentes de las aplicaciones y sistemas de inteligencia
artificial empleados por las Administraciones Publicas en el ejercicio de sus
potestades, ya sea para a adopcion de decisiones totalmente automatizadas o
como mero medio de apoyo en el proceso decisorio.

Como se ha puesto de manifiesto la LTAIBG no incluye disposiciones especificas
sobre la transparencia de los algoritmos o de los sistemas de IA, sin perjuicio de
que pueda accederse a esa informacion a través del ejercicio del derecho de
acceso a la informacién publica, y con los limites que dicha disposicion
establece.

En definitiva, el control judicial sobre los sistemas de |IA recae en los tribunales
nacionales y en su caso en el Tribunal de Justicia de la Union Europea (ante
infracciones de derecho europeo) o el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(ante infracciones del CEDH), por lo que si un ciudadano considera que una
decision automatizada publica ha violado sus derechos, puede acudir a la
jurisdiccion contenciosa administrativa correspondiente.

En tal caso, la autoridad judicial debera requerir a la Administracion la
documentacion del algoritmo y comprobar si la decision vulnerd el ordenamiento
juridico o, en su caso, si asi se solicita podra hacer efectivo el derecho de
transparencia algoritmica con el alcance que se estime proporcional en cada
caso, incluso, permitiendo el acceso al cédigo fuente del algoritmo.

V. LOS LIMITES DEL ACCESO AL CODIGO FUENTE DE LOS
ALGORITMOS COMO INFORMACION PUBLICA.

Antes de proseguir, recordemos que, tal y como declara nuestra jurisprudencia,
siendo cierto que el derecho de acceso a la informacion publica no es ilimitado
ni absoluto, al estar sometido a los limites contenidos en el articulo 14y 15 de la
LTAIBG, no lo es menos que tales limites deben aplicarse de forma justificada y
proporcionada, ex articulo 14.2 de la LTAIBG, mediante una adecuada
ponderacion de los intereses en juego, el de acceso a la informacion publica, por
un lado, y el protegido por la limitacion de que se trate, por el otro, atendiendo a
las concretas circunstancias del caso.
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Asimismo, hemos de recordar, como hemos argumentado, que las causas de
inadmision y los limites al derecho de acceso contemplados en la LTAIBG deben
interpretarse restrictivamente.

Dicho de otra forma, la concurrencia de un derecho subijetivo o interés legitimo
para la invocacion de un limite de los previstos en la LTAIBG no equivale
mecanicamente a la denegacién del acceso a la informacién publica, debiendo
considerarse el perjuicio concreto al mismo y llevarse a cabo la debida
ponderacion de intereses en liza, bajo el presupuesto de que las limitaciones
contempladas en la LTAIBG deben ser interpretadas de forma restrictiva y
partiendo de la premisa de que el derecho de acceso a la informacidon aparece
configurado en nuestro ordenamiento con una formulacién amplia, de manera
que solo son aceptables las limitaciones que resulten justificadas vy
proporcionadas.

A continuacion, abordaremos algunos aspectos concretos de determinados
limites al acceso a la informacion publica, de entre los expresados la LTAIPBG,
tomando como referencia el debate surgido en torno a su alcance obstativo de
tal acceso en el STS caso BOSCO.

La experiencia viene demostrando que los principales limites que se oponen a la
transparencia algoritmica son la propiedad intelectual y la seguridad.

Ciertamente, también adquiere relevancia, como limite, la proteccion de datos
de caracter personal, al que la LTAIPBG dedica el articulo 15, cuya regulacién
debe complementarse con lo previsto en el RGPD y la LPD.

La proteccion de datos personales de las personas fisicas se configura como un
derecho fundamental en el articulo 8.1 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea, en el articulo 16.1 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea y en el articulo 18.4 de la Constitucion
espanola.

El Reglamento General de Proteccién de Datos, complementado por la Ley
Organica 3/2018, constituye, por tanto, el marco normativo aplicable en relacién
con la protecciéon de los datos personales.

No obstante, lo natural es que el acceso al codigo fuente de los algoritmos de las
aplicaciones empleadas por las Administraciones publicas, no implique el acceso
a datos de caracter personal, sin perjuicio de que la potenciacion de las
vulnerabilidades de los sistemas pudiera implicar un posible acceso ilegitimo a
tales datos.

Pues bien, en relacion con la proteccion del derecho a los datos personales, debe
precisarse que el limite previsto en el articulo 15 de la LTAIBG contempla
especificamente la circunstancia de que la informacién solicitada por quien
pretende ejercer el derecho de acceso a la informacion publica contuviera o
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incluyera datos personales, ya se encuentren especialmente protegidos o no, lo
que no parece que concurra cuando se pretende el acceso al cédigo fuente de
un algoritmo. Asi se constato en el supuesto examinado en la STS caso BOSCO,
donde el codigo fuente de la aplicacion informatica no contenia o incluia datos
personales de los ciudadanos solicitantes de bono social, a quedar
completamente al margen del acceso a la informacién publica, que pretendi la
Fundacion Ciudadana Civio.

V.1.- La propiedad intelectual (articulo 14.1.j) de la LTAIPBG).

Las aplicaciones telematicas o electronicas o los programas de ordenador son
creaciones susceptibles de ser objeto de propiedad intelectual (articulos 10.1.i)
y 95 y siguientes del Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Propiedad Intelectual, regularizando,
aclarando y armonizando las disposiciones legales vigentes sobre la materia -
TRLPI-). De modo que su cédigo fuente queda especificamente protegido por el
derecho de autor en la medida en la que constituye una forma de expresién del
programa de ordenador, de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Union Europea, en interpretacion del articulo 1 de la Directiva
2009/24/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, sobre
la proteccion juridica de programas de ordenador, y sus precedentes (vid.
SSTJUE de 22 de diciembre de 2010 (asunto C-393/09), apartados 34 y 35; de
6 de octubre de 2021 (asunto C-13/20), apartados 35 y 36; y de 17 de octubre
de 2024 ( C-159/23), apartados 37 y 38).

Sentado lo anterior, debemos distinguir aquellos supuestos donde los programas
de ordenador empleados por las Administraciones publicas para la adopcion de
decisiones automatizadas han sido creados por estas de aquellos otros en que
son de propiedad privada.

En este segundo supuesto, se ha cuestionado por la doctrina si cabe calificar
estos programas de ordenador o aplicaciones telematicas como una disposicion
general o un acto administrativo, con el objeto de aplicar el articulo 13 del Real
Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que se aprueba el texto

refundido de la Ley de Propiedad Intelectual (TRLPI): «No son objeto de propiedad
intelectual las disposiciones legales o reglamentarias y sus correspondientes proyectos, las
resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales y los actos, acuerdos, deliberaciones y dictamenes
de los organismos publicos, asi como las traducciones oficiales de todos los textos anteriores».

Asi es, existe un debate en la doctrina sobre la naturaleza juridica de los
algoritmos creados por las administraciones publicas, pues algunos autores
entienden que un sistema de |IA o una aplicacion informatica que adopta
decisiones totalmente automatizadas que emplea algoritmos que suponen la
traduccion a codigo informatico de una norma previa, para su aplicacion digital
en el futuro en infinidad de ocasiones, debe ser considerada como disposicion
general, no mera aplicacion instrumental o auxiliar. Y ello, aceptando que no
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todos los algoritmos son siempre reglamentos y atribuyendo tal naturaleza solo
a aquellos desarrollan una ley al traducirla a lenguaje formal para su lectura por
maquinas (la STS caso Bosco consideré que la aplicacion telematica empleada
en ese caso era una herramienta tecnologica de caracter instrumental, que no
cabia calificar ni como disposicién general ni como acto administrativo).

En general, la proteccion juridica que proporciona la propiedad intelectual v,
particularmente, las facultades patrimoniales que integran el derecho de autor,
viene justificada, en esencia, por la necesidad de defender y remunerar el trabajo
y valor anadido que aporta el creador, asi como la inversién de recursos de
diversa naturaleza efectuada a tal efecto, otorgando un monopolio de disposicion
y explotacion temporal que permita recuperar los costes incurridos e incentive su
continuacion como elemento fundamental del progreso cultural y técnico.

Sin embargo, dichas finalidades se presentan notoriamente atenuadas cuando
el programa de ordenador ha sido creado por la propia Administracion Publica,
que es la titular de la propiedad intelectual, por mandato de la normativa del
sector eléctrico para el ejercicio de competencias publicas y dirigida a servir a
intereses igualmente publicos, no encontrandose, en consecuencia, integrada -
0 no, al menos, principalmente- en la lIégica competitiva del mercado donde se
proyectan con especial significacion los derechos de explotacién de la propiedad
intelectual (en este sentido se pronuncié la STS caso Bosco).

Ademas, en la hipotesis de que las aplicaciones telematicas no fueran creadas
por las Administraciones publicas, la proteccién de la propiedad intelectual como
limite del acceso a los algoritmos podria proyectarse no tanto en la fase de
acceso a la informacién sino en garantizar que no se haga una utilizacién
posterior de la misma contraria a los intereses del autor de la obra 'y, en particular,
a sus derechos de explotacion, eventualidad ante la que se podrian adoptar
determinadas cautelas que garantizaran la proteccion de ese derecho.

En particular, con el fin de minimizar los eventuales perjuicios que pudieran
dimanar del acceso al cédigo fuente como consecuencia de su explotacién no
autorizada por terceros, cabria someter el acceso a determinadas cautelas,
como, por ejemplo, la prohibicién de la difusion o la utilizacion del codigo fuente
para otras finalidades sin la autorizacién expresa de la Administracién, la
advertencia expresa de la responsabilidad en que puede incurrir el solicitante de
acceso por el incumplimiento de esa prohibicién, la firma de un compromiso de
uso limitado de la informacién recibida o la imposicién de un deber de reserva o
confidencialidad respecto de la informacion consultada. Este razonamiento fue
empleado en la STS caso Bosco, al realizar la ponderacion de intereses en
juego, otorgando prevalencia al interés en el acceso al codigo fuente de la
aplicacion telematica BOSCO sobre el derecho a la propiedad intelectual de la
Administracion del Estado.
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Las consideraciones anteriores se han dicho desde la perspectiva del uso por
parte de las Administraciones Publicas de aplicaciones informaticas o sistemas
de IA creados por ellas mismas. Pero lo cierto es que la mayoria de las
Administraciones carecen de los medios técnicos y economicos suficientes para
desarrollar por si mismas sistemas de esta naturaleza. Por ello, habitualmente
acuden a la contratacion administrativa para obtener estas herramientas.

Debe reconocerse que en estos casos el limite de la propiedad intelectual puede
jugar con una intensidad muy diferente a aquellos otros, en los que la aplicacion
informatica o el sistema de |A forma parte del patrimonio de la Administracién
publica, dados los amplios términos en que el derecho a la propiedad intelectual
se configura en el articulo 2 del texto refundido de la Ley de Propiedad intelectual
gue se encuentra integrada por derechos de caracter personal y patrimonial, que
atribuyen al autor la plena disposicion y el derecho exclusivo a la explotacion de
la obra, sin mas limitaciones que las establecidas en la Ley. Se distinguen asi
dos bloques de derechos subjetivos integrados en el derecho a la propiedad
intelectual que se desarrollan en el capitulo Il del titulo Il del libro primero del
texto refundido, donde dedica la Seccion Primera al «derecho moral» y la
Seccion Segunda a los «derechos de explotacién», comprendiendo como
contenido del derecho moral el de «decidir si su obra ha de ser divulgada y en
qué forma» y entendiéndose por divulgacion de la obra, tal y como establece el
articulo 4 del texto refundido, «toda expresién de la misma que con el
consentimiento del autor la haga accesible por primera vez al publico en
cualquier forma»

Parece, por tanto, que el derecho de divulgacion, integrante del genérico derecho
a la propiedad intelectual, comprende esencialmente la capacidad del autor de
decidir si se permitira el acceso al publico a su obra por vez primera y, por ende,
el acceso a la obra (algoritmo o cddigo fuente), con independencia de su
utilizacién o empleo posterior, exigiria el consentimiento del titular de la obra,
entrando en juegos el limite del articulo 14.1.j) de la LTAIPBG.

En todo caso, una aceptando que el limite al acceso a la informacion publica del
derecho a la propiedad intelectual opere con mayor intensidad cuando la
aplicacién informatica empleada por las Administraciones Publicas sea de
titularidad privada, que en aquellos casos en los que estas crean sus propias
herramientas informaticas, el procedimiento a seguir para la obtencién de estas
aplicaciones debe sujetarse, por lo general, a la contratacion de servicios con
empresas privadas que deberia conllevar la cesion de los derechos de propiedad
intelectual a la Administracién, conforme se establece en el articulo 308.1 de la
Ley de Contratos del Sector Publico, cuya aplicabilidad viene determinada por el
hecho de que «los contratos de adquisicion de programas de ordenador
desarrollados a medida» sean calificados por el articulo 16.b) de esa ley como
contratos de servicios.
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Ademas, en el marco del procedimiento de contratacion regiria el articulo 133.1
de la Ley de Contratos del Sector Publico, en virtud del cual en el procedimiento
de adjudicacion de los contratos «los 6rganos de contratacion no podran divulgar la

informacion facilitada por los empresarios que estos hayan designado como confidencial en el
momento de presentar su ofertax.

Sin embargo, con independencia de lo expuesto, no es inusual que los
contratistas impongan clausulas de confidencialidad a las Administraciones
contratantes en los contratos para la adquisicion de sistemas de IA, supuesto
este en el que el secreto comercial o empresarial o «los intereses econémicos y
comerciales» (articulo 14.1.h) LTAIPBG) se revelan como otro limite
frecuentemente utilizado para obstaculizar el acceso al cédigo fuente de las
aplicaciones informaticas desarrolladas por empresas privadas y suministradas
a las Administraciones Publicas, estrechamente vinculados a la libertad de
empresa y al derecho a la propiedad intelectual consagrados por los articulos 16
y 17 dos de la carta de derechos fundamentales de la Union Europea (STJUE,
de 23 de noviembre de 2016, Bayer CropScience SA-NV y Stichting De
Bijenstichting (asunto C-442/14, apartado 97 y ss).

La cuestidon es encontrar un equilibrio entre la proteccion de los secretos
comerciales y los derechos de propiedad intelectual de los contratistas y la
transparencia en la actividad algoritmica administrativa. Tarea dificil dada la
presion de las empresas tecnoldgicas con recursos y medios para desarrollar
sistemas de IA para preservar el secreto comercial inherente al disefio del
algoritmo y el cédigo fuente, por razones competitivas.

En estos escenarios la explicabilidad de los sistemas de IA empleados por las
Administraciones publicas y adquiridos mediante sistemas contratacion publica,
por lo general, no justificara el acceso al algoritmo o el cdodigo fuente,
cumpliéndose tal exigencia con la divulgacién de la propia existencia del sistema,
los datos que utiliza, el proceso que sigue en su funcionamiento y las razones
que motivan las decisiones que toma.

En todo caso, las Administraciones publicas también podrian promover
procedimientos de licitacion para el desarrollo de algoritmos de cédigo abierto o
desarrollar sus propios sistemas, aunque en estos casos se enfrentaria a la
merma de seguridad de los sistemas de IA y al encarecimiento de estos
sistemas, dado que el contratista se veria privado de la posibilidad de ofrecer el
mismo sistema en el mercado.

En consecuencia, cuando en la contrataciéon publica de estas aplicaciones
informaticas se introduzcan clausulas de confidencialidad que excluyan el
acceso al algoritmo o al cédigo fuente, el derecho de acceso a la informacién
publica se encontrara limitado por su virtualidad, sin perjuicio de la ponderacion
de intereses que deba hacerse en cada caso para evaluar la trascendencia de
dicho limite.
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V.2.- La seguridad publica (articulo 14.1.d) de la LTAIBG) y otros limites
conexos.

Podemos aceptar que la revelacion del codigo fuente de un algoritmo aumenta
de una manera objetiva la severidad de las vulnerabilidades de cualquier
aplicacion informatica, es decir, se trata de un riesgo inherente al acceso al
cédigo fuente, con caracter general.

Por ello, en la ponderacién de derechos e intereses no pueden desdenarse los
riesgos de seguridad que pudiera generar el acceso de terceros al cédigo fuente
del algoritmo del sistema informatico por las vulnerabilidades que entrafie. Pero
tampoco puede soslayarse que estos riesgos, por lo general, pueden ser
previstos, lo que posibilita el disefio de la aplicacion o programa informatico
fortaleciendo la seguridad del sistema, con su consiguiente minimizacion.

Ciertamente, es probable que el acceso al cédigo fuente erosione la eficacia del
sistema automatizado de decisiones, obstaculizandose, su funcionamiento
adecuado, al resultar posible para los afectados, una vez conocidos los
indicadores o parametros considerados por el sistema, sortearlos.

Este es un potencial riesgo que debe ser considerado pero aquella afirmacion
impide considerar que el riesgo de vulnerabilidad inherente al acceso al codigo
fuente pueda oponerse, sin mas, al derecho de acceso a la informacién publica
que entrana el algoritmo. Entender otra cosa, vaciaria de contenido el derecho
de acceso en relacion con las aplicaciones telematicas cuando tuviera por objeto
el codigo fuente, e implicaria la atribucién de un caracter absoluto a la limitacién
de "seguridad publica" que prevé el articulo 14.1.d) de la LTAIBG, sin duda, no
previsto por el legislador.

A todo ello debemos afadir que, aun cuando en abstracto el acceso al cédigo
fuente de un programa pudiera incrementar potencialmente algunos riesgos
sobre la seguridad informatica de la aplicacién, también cabe afirmar, en sentido
contrario, que la transparencia sobre el mismo puede contribuir, en iguales
términos potenciales, a la mejora del cédigo y fortalecimiento de su seguridad
puesto que, por un lado, incentiva a la Administracion a extremar las cautelas de
seguridad en el propio disefio y control del programa informatico y, por otro lado,
su escrutinio por actores diversos e independientes permite aflorar
vulnerabilidades inicialmente inadvertidas y posibilitar su correccion temprana.

De hecho, en la actualidad no es insdlita la disponibilidad de aplicaciones
informaticas a través de licencias de cddigo abierto y, particularmente, en el
ambito de aplicaciones desarrolladas por Administraciones Publicas para el
ejercicio de sus competencias se encuentran ejemplos de publicacion del codigo
fuente, pudiendo citar, por su relevancia y notoriedad, las desarrolladas en el
ambito de la crisis sanitaria de la COVID-19 para el rastreo de personas
infectadas y, en el concreto caso de Espafia, la aplicacion "Radar COVID"
(disponible en https://github.com/RadarCOVID) sin que se entendiera que los
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riesgos inherentes al conocimiento del codigo fuente o la naturaleza de la
informacion concernida impidieran, de plano, su publicacion.

Es mas, aun cuando existen evidentes intereses y derechos relacionados con la
confidencialidad, la protecciéon de datos personales y la seguridad informatica
que deben quedar preferentemente tutelados cuando las circunstancias
especificas de cada caso asi lo aconsejen, es apreciable que, tanto en la
normativa de la Unién Europea, como en la normativa doméstica existen
mandatos y principios favorables a la transparencia de los algoritmos publicos
que conducen a descartar la ocultacion del cédigo fuente como principio general
y categorico de seguridad de los sistemas informaticos.

Es destacable, en este sentido, el Reglamento (UE) 2024/903 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de marzo de 2024 por el que se establecen
medidas a fin de garantizar un alto nivel de interoperabilidad del sector publico
en toda la Union (Reglamento sobre la Europa Interoperable) que resalta en sus
considerandos 26 y 36 lo siguiente:

«(26) Cuando las administraciones publicas compartan sus soluciones con otras
administraciones publicas o con la ciudadania, actuan en el interés publico. Esto
es auin mas pertinente en el caso de las tecnologias innovadoras. Por ejemplo,
el codigo abierto hace que los algoritmos sean transparentes y permite que se
realicen auditorias independientes y se disponga de modulos reproducibles. El
intercambio de soluciones de interoperabilidad entre administraciones publicas
debe sentar las bases para crear un ecosistema abierto de tecnologias digitales
para el sector publico que pueda reportar multiples beneficios.

[

(36) Dado que el codigo abierto permite a los usuarios evaluar e inspeccionar
activamente la interoperabilidad y seguridad de las soluciones, es importante que
sustente la implantacion de soluciones de interoperabilidad. En este contexto, y
para mejorar la claridad juridica y el reconocimiento mutuo de licencias en los
Estados miembros, debe fomentarse el uso de licencias de cddigo abierto. Con
la Licencia Publica de la Unién Europea (EUPL, por sus siglas en inglés) la
Comision ya ofrece una solucion para dicho tipo de concesion de licencias. Los
portales de los Estados miembros que recojan soluciones de codigo abierto
vinculadas al portal de la Europa Interoperable deben permitir el uso de la EUPL,
aunque no se excluye la posibilidad de que dichos portales puedan permitir el
uso de otras licencias de codigo abierto».

Y en su articulo 5, relativo a los principios generales, dispone:

«1. La Comisién publicara las soluciones de la Europa Interoperable y el Marco
Europeo de Interoperabilidad en el portal de la Europa Interoperable por medios
electrénicos, en formatos abiertos, legibles por maquina, accesibles a personas
con discapacidad con arreglo a las Directivas (UE) 2016/2102 (19) y (UE)
2019/882 (20) del Parlamento Europeo y del Consejo, faciles de encontrar y
reutilizables, en su caso, junto con su codigo fuente documentado y sus
metadatos. Las versiones de las soluciones de la Europa Interoperable
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traducidas automaticamente se publicaran en el portal de la Europa Interoperable
en todas las lenguas oficiales de las instituciones de la Unién».

En la misma materia de reutilizacion, el articulo 157.2 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico contempla la oportunidad de
declarar determinadas aplicaciones de las Administraciones como de fuentes
abiertas para aumentar la transparencia en su funcionamiento o fomentar la
incorporacion de los ciudadanos a la Sociedad de la informacion.

Por su lado, la normativa de proteccion de datos impone determinadas
exigencias de informacion y transparencia sobre la lI6gica empleada cuando se
realicen tratamientos de datos personales que impliquen la adopcion de
decisiones individuales automatizadas, esto es, decisiones basadas unicamente
en el tratamiento automatizado, incluida la elaboracion de perfiles, que
produzcan efectos juridicos en el interesado o le afecte significativamente de
modo similar.

En estos casos, el Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas
en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de
estos datos, y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (RGPD), contempla el
derecho del titular de la informacion personal a obtener, tanto al recabarse los
datos (articulo 13.2.f y 14.2.g), como cuando se ejercita el derecho de acceso
(articulo 15.1.h) « informacion significativa sobre la I6gica aplicada, asi como la
importancia y las consecuencias previstas de dicho tratamiento para el
interesado.».

Cabe precisar que esta exigencia del RGPD de "explicabilidad" de la logica de
las decisiones automatizadas no puede identificarse con la obligacion de dar
acceso al codigo fuente, pero tampoco queda en todo caso excluido ni se
contrapone necesariamente con la seguridad en el tratamiento de los datos
personales, como lo evidencian las recomendaciones adoptadas por el Comité
Europeo de Proteccién de Datos en sus Directrices 04/2020 sobre el uso de
datos de localizacién y herramientas de rastreo de contactos en el contexto de
la pandemia de COVID-19, adoptadas el 21 de abril de 2020, en las que se
afirmaba que:

«37. Para asegurar su equidad, la rendicion de cuentas y, mas en general, su
consonancia con la ley, los algoritmos deben ser auditables y han ser revisados
periddicamente por expertos independientes. El codigo fuente de la aplicacion
debe hacerse publico con miras a un control lo mas amplio posibley.

«GEN-3 El codigo fuente de la aplicacion y de su servidor final debe ser abierto,
y las especificaciones técnicas han de hacerse publicas, de modo que cualquier
parte interesada pueda auditar el codigo y, cuando proceda, contribuir a
mejorarlo, corrigiendo posibles errores y asegurando la transparencia en el
tratamiento de datos personales.».

En el mismo sentido, cabe citar el articulo 23 de la Ley 15/2022, de 12 de julio,
integral para la igualdad de trato y la no discriminacion que, en orden a tutelar el
derecho de igualdad, contiene también principios favorables a la transparencia
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de los algoritmos empleados en la toma de decisiones por las Administraciones
Publicas en los siguientes términos:

«1. En el marco de la Estrategia Nacional de Inteligencia Atrtificial, de la Carta de
Derechos Digitales y de las iniciativas europeas en torno a la Inteligencia
Artificial, las administraciones publicas favoreceran la puesta en marcha de
mecanismos para que los algoritmos involucrados en la toma de decisiones que
se utilicen en las administraciones publicas tengan en cuenta criterios de
minimizacion de sesgos, transparencia y rendicion de cuentas, siempre que sea
factible técnicamente. En estos mecanismos se incluiran su disefio y datos de
entrenamiento, y abordaran su potencial impacto discriminatorio. Para lograr este
fin, se promovera la realizacion de evaluaciones de impacto que determinen el
posible sesgo discriminatorio.

2. Las administraciones publicas, en el marco de sus competencias en el ambito
de los algoritmos involucrados en procesos de toma de decisiones, priorizaran la
transparencia en el disefio y la implementacion y la capacidad de interpretacion
de las decisiones adoptadas por los mismos. [...]».

Lo dicho hasta el momento evidencia que la sola invocacion de que la revelacién
del cédigo fuente aumenta de una manera objetiva la severidad de las
vulnerabilidades de cualquier aplicacion informatica es, en si misma, insuficiente
para excluir el acceso al mismo. Al margen de que dicho acceso puede también
contribuir, en sentido opuesto, al robustecimiento de la seguridad, existen otros
intereses de alta significaciéon juridica relacionados con la participacion en la
toma de decisiones, el fortalecimiento de la democracia, la efectividad de otros
derechos constitucionales, la generacion de confianza en las instituciones
publicas y el aumento de la eficiencia y eficacia de la actuacion publica que
deben también tutelarse y tomarse en justa consideracion en la ponderacion que
exige la Ley.

Por lo demas, la apreciacion del mencionado riesgo de vulnerabilidad informatica
como obstaculo al acceso al cddigo fuente, con caracter general, resultaria
contrario a la propia exigencia de juicio de proporcionalidad y ponderacion de
intereses en juego que la LTAIBG exige. Asi es, el limite de seguridad publica
solo puede impedir el acceso a la informacion publica cuando ello se encuentre
justificado y resulte proporcionado a su objeto y finalidad, previa ponderacion de
los intereses en conflicto, ex articulo 14.2 de la LTAIBG.

Por tanto, el debate sobre la aplicacion de este limite debe centrarse en su
ponderacion y la de otros limites relacionados con el mismo, como el de la
«prevencion, investigacion y sancion de ilicitos penales, administrativos o
disciplinarios» (articulo 14.1.e) de la LTAIPBG) que, como consecuencia de las
vulnerabilidades que genera el acceso al codigo fuente de la aplicacion, pudieran
verse comprometidos.

Resulta ilustrativo el caso analizado por la Resoluciéon CTBG 810/2023, de 2 de
octubre, en el qué aunque no se pretendia acceder al algoritmo se queria
conocer informacion estrecha y directamente relacionada con el funcionamiento
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del sistema Viogen, concretamente su cuestionario y el protocolo para su uso,
acceso a la informacion que habia sido denegada por la Administracion con
sustento en el limite del articulo 14.1.e) de la LTAIPBG dado el riesgo que
entrainaba que se conocieran los parametros empleados, la identificacion de los
riesgos y su analisis de vulneracién de los sistemas de proteccion de las victimas
de violencia de género, siendo ratificada la decision administrativo por el Consejo
apelando al principio de cautela y prevalencia de los bienes juridicos afectados
frente al derecho de acceso.

Sin embargo, en la Resolucién CTBG 910/2023 se autorizd el acceso a las
funcionalidades y especificaciones técnicas de la aplicacion VeriPol, porque no
se habia justificado suficientemente la aplicabilidad del limite.

En relacién con la seguridad adquiere también trascendencia el limite de las
«funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control» (articulo
14.1.g) de la LTAIPBG), ante los efectos que pudiera tener el acceso a la
informacion publica de las aplicaciones informaticas sobre ambitos de
inspeccion, como la laboral o la tributaria. Al respecto en la Resolucion CTBG
825/2019, de 13 de febrero, concedioé el acceso al contenido y funciones de
determinadas aplicaciones informaticas empleadas por la AEAT ZUJAR, TESEO,
INEX, INTER, DEDALO, PROMETEO y GENIO, entendiendo que la respuesta
ofrecida por la Administracion habia sido genérica e insuficiente y que no habia
argumentado minimamente la aplicacion de los limites invocados para negar el
acceso, en concreto, e) La prevencion, investigacion y sancion de los ilicitos
penales administrativos o disciplinarios. g) Las funciones administrativas de
vigilancia, inspecciéon y control y j) El secreto profesional y la propiedad
intelectual e industrial.

Asimismo, en la Resolucion CTBG 46/2024 se concedio el acceso a informacion
sobre funcionalidades y especificaciones técnicas de la aplicacion MAX
empleada para la supervision de horas extraordinarias en el ambito laboral,
porque la Administraciéon no habia justificado suficientemente la concurrencia de
limite invocado genéricamente.

Por ultimo, frente al acceso a los algoritmos cabria invocar el limite previsto en
el articulo 14.1.k) de la LTAIPBG, relativo a «La garantia de la confidencialidad
o el secreto requerido en procesos de toma de decisiones». Este limite, cuya
concurrencia exige que la informacién pretendida permita el acceso a datos que
pudiera perjudicar de forma razonable y no meramente hipotética el proceso de
toma de decisiones y su conclusién (Resolucion CTBG 10/2019), ha sido
invocado en algunas ocasiones, concretamente en relacion con las aplicaciones
PROGRES PRESS-CARPA-ALFA, empleada para el calculo de la pensién, e
INCA, utilizada para dar soporte a la gestion de prestaciones de incapacidad
temporal, nacimiento y cuidado de menor, riesgo ante el embarazo y otras
prestaciones, pero en los supuestos senalados la Administracion no habia
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justificado suficientemente la aplicabilidad del limite invocado (Resoluciones
CTBG 907/2023 y 908/2023).

En relacion con este ultimo limite, parece que no seria de aplicacion a los
supuestos de decisiones totalmente automatizadas cuando son el resultado el
ejercicio de potestades regladas de las Administraciones Publicas, dénde el
algoritmo ha de reflejar la traduccién a lenguaje informatico de las normas
juridicas aplicables en cada caso, limitandose a comprobar el cumplimiento de
los requisitos exigidos por la normativa aplicable. En estos casos, dado el
caracter reglado de las decisiones y la ausencia de discrecionalidad alguna de
la Administracion, no cabria la posibilidad de que el acceso al algoritmo pudiera
perjudicar en modo alguno el proceso decisorio o su conclusion.

Tampoco parece sencillo justificar su aplicacion a aplicaciones informaticas
empleadas como mecanismos de apoyo en la toma de decisiones
administrativas pues no resulta facil advertir en qué circunstancias el acceso a la
informacion algoritmica podria perturbar la confidencialidad por el secreto en la
toma de decisiones, si bien no resulta descartable, a priori.

VI.- LA TRANSPARENCIA ALGORITMICA Y EL CASO BOSCO

Volvamos ahora a la STS num. 1119/2025, de 11 de septiembre de 2025 (rec.
7878/2024), denominada caso BOSCO, para abordar el examen de un supuesto
concreto de transparencia algoritmica con acceso al codigo fuente.

En la actualidad, hay otro caso pendiente de resolver en el Tribunal Supremo,
relativo a la denegacion del acceso al cédigo fuente de una aplicacion de sorteo
de tribunales de oposiciones de la Comunidad de Madrid (Auto de la Seccion
Primera de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 10 de septiembre de 2025,
recurso de casacion num. 3998/2025, donde el recurrente es el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno).

A/ Sentencia recurrida

Sentencia de 30 de abril de 2024, dictada por la Seccién Séptima de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, que desestima el
recurso de apelacién n.° 51/2022, presentado frente a la Sentencia de 30 de
diciembre de 2021, dictada por el Juzgado Central de lo Contencioso-
Administrativo n.° 8 en el procedimiento ordinario numero 18/2019, por la que se
desestimo el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Fundacion
Ciudadana Civio contra la resolucion del Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno (CTBG) de 18 de febrero de 2019, dictada en el expediente
R/0701/2018, por la que se estimé parcialmente la reclamacion presentada
contra el Ministerio de Transicién Ecolégica (MITECO) sobre acceso a la
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informacion relativa a la aplicacién telematica (BOSCO), desarrollada para
determinar el cumplimiento de los requisitos para ser beneficiario del bono social.

B/ Antecedentes

1.- Fundaciéon Ciudadana Civio solicito, a través de Portal de Transparencia, la
siguiente informacion sobre la aplicacién telematica "BOSCQO".

- La especificacién técnica de dicha aplicacion.

- El resultado de las pruebas realizadas para comprobar que la aplicacion
implementada cumple la especificacién funcional.

- El codigo fuente de la aplicacion actualmente en produccion.

- Cualquier otro entregable que permita conocer el funcionamiento de la
aplicacion.

La aplicacion BOSCO es la herramienta informatica -plataforma informatica-
disponible en la sede electronica del ministerio que deben emplear las empresas
comercializadoras de energia eléctrica para conocer que consumidores, de entre
los solicitantes del bono social, cumplen los requisitos, legal vy

reglamentariamente previstos, para ser considerados consumidores vulnerables
(con derecho a gozar de un descuento en la tarifa eléctrica por razones de renta o circunstancias
especiales - discapacidad, victima de violencia de género, victima de terrorismo, situacion de
dependencia, Unico progenitor que se hace cargo del menor y situacion de electrodependencia-
o pertenencia a determinados colectivos familias numerosas, pensionistas del Sistema de la
Seguridad Social por jubilaciéon o incapacidad permanente que perciban la cuantia minima de
pension y beneficiarios del Ingreso Minimo Vital-) 0 consumidores vulnerables severos
(rentas mas bajas y consumidores en riesgo de exclusion social -atendidos por servicios sociales-
) y percibir, en consecuencia, el bono social, quedando sujetas a ese resultado
(se limitan a introducir en la aplicacion telematica los datos correspondientes al consumidor y la
aplicacion permite la visualizacion del resultado de las comprobaciones realizadas por la misma,
determindndose de forma automatizada si un determinado consumidor tiene derecho al bono

social). Si el consumidor concernido no esta de acuerdo con el resultado de la
operacion telematica puede reclamar ante los servicios de consumo
correspondientes, en los términos que establece la normativa de defensa de los
consumidores, tal y como dispone el articulo 8 del Real Decreto 897/2017, de 6
de octubre

2.- Entendiéndose desestimada por silencio administrativo la solicitud, la
Fundaciéon Ciudadana Civio presentd reclamaciéon ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (CTBG), que mediante Resolucion de fecha 18
de febrero de 2019 estimé en parte la reclamacion, estima parcialmente la
reclamacién autorizando el acceso a la especificacion técnica de dicha
aplicacién, al resultado de las pruebas realizadas para comprobar que la
aplicacion implementada cumple la especificacion funcional y cualquier otro
entregable que permita conocer el funcionamiento de la aplicacion, pero no
concede el acceso al codigo fuente.
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El CTBG analiz6 los limites contemplados en el articulo 14.1, letras a) y d)
(seguridad nacional y seguridad publica) y rechaz6 que resultaran aplicables en
el presente caso. Por el contrario, si consideré que el cédigo fuente estaba
amparado por el derecho de propiedad intelectual (limite del articulo 14.1.j de la
LTAIBG).

3.- Presentado recurso contencioso-administrativo por la Fundacion Ciudadana
Civio, fue desestimado por el JCCA y el recurso de apelacion fue también
desestimado por la Sala CA de la AN, que, en sintesis, considera improcedente
facilitar el cédigo fuente en aplicacion del 14.1 j) de la LTAIBG, relativo a
perjuicios a la propiedad intelectual, reconociendo el derecho de Ila
Administracion a la propiedad intelectual del programa de ordenador, a lo que
afiade que la entrega del codigo fuente de la aplicacion BOSCO pondria en grave
riesgo derechos de terceros y atentaria a bienes juridicos protegidos por los
limites al derecho de acceso a la informacion publica del articulo 14.1 letras d)
seguridad publica, g) funciones administrativas de vigilancia, inspeccion vy
control, i) politica econémica y monetaria y k) garantia de confidencialidad o
secreto en procesos de toma de decision, de la LTAIBG (se podrian producir
vulnerabilidades para acceder a las bases de datos conectadas con la aplicacién
que contienen datos especialmente protegidos, con sustento en el informe del
Subdirector General de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones del
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo).

C/ Criterio de la sala sobre la ponderacion de los intereses en juego: los
limites al acceso a la informacién publica.

Por otro lado, la interpretacion y ponderacion de los limites del derecho de
acceso a la informaciéon publica, particularmente, sobre una aplicaciéon
informatica de toma de decisiones automatizadas, que esta Sala llevara a cabo
a continuacién, se encuentra condicionada al hecho de que ese funcionamiento
automatizado sirve de soporte al reconocimiento o denegaciéon de derechos
sociales, arrojando un resultado positivo o negativo, sin exteriorizar las razones
de dicho resultado.

Por lo demas, en estos casos la transparencia de las aplicaciones informaticas
o del proceso tecnoldgico seguido por el sistema informatico adquiere singular
relevancia para garantizar el adecuado control de la gestion publica, al brindar a
la ciudadania la informacion necesaria acerca del proceso seguido en la toma de
decisiones para su comprension, asi como para comprobar su adecuacion a las
normas cuya aplicacion debe regir su funcionamiento.

Realizadas las anteriores consideraciones generales, estamos en condiciones
de abordar la ponderacion de los intereses relativos a los limites al acceso a la
informacion publica alegados.
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Con caracter general, en la ponderacién de intereses en juego se tiene en cuenta
las siguientes circunstancias sobre el derecho de acceso ejercitado por la
fundacion Civio:

- Se concreta por la parte demandante en un interés publico en acceder al
codigo fuente de la aplicacion BOSCO para conocer como se toma la
decision de conceder o rechazar el bono social y comprobar si existen
errores en dicha decisidn. Interés que se pone en relacion con el derecho
a la seguridad juridica de las personas administradas, ya que la aplicacion
BOSCO es empleada para el reconocimiento de derechos a los
consumidores (se han detectado errores en la denegacion de la
asignacion de esa condicion a viudas, y en la exigencia en caso de
familias numerosas de consentimiento informado no previsto
normativamente)

- Resulta relevante considerar que el bono social, que se materializa en un
descuento en la factura de consumo de energia eléctrica, se inserta entre
las medidas previstas por la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector
Eléctrico (articulos 45 y 45 bis) para proteger a los consumidores
vulnerables y luchar contra la pobreza energética.

- Relevancia publica de la informacién a la que se pretende el acceso, pues
el cédigo fuente de dicha aplicacién ha de responder a las disposiciones
normativas que regulan los requisitos que deben cumplir los
consumidores para el reconocimiento del bono social por ostentar la
condicion juridica de consumidor vulnerable,

- La Fundacién Ciudadana Civio, que es una organizacion independiente y
sin animo de lucro, cuya actividad responde a la vigilancia del
funcionamiento de las instituciones publicas y de la gestién de los
recursos publicos que llevan a cabo, asi como la promocion de la
informacion de los ciudadanos acerca de su funcionamiento, para lo cual
persigue fomentar su transparencia.

- Ellegitimo interés de la fundacion recurrente en acceder al cédigo fuente
de la aplicacién informatica reside en la verificacion del correcto
funcionamiento de la aplicacion telematica BOSCO, contrastando que la
aplicacion telematica es fiel a las previsiones normativas que establecen
los requisitos necesarios para ser considerado consumidor vulnerable.

- La informacién objeto de acceso proporciona transparencia sobre los
asuntos publicos y es relevante para la sociedad en su conjunto o, al
menos, para una parte especialmente débil de la misma -los
consumidores que se encuentran en una situacion social y econémica
mas fragil frente a la pobreza energética-, lo que evidencia su interés
publico, con independencia de que la Fundacién Ciudadana Civio sea una
entidad privada.
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- El programa BOSCO toma una decision que condiciona el acceso al bono
social eléctrico, que no viene acompafada de la expresion de los motivos
concretos que sustentan dicha conclusion.

1.- El limite al acceso a la informacion publica consistente en la propiedad
intelectual del articulo 14.1.j) de la LTAIBG.

La aplicacion BOSCO es un programa de ordenador, incluido especificamente
dentro de las creaciones susceptibles de ser objeto de propiedad intelectual
(articulos 10.1.i) y 95 y siguientes del TRLPI).

La sentencia descarta la aplicacion a BOSCO del articulo 13 del Real Decreto
Legislativo 1/1996, de 12 de abiril, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Propiedad Intelectual (TRLPI) porque BOSCO sea un acto administrativo
0 una disposicion general: «No son objeto de propiedad intelectual las disposiciones legales
o reglamentarias y sus correspondientes proyectos, las resoluciones de los 6rganos

jurisdiccionales y los actos, acuerdos, deliberaciones y dictamenes de los organismos publicos,
asi como las traducciones oficiales de todos los textos anteriores».

Existe un debate en la doctrina sobre la naturaleza juridica de los algoritmos, que
desarrollaremos mas adelante, y en algun comentario a la sentencia se ha
sostenido (Ponce Solé) que BOSCO no es una mera aplicacién instrumental o
auxiliar, sino un sistema de IA que adopta decisiones totalmente automatizadas,
el cual supone la traduccion a cédigo informatico de una norma previa, para su
aplicacion digital en el futuro en infinidad de ocasiones, hubiera sido posible optar
por la consideracion de este como disposicién general. Entiende que no todos
los algoritmos son siempre reglamentos, pero si lo son aquellos que desarrollan
una ley al traducirla a lenguaje formal para su lectura por maquinas.

Se estima oponible el limite del articulo 14.1.j) de la LTAIBG -propiedad
intelectual-, pero el mero riesgo de eventuales perjuicios para la Administracion
titular del derecho de propiedad intelectual concernido con motivo de su uso o
explotacion no autorizada, como consecuencia del acceso a la informacién
publica -acceso al cédigo fuente-, por si solo, no constituye una causa de
exclusion del derecho de acceso, al carecer de la relevancia necesaria para
operar con tal efecto limitativo, considerando en la ponderacion de intereses que:

- La proteccién juridica que proporciona la propiedad intelectual (en
relacion a las facultades patrimoniales que integran el derecho de autor)
y la finalidad que persigue se ve atenuada cuando, como sucede aqui, el
programa de ordenador ha sido creado por la propia Administracion
Publica, que es la titular de la propiedad intelectual, por mandato de la
normativa del sector eléctrico para el ejercicio de competencias publicas
y dirigida a servir a intereses igualmente publicos, no encontrandose, en
consecuencia, integrada -0 no, al menos, principalmente- en la logica
competitiva del mercado donde se proyectan con especial significaciéon
los derechos de explotacion de la propiedad intelectual.
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- Los eventuales perjuicios que pudieran dimanar de dicho acceso como
consecuencia de su explotacién no autorizada por terceros; perjuicios
cuyo riesgo facilmente puede ser minimizado sometiendo el acceso a
determinadas cautelas, como, por ejemplo, la prohibicion de la difusién o
la utilizacion del cédigo fuente para otras finalidades sin la autorizacion
expresa de la Administracion, la advertencia expresa de la
responsabilidad en que puede incurrir el solicitante de acceso por el
incumplimiento de esa prohibicion, la firma de un compromiso de uso
limitado de la informacion recibida o la imposicién de un deber de reserva
o confidencialidad respecto de la informacién consultada.

En conclusién, se en la ponderacion de intereses en juego que hace esta Sala,
se otorga prevalencia al interés en el acceso al cédigo fuente de la aplicacion
telematica BOSCO sobre el derecho a la propiedad intelectual de la
Administracion del Estado.

2.- El limite al acceso a la informacion publica consistente en la seguridad
publica del articulo 14.1.d) de la LTAIBG.

Partiendo de que, en general, la revelacion del cédigo fuente aumenta de una
manera objetiva la severidad de las vulnerabilidades de cualquier aplicacion
informatica, tal riesgo per se no puede oponerse, sin mas, al derecho de acceso
a la informacion publica que entrafia el algoritmo. De modo que el limite de
seguridad publica solo puede impedir el acceso a la informacion publica cuando
ello se encuentre justificado y resulte proporcionado a su objeto y finalidad,
previa ponderacion de los intereses en conflicto, ex articulo 14.2 de la LTAIBG.

En esa ponderacion de intereses resulta relevante el grado de vulnerabilidad
inherente a aquel acceso y el peligro que pudiera suponer para el acceso no
consentido a los datos personales de solicitantes del bono social, por un lado, y
la relevancia publica de la informacién y el legitimo interés de la fundacién al
acceso, por otro lado.

En esta ponderacion de derechos e intereses no pueden desdefarse los riesgos
de seguridad que pudiera generar el acceso de terceros al codigo fuente del
algoritmo del sistema informatico por las vulnerabilidades que entrafie. Pero
tampoco puede soslayarse que estos riesgos, por lo general, pueden ser
previstos, lo que posibilita el disefio de la aplicacion o programa informatico
fortaleciendo la seguridad del sistema, con su consiguiente minimizacion.

Aun cuando existen evidentes intereses y derechos relacionados con la
confidencialidad, la proteccién de datos personales y la seguridad informatica
que deben quedar preferentemente tutelados cuando las circunstancias
especificas de cada caso asi lo aconsejen, es apreciable que, tanto en la
normativa de la Unién Europea, como en la normativa doméstica existen
mandatos y principios favorables a la transparencia de los algoritmos publicos
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que conducen a descartar la ocultacion del cédigo fuente como principio general
y categorico de seguridad de los sistemas informaticos.

Todas estas circunstancias justifican la prevalencia en este caso del interés
publico esgrimido por la fundacién solicitante de acceder el cédigo fuente del
programa informatico frente al limite del articulo 14.1.d) de la LTAIBG opuesto
por la Administracion recurrida, habida cuenta de que los riesgos de seguridad,
ademas de no quedar suficientemente caracterizados, se verian en todo caso
circunscritos a una operativa informatica especialmente acotada (la de la
aplicaciéon del bono social eléctrico), mientras que los intereses relativos al
control de la actuacion de la Administracion, conectados con la significativa
finalidad para la que se emplea el programa BOSCO, vy, por ende, el correcto
funcionamiento del programa informatico, sirven, en este caso, a la efectividad
de relevantes bienes juridicos como los principios de legalidad e igualdad y otros
derechos constitucionales, la participacion en la toma de decisiones, el
fortalecimiento de la democracia y la generacion de confianza en las instituciones
publicas.

En el caso examinado no se habia justificado la concurrencia de los limites
previstos en letras g), i) y k) del articulo 14.1 de la LTAIBG -las funciones
administrativas de vigilancia, inspeccion y control, la politica econdmica vy
monetaria y la garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en procesos
de toma de decision-.

Como consecuencia de todo lo hasta aqui expuesto, considera el Tribunal
Supremo que la transparencia exigible en el funcionamiento de la aplicacion
telematica BOSCO, con evidente y relevante impacto en los derechos sociales
de los ciudadanos, no queda garantizada con la mera explicacion funcional sobre
la misma, ofrecida por la Administracién titular de la aplicacion, sino que exige el
acceso a su algoritmo, pues de otro modo no resultaria posible comprobar con
exactitud y detalle dicho funcionamiento y, por ende, la sujecion de las ordenes
o instrucciones en lenguaje informatico que contiene a las previsiones legales y
reglamentarias sobre los requisitos necesarios para la obtencion del bono social.

En el caso enjuiciado la Fundacién Ciudadana Civio desempefia funciones de vigilancia social
asociadas a la guarda y custodia del Estado de Derecho y, por ende, de la democracia, en la
medida que pretende velar por el correcto funcionamiento de las instituciones publicas y
promover la informacion de los ciudadanos acerca de su mismo y la gestion de los recursos
publicos.

Por tanto, se cumplian los presupuestos que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha
exigido para reconocer el derecho de acceso a informacion publica, que expone en su Sentencia
18030/11, de 8 de noviembre de 2016 (asunto Maygar Helsinki Bizottsag c. Hungria): (i) propdsito
del acceso -la finalidad buscada debe generar debate publico o contribuir a la labor de vigilancia
de los poderes publicos-; (ii) naturaleza de la informacion -la informaciéon debe ser de interés
publico, es decir, que proporcione transparencia sobre los asuntos publicos o sea relevante para
la sociedad en su conjunto-; (iii) rol del solicitante -debe tratarse de un solicitante que desempefie
funciones de vigilancia social asociadas a la guardia y custodia de la democracia (el TEDH
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entiende que cumplen estas condiciones los medios de comunicacion y periodistas, pero también
organizaciones no gubernamentales, investigadores académicos, escritores sobre materias de
interés publico, blogueros, influencers, etc.)-, y (iv) existencia y disposicion de la informacién -la
informacion debe estar disponible, sin que sea necesario acometer una labor de recopilacion-.

Reparese en que la LTAIBG reconoce el derecho de acceso a la informacion publica con mayor
amplitud que el TEDH, pues lo hace también en base a solicitudes fundadas en intereses
privados legitimos, por lo que no delimita negativamente el ambito subjetivo del derecho de
acceso por razon del interés privado que lo motive, ni tampoco exige acreditar un determinado
interés, tal y como se deduce de su articulo 12 y reconoce nuestra jurisprudencia [ STS de 12 de
noviembre de 2020 (rec. 5239/2019) y de 2 de junio de 2022 (rec. 4116/2020)], con
independencia de que pueda tomarse en consideracion en la ponderacion de los bienes juridicos
confrontados.

D/ Jurisprudencia fijada

De conformidad con las consideraciones expuestas en los apartados anteriores,
esta Sala, dando respuesta a la cuestion de interés casacional planteada en este
recurso de casacion, que presenta interés casacional para la formacion de
jurisprudencia, en interpretacion y aplicacion de los articulos 14 y 16 de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno, a la luz del articulo 42 de la Carta de Derechos Fundamentales
de la Union Europea y del articulo 105.b) de la Constitucién Espafiola, declara lo
siguiente:

1.- El derecho de acceso a la informacion publica trasciende a su condicién de
principio objetivo rector de la actuacion de las Administraciones publicas, para
constituir un derecho constitucional ejercitable, como derecho subjetivo, frente a
las Administraciones publicas, derivado de exigencias de democracia y
transparencia, e inseparablemente unido al Estado democratico y de Derecho.

2.- El derecho de acceso a la informacion publica adquiere especial relevancia
ante los riesgos que entrafia el uso de las nuevas tecnologias en el ejercicio de
las potestades publicas o la prestacion de servicios publicos, como ocurre con el
empleo de sistemas informaticos de toma de decisiones automatizadas en la
actividad de las Administraciones publicas, especialmente, cuando tienen por
objeto el reconocimiento de derechos sociales. En estos casos debe conllevar
exigencias de transparencia de los procesos informaticos seguidos en dichas
actuaciones, con el objeto de proporcionar a los ciudadanos la informacién
necesaria para su comprension y el conocimiento de su funcionamiento, lo que
puede requerir, en ocasiones, el acceso a su codigo fuente, a fin de posibilitar la
comprobacién de la conformidad del sistema algoritmico con las previsiones
normativas que debe aplicar.

3.- La Fundacion Ciudadana Civio tiene derecho a acceder al codigo fuente de
la aplicacion informatica BOSCO, desarrollada para que las empresas
comercializadoras de referencia de energia eléctrica puedan comprobar si los
solicitantes del bono social cumplen con los requisitos previstos, legal y
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reglamentariamente, para tener la consideracién de consumidor vulnerable y, por
ende, resultan ser beneficiarios del bono social, con la finalidad de que pueda
conocer las operaciones disefladas para la concesion del bono social y
comprobar que se ajustan al marco normativo aplicable.

E/ Consideraciones finales.

La sentencia del Caso BOSCO se dicta cuando la aplicacion de sistemas de
inteligencia artificial en la actividad administrativa resulta aun incipiente, pero
avanza aceleradamente. Su doctrina sobre transparencia algoritmica resulta
directamente aplicable —y adquirira especial relevancia— cuando Ilas
Administraciones empleen sistemas de I|A, especialmente algoritmos de
aprendizaje automatico o redes neuronales.

Estos sistemas presentan el desafio adicional de la opacidad intrinseca: incluso
accediendo al codigo fuente, resulta dificil explicar por qué un sistema de deep
learning adopta determinada decisién, dada la complejidad de las capas de
abstraccion y la imposibilidad de seguir linealmente el proceso decisorio. Pero
precisamente por ello, la exigencia de transparencia algoritmica resulta mas
imperiosa en esos casos: las Administraciones no podran emplear sistemas de
IA tipo «caja negra» para adoptar decisiones sobre derechos ciudadanos sin
garantizar mecanismos de explicabilidad efectiva.

La doctrina del Caso BOSCO anticipa asi los debates que generara la aplicacion
del RIA, pues las Administraciones que pretendan emplear IA en sus procesos
decisorios deberan disenar desde el origen sistemas auditables, trazables y
explicables, bajo el presupuesto de su futura escrutabilidad publica.

Desde la perspectiva de esta sentencia, si la Administracion desea hacer uso de
aplicaciones de decisiones administrativas automatizadas, debe cumplir
exigencias de transparencia y ser capaz de ofrecer servicios con algoritmos no
opacos, que expliquen las decisiones que toman, y que puedan ser verificables
por entidades expertas independientes para comprobar que trasladan
correctamente las decisiones del legislador.

De lo contrario se exponen al acceso publico a toda la documentacion que
tengan para que se verifique la correcta traslacion de la norma al algoritmo, lo
que incluye, si es preciso, el cddigo fuente, con independencia de que ello afecte
a su derecho de propiedad intelectual o si pudiera causar un eventual efecto, no
contrastado, en la ciberseguridad.

No obstante, como hemos razonado, debe reconocerse que el acceso al cédigo
fuente no es la unica, ni la mejor, respuesta a la transparencia, pues al margen
de los limites legales que establece la propia LTAIBG, cuya aplicacion puede
obstaculizar dicho acceso, resulta incomprensible para la mayoria de los
ciudadanos y su publicidad puede impedir a las Administraciones el acceso a
mercados de proveedores tecnolégicos cualificados. Por ello, sin perjuicio de que
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deba impulsase la utilizacién por las Administraciones publicas de aplicaciones
de cddigo abierto, cuando ello no sea oportuno y la satisfaccion de los intereses
generales aconseje el empleo de aplicaciones en las que no resulte viable el
acceso al cédigo fuente, deberan implementarse otras medidas para cumplir las
exigencias de transparencia.

La sentencia apunta también a la necesidad de asegurar la intervencion de
entidades independientes de control de las tecnologias de la informacion vy
comunicacion (TIC) para garantizar que la IA empleada es fiable y segura.

La Agencia Espafola de Supervision de Inteligencia Artificial (AESIA) podria
cumplir esa funcidon de evaluacion y control de los algoritmos publicos. Su
creacion fue autorizada primero por la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2022 (disposicion adicional
centésima trigésima) y después con mayor densidad normativa por la Ley
28/2022, de 21 de diciembre, de fomento del ecosistema de empresas
emergentes (Disposicion adicional séptima) para dar cumplimiento a las
previsiones del Reglamento (UE) 2024/1689, como autoridad nacional
encargada de supervisar su aplicacion, coordinar las actuaciones de los Estados
miembros, actuar como punto de contacto unico con la Comisién Europea y
representar al Estado espanol ante el Comité Europeo de Inteligencia Artificial.

En efecto, la Agencia Espafiola de Supervision de Inteligencia Artificial (AESIA),
tiene, entre otros fines, |la «supervisién de la puesta en marcha, uso o comercializacién de
sistemas que incluyan inteligencia artificial y, especialmente, aquellos que puedan suponer
riesgos significativos para la salud, seguridad y los derechos fundamentales», sin distinguir
entre usos de Derecho Publico y usos de Derecho Privado [Disposicidén adicional
séptima de la Ley 28/2022, Dos, €)].

El Real Decreto 729/2023, de 22 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto de
la Agencia Espafola de Supervision de la Inteligencia Artificial, detalla sus
funciones y, entre otras, la Subdireccion de Certificacion, Evaluacion de
Tendencias, Coordinacién y Formacién en inteligencia artificial tiene atribuidas
las siguientes competencias: (1) Supervisar de oficio los sistemas de inteligencia
artificial utilizados por las administraciones publicas, asi como emitir informes
vinculantes y actas que decidan sobre la continuidad de dichos sistemas y/o su
puesta en marcha (art. 26.a.6°); y (2) Apoyar técnicamente y/o asesorar a jueces
y tribunales en casos de conflictos relacionados con la inteligencia artificial, a
requerimiento de los propios tribunales (art. 26.d.4°). En este sentido, la AESIA
podria intervenir en procesos judiciales para proporcionar un informe a instancias
del organo jurisdiccional, lo que resulta especialmente relevante dado el alto
coste de las periciales en los ambitos tecnoldgicamente complejos.

La AESIA tiene sede en Coruia y recientemente ha publicado unas primeras guias para orientar
la aplicacion del RIA, que recoge diversas obligaciones de transparencia a lo largo de su
articulado. En particular, interesa a los presentes efectos la Guia 8: Transparencia y provision de

73



informacién a los usuarios, cuya primera version es de 10 de diciembre de 2025 y que se
encuentra disponible en el sitio internet de la Agencia.
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