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RESUMEN: Tomando como punto de partida el contenido de la sentencia examinada
(STS 1119/2025, de 11 de septiembre), el propésito de este estudio es contribuir con
una serie de reflexiones en torno a la necesidad de acceder a los cédigos fuente de
las aplicaciones informdticas utilizadas por las Administraciones Piblicas. Tanto el fallo
de la resolucién como los fundamentos juridicos que lo sustentan, ponen de relieve la
importancia que para un Estado democrdtico de Derecho tiene el hecho de que sus ciu-

(*) Trabajo recibido en esta Revista con fecha 15/10/2025 y evaluado favorablemente
para su publicacién el 3110/2025.

(**) El estudio forma parte de las actuaciones del grupo de investigacién reconocido por
el Gobierno de Aragén ADESTER y es resultado de las investigaciones realizadas en el marco
de los Proyectos de Generacién de Conocimiento «Innovacién para una salud de vanguardia:
compra publica, tecnologia, sostenibilidad ambiental y factores socioeconémicos (IN-SALVAN)»
(PID2021-127828NB-I00); «Hacia la buena administracién desde la contratacién piblica en el
contexto de la Unién Europea de la salud» (PID2023-150327NB-00); y «Los retos de la inteli-
gencia artificial para el Estado social y democrético de Derecho» (PID2022-136548NB-100),
financiados por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades.
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dadanos puedan conocer y comprender la légica de los sistemas algoritmicos utilizados
para la adopcién de decisiones administrativas que incidan en la esfera juridica de los
interesados. Finalmente, el estudio concluye la necesidad de abogar por un concepto
amplio de transparencia algoritmica, que abarque no solo el derecho de acceso a la
informacién publica, sino también el derecho del interesado a conocer, en un lenguaije
comprensible, las razones que motivan una decisién algoritmica.

Palabras clave: transparencia algoritmica; caso BOSCO; decisiones automatizadas;
derecho de acceso a la informacién piblica.

ABSTRACT: Based on the content of the ruling analysed, this paper aims to provide a
set of general reflections on the need to access the source codes of computer applications
used by public administrations. Both the decision and the reasons on which it is based
highlight the importance for a democratic state governed by the rule of law of its citizens
being able to know and understand the logic of the algorithmic systems used to make
administrative decisions that affect the legal sphere of those concerned. Finally, the study
concludes that there is a need to advocate for a broad concept of algorithmic transparency,
encompassing not only the right of access to public information, but also the right of the
party to know, in understandable language, the reasons behind an algorithmic decision.

Key words: algorithmic transparency; BOSCO case; automated decision-making;
right of access to public information.

I. INTRODUCCION: EL CASO BOSCO, UN PRECEDENTE JUDICIAL QUE
MARCA LA SENDA A SEGUIR EN MATERIA DE TRANSPARENCIA
ALGORITMICA

Son frecuentes las ocasiones en las que el Derecho Administrativo se
adapta a la realidad que regula a través de la labor jurisprudencial. Algunas
veces, la adaptacién puede suponer un recorte de garantias y derechos para
los administrados (1); en otras, por el contrario, refuerza la posicién juridica
del ciudadano en una relacién en la que la Administracién, desde los inicios
del Estado administrativo, ocupa una clara posicién de superioridad.

Por supuesto, esta superioridad estd mds que justificada, habida cuenta
de que el fin primero y Gltimo de la Administracién es la satisfacciéon de los
intereses generales, ex articulo 103.1 de nuestra Constitucién. Sin embargo,
el hecho de que Espafia sea un Estado constitucional cuya norma fundamental
reconoce un elenco de derechos (también de deberes) a los ciudadanos, exige
que el aparato administrativo acte conforme a unas pautas que no puede

(1) Un buen ejemplo de la «atemperacién de derechos o garantias» a la que me refiero
puede encontrarse en la teoria del margen de tolerancia, criterio jurisprudencial utilizado
para exonerar de responsabilidad a la Administracién por los dafios causados, aun cuando
su actuacién ha sido declarada contraria a Derecho.
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eludir. En el contexto de la «Administracién algoritmica», caracterizada por el
uso de programas informdticos para la toma de decisiones, ya sea de forma
automatizada o semiautomatizada, uno de los derechos constitucionales que
adquiere mayor relevancia es el derecho de todo ciudadano a acceder a los
archivos o registros administrativos [art. 105, letra b) CE] (2).

Pero, 3qué ocurre con los programas informdticos que emplea la Admi-
nistracién en sus actuaciones? 3Es conforme con los cimientos de un Estado
democrdtico y de Derecho la configuracién de un principio de opacidad por
defecto y por disefio de estos instrumentos? O, en cambio, stiene la Adminis-
tracién la obligacién de garantizar un principio de transparencia absoluta de
los cédigos fuente que rigen el funcionamiento de los programas?

A estas preguntas pretende dar respuesta la Sentencia de la Sala Ter-
cera del Tribunal Supremo n° 1119/2025, de 11 de septiembre (Roj: STS
3826/2025 - ECLI:ES:TS:2025:3826), que viene a culminar el largo camino
procesal emprendido por una fundacién que, contra viento y marea, ha luchado
por conseguir que se le reconozca el derecho de acceso al cédigo fuente del
programa informdtico BOSCO. En resumen, este software, titularidad del Minis-
terio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demogréfico (MITECO), se utiliza
para comprobar si los solicitantes del bono social tienen derecho a esta ayuda.

Sin embargo, debido a errores de configuracién del programa, miles de
personas vulnerables y en riesgo de exclusién social que cumplian los requisitos
han visto rechazadas sus solicitudes. A pesar de que eran las empresas de
energia —comercializadoras de referencia— quienes denegaban en Gltima
instancia la solicitud, lo cierto es que lo hacian sobre la base de la deci-
sién algoritmica emitida por el programa BOSCO. Ante esta situacién, a los
interesados solo les quedaba formular una reclamacién ante los servicios de
consumo, sin permitirseles alegar lo que a su derecho conviniera con cardcter
previo a la reclamacién.

En aras de verificar el buen funcionamiento de la aplicacién informdtica,
la Fundacién Ciudadana Civio solicité, en 2018, una serie de informacién
relativa al programa, entre la que destaca el cédigo fuente. Como es costumbre
cuando lo que se pide no es de recibo, la Administracién dio la callada por
respuesta, formulando la fundacién una reclamacién frente a la desestimacién
presunta ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG). Pues bien,

(2) Sobre el derecho constitucional de acceso a los archivos y registros, véase, por
todos, Mestre Delgado, J. F. (1993): El derecho de acceso a archivos y registros administrativos
[andlisis del articulo 105.b) de la Constitucién, Civitas; Mestre Delgado, Juan Francisco (2018),
«Articulo 105», en M. Rodriguez-Pifiero Bravo-Ferrer y M. E. Casas Baamonde (dirs.), E. Arnaldo
Alcubilla y J. Remén Pefalver (eds. lit.) y M. Pérez Manzano e I. Borrajo Iniesta (coords.),
Comentarios a la Constitucién Espariola (pp. 487-501), BOE y Wolters-Kluwer; y Ferndndez
Ramos, S. (1997): El derecho de acceso a los documentos administrativos. Marcial Pons.
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el 6rgano de transparencia estatal estimé parcialmente dicha reclamacién,
reconociendo un derecho de acceso que, si bien ofrecia alguna informacién
sobre el funcionamiento del software, no implicaba la facilitacién del cédigo
fuente. El motivo era que, a juicio del CTBG, la informacién contenida en el
cédigo fuente quedaba protegida por el limite al derecho de acceso del articulo
14.1., letra j), de la Ley de Transparencia y Buen Gobierno (3).

No conforme con la resolucién, la fundacién interpone recurso conten-
cioso-administrativo, solicitando que se le reconozca el derecho a acceder al
cédigo fuente o, subsidiariamente, el acceso parcial. El recurso es desestimado
integramente, razonando el juzgado de instancia que la entrega del cédigo
incrementaria las vulnerabilidades no solo del programa informdtico BOSCO,
sino también del resto de bases de datos a las que se conecta dicha herra-
mienta. En consecuencia, al limite del derecho de acceso del art. 14.1, letra j),
se afiaden los limites de las letras d); g); i); i); y k) de la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno
(LTBG). En cuanto al acceso parcial, ventila el juzgado la cuestién arguyendo
que se trata de una nueva pretensién no formulada en via administrativa (4).

Ya en fase de apelacién, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
la Audiencia Nacional confirma la sentencia recurrida (5), sosteniendo que
el cédigo fuente se halla protegido por el derecho a la propiedad intelectual
y, ademds, reprochando a la parte recurrente que no haya desvirtuado los
informes aportados por la Administracién en los que se ponen de manifiesto
los riesgos derivados de la facilitacién del cédigo fuente (6).

En sintesis, tanto la sentencia de instancia como la de apelacién acogen
el criterio de la Administracién, en virtud del cual, de una parte, el acceso al
cédigo fuente podria generar un menoscabo al derecho a la propiedad intelectual

(3) Resolucién n®701/2018, del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (R/0701/
2018; 100-001932). Disponible en https://consejodetransparencia.es/content/dam/ctrans
parencia/portal-ctbg/actividad/resoluciones/resolucionesage/age2019/02febrero/descom
primidas/ESTIMADAS/R-0701-2018.pdf.

(4) Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo 143/2021, de 30
de diciembre de 2021 (Roj: SAN 5863/2021 — ECL I:ES:AN:2021:5863). Un comentario
a la sentencia de instancia puede encontrarse en Vestri, Gabriele (2022): «El acceso a la
informacién algoritmica a partir del caso bono social vs. Fundacién Ciudadana Civio», Revista
General de Derecho Administrativo, 61.

(5) Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
(Seccién 7°) de 30 de abril de 2024 (Roj: SAN 2013/2024 - ECLI:ES:AN:2024:2013).

(6) En via administrativa, la Subdireccién General de Tecnologias de la Informa-
cién y las Comunicaciones se pronuncié sobre algunas cuestiones técnicas, a peticién del
MITECO. Ya en sede judicial, el MITECO aporté un informe pericial elaborado por el Cen-
tro Criptolégico Nacional. El documento puede consultarse en https://civio.app.box.com/s/
ufrg5804z70nnm3j1qg4i721oyuréje7a.
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del programa BOSCO; vy, de otra, aumentaria los riesgos de ataques al sistema,
aprovechando las vulnerabilidades derivadas de la publicidad para acceder a
las bases de datos de la Administracién a las que se conecta el software.

Frente a la sentencia de apelacién, la fundacién dispara su dltima bala
procesal anunciando la intencién de interponer recurso de casacién, dictdndose
el auto de admisién el 27 de noviembre de 2024 (Roj: ATS 14188/2024 -
ECLI:ES:TS:2024:14188A). Acotada la cuestién que plantea un interés casacio-
nal objetivo, deferminados los preceptos objeto de interpretacién, y formulado
el recurso, siete afos después de aquella solicitud de acceso al cédigo fuente,
se pone fin a un pedregoso camino procesal que deja en el tintero mds pre-
guntas que respuestas.

En las préximas pdginas, analizaré los puntos débiles y fuertes de la
Sentencia del Tribunal Supremo n° 1119/2025, de 11 de septiembre. Prima
facie, el Caso BOSCO cumple con todos los requisitos para consolidarse como
un caso guia o leading case cuya resolucién trascenderd las fronteras del
derecho de acceso a la informacién poblica. En estos momentos, nos encon-
tramos en una fase en la que la arquitectura de la Administracién requiere
una remodelacién que adecide la «actuacién administrativa algoritmica» a las
exigencias constitucionales, asi como a los principios que vertebran un Estado
social y democrdtico de Derecho como el nuestro. La sentencia, con sus virtudes
y defectos, sienta un precedente relevante y marca el camino a seguir a los
poderes puUblicos (7).

Il. EL ESTRECHO MARGEN DE LA CUESTIQN CASACIONAL: DETER-
MINAR EL DERECHO DE ACCESO AL CODIGO FUENTE DEL PRO-
GRAMA INFORMATICO BOSCO

Antes de entrar a examinar el contenido de la resolucién judicial, conviene
clarificar los valladares del debate que revisten interés casacional objetivo. En
este sentido, el auto de admisién declara «que la cuestién que presenta interés
casacional obijetivo para la formacién de jurisprudencia consiste en determinar
la procedencia —o no— de facilitar el cédigo fuente de la aplicacién infor-
mdtica para determinar si se cumplen los requisitos para ser beneficiario del
bono social» (ATS 14188/2024, FJ 3).

(7) Como dato de interés, cabe destacar que un dia antes de dictarse la sentencia
analizada, la Sala Tercera del Tribunal Supremo admitié a trdmite ofro recurso de casacién
(Roj: ATS 7865/2025 — ECLI:ES:TS:2025:7865A). En este caso, el recurrente —el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno— solicita que se reconozca el derecho de acceso al cédigo
de fuente del programa informdtico empleado por la Comunidad de Madrid en los sorteos
de los tribunales de procesos selectivos de acceso a la funcién piblica.
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Pues bien, como el lector puede inferir del tenor literal del auto, la senten-
cia se limita a sentar jurisprudencia Gnicamente sobre el derecho de acceso al
cédigo fuente del programa informatico BOSCO. Ello, claro estd, sin perjuicio
de que los razonamientos contenidos en ella ejerzan un influjo en la jurispru-
dencia menor o en futuras sentencias de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
que deban pronunciarse sobre cuestiones similares. Corolario de lo anterior
es que los efectos directos que despliega la sentencia se circunscriben a un
supuesto muy concreto.

En cuanto a las normas que son objeto de interpretacién, se citan de
forma expresa en el auto de admisién los articulos 14, apartados 1y 2, y
16 de la LTBG. El articulo 14 se refiere a los limites al derecho de acceso y
a los criterios que rigen su aplicacién, mientras el articulo 16 prevé el acceso
parcial, aplicable a aquellos supuestos en que los limites al acceso no afecten
a toda la informacién solicitada.

Lo expuesto pone de relieve que los cauces por los que transcurre el debate
casacional se limitan al dmbito del derecho de acceso a la informacién poblica
y el correlativo deber de transparencia, con la particularidad de que en esta
ocasién se trata de un supuesto de transparencia algoritmica. La cuestién no
es menor, ya que, como hemos visto en el apartado anterior, tanto el criterio
de la Administracién como las sentencias de instancia y apelacién rechazaban
de plano el deber de hacer publicos los programas informdticos utilizados
en la actividad administrativa. Tan es asi que la Administracién ha negado
la naturaleza de informacién pidblica de los cédigos fuente, criterio que de
iure acarrea la imposibilidad absoluta de fiscalizar este tipo de herramientas.

Otro aspecto importante, que serd objeto de andlisis en el apartado V,
es que el auto de admisién limita también la finalidad del acceso al cédigo
fuente. En concreto, el fin para el que se concede es poder verificar si una
persona cumple con los requisitos para ser beneficiaria del bono social. Esta
cuestién, de cardcter féctico, era fundamental abordarla con rigor, cosa que,
adelanto ya, no se ha hecho.

En definitiva, la érbita en la que gravita la sentencia es la del derecho de
acceso a la informacién poblica. No obstante, algunos de los razonamientos
tienen una proyeccién general, lo que me permite aventurar los efectos expan-
sivos de la resolucién judicial a ofras parcelas del Derecho Administrativo.

lll. CRITERIOS JURISPRUDENCIALES SOBRE EL FUNDAMENTO Y EL
ALCANCE DEL DERECHO A LA TRANSPARENCIA ALGORITMICA

La transparencia algoritmica puede definirse, en esencia, como una mani-
festacién concreta del deber de transparencia administrativa de las Administra-
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ciones Piblicas reconocido en el articulo 105.1., letra b), de la Constitucién
Espafiola (8). Partiendo de esta interpretacién, la sentencia analizada aborda
la cuestidn casacional sobre la base de la jurisprudencia existente en materia
de derecho de acceso a la informacién puoblica.

Sin embargo, la Sala Tercera va més alld de la mera referencia a la
transparencia algoritmica como una concrecién del deber de transparencia
administrativa. Antes al contrario, dedica un apartado especifico a fundamen-
tar las razones que justifican la existencia de este principio-derecho-deber.
Pero, no solo eso, pues trata también el Alto Tribunal de dotar de contenido
sustantivo al concepto.

Respecto de los fundamentos que respaldan su reconocimiento, sefiala
el tribunal, con cita a la doctrina del Tribunal Constitucional, la necesidad
de que los derechos plasmados en la Constitucién protejan, no solo frente a
los riesgos tradicionales, sino también frente a los que puedan surgir en una
sociedad tecnolégicamente avanzada (STC 16/2004, de 23 de febrero, FJ
3). Aplicado al caso concreto, el uso de sistemas algoritmicos para la toma de
decisiones automatizadas exige, a juicio del Tribunal Supremo, la transparencia
«de los procesos informéticos seguidos en dichas actuaciones, con el objeto de
proporcionar a los ciudadanos la informacién necesaria para su comprensién
y el conocimiento de las caracteristicas basicas de su funcionamiento, lo que
puede requerir el acceso a su cédigo fuentex (FJ 6, letra A, apartado 2 y FJ 9).

Una lectura atenta del tenor del pdrrafo transcrito permite llegar a la
siguiente conclusién: la transparencia algoritmica no implica necesariamente
el acceso al cédigo fuente, por cuanto lo verdaderamente relevante es que el
ciudadano comprenda el funcionamiento y los motivos que justifican la decisién.

En relacién con el contenido del concepto de «transparencia algoritmica»,
declara la Sala Tercera que este deber

«impone a las Administraciones pdblicas obligaciones de informacién piblica
para facilitar el acceso de los ciudadanos, en mayor o menor medida, a las carac-
teristicas fundamentales de los algoritmos empleados en la toma de decisiones o su
cédigo fuente, como una manifestacién del principio de transparencia, consagrado
constitucionalmente (articulo 105.b) de la CE)» (F) 6, letra A, apartado 2, p. 47).

Esta nocién excede, a mi juicio, el derecho de acceso a la informacién
pUblica. Bien entendida, la transparencia algoritmica despliega sus efectos no
solo en el &mbito de la informacién piblica, sino también en el de los derechos

(8) En el plano académico, existe ya una frondosa doctrina en torno a este concepto,
destacando, sin &nimo de exhaustividad, los trabajos de los profesores Cerrillo i Martinez
(2020); Cotino Hueso (2022; 2023); Martin Delgado (2023); Boix Palop y Soriano Arnanz
(2023) o Alvarez Garcia y Gonzélez-Juliana (2025), entre ofros muchos.
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del interesado en el procedimiento. Prueba de ello es la alusién al concepto
«democracia digital o electrénica», que, segin el Alto Tribunal, impone a los
poderes piblicos «la obligacién, 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 pdblica» (F) 6, apartado 2, p. 47).

Empero, mds allé de los argumentos obiter dicta en los que se hace refe-
rencia a conceptos politicos de dudosa relevancia juridica, lo cierto es que los
ciudadanos de la Unién Europea —personas fisicas, ex art. 1 RGPD— tienen un
derecho efectivo a obtener «informacién significativa sobre la légica aplicada»
en la toma de decisiones automatizadas. Derecho este que trasciende el simple
acceso al cédigo fuente, en la medida en que el articulo 15, apartado 1, letra
h) del RGPD reconoce el derecho del interesado a obtener una explicacién
en forma concisa, inteligible y de fécil acceso, sobre «el procedimiento y los
principios aplicados concretamente para explotar, de forma automatizada, los
datos personales relativos al interesado con el fin de obtener un resultado deter-
minado...» (pardgrafo 66 de la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, de 27 de febrero de 2025, asunto C-203/22, ECLI:EU:C:2025:117).
Precepto que, ad abundantiam, se cita expresamente en la sentencia a la hora
de ponderar los intereses en conflicto en la aplicacién del limite relativo a la
seguridad publica (FJ 8, p. 71).

Ergo, la transparencia algoritmica es un deber que viene impuesto, ademés
de por el derecho constitucional del articulo 105.b) CE, por el Derecho de la
Unién Europea (9). Dicho lo cual, lo cierto es que constituyen dos afluentes de un
mismo rio, pues la transparencia algoritmica puede comprenderse tanto desde
la dimensién del derecho de acceso a la informacién poblica como desde el
derecho del interesado a la explicacién de la légica empleada en la toma de
decisiones automatizadas que le afecten. A mi modo de ver, nos encontramos

(9) Y no solo por el RGPD, pues el Reglamento europeo de Inteligencia Artificial (RIA)
también reconoce un derecho a la explicacién de las decisiones tomadas con sistemas de
inteligencia artificial (art. 86 RIA) (Tahiri Moreno, 2025). No obstante, el programa informético
BOSCO no entra dentro del concepto de sistema de inteligencia artificial, por lo que esta
norma no resultaria de aplicacién. En sentido contrario se ha pronunciado el profesor Ponce
Solé, que si considera aplicable el RIA al programa BOSCO (2025). Dicho esto, aun acep-
tando que BOSCO empleara técnicas primitivas de inteligencia artificial simbélica, lo cierto
es que su nula capacidad de autonomia y adaptacién hacen que quede fuera del concepto
de sistema de inteligencia artificial del articulo 3 del RIA. Asi lo entiende también la Comisién
Europea, que excluye del concepto de sistema de IA a los sistemas basados en la heuristica
clésica [punto 48) de las Directrices de la Comisién relativas a la definicién de sistema de
inteligencia artificial establecida en el Reglamento (UE) 2024/1689]. Sobre la diferencia
entre infeligencia artificial simbélica y subsimbélica, véase Tahiri Moreno, Jesis A. (2024):
«Una panordmica de los sistemas de inteligencia artificial desde la perspectiva del derecho
administrativo», Revista Aragonesa de Administracién Piblica, 61, pp. 137-168.
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ante dos dimensiones —derecho de acceso a la informacién piblica y derecho
del interesado que ha sido objeto de una decisién automatizada— de un mismo
fenémeno —la transparencia algoritmica—.

Esta afirmacién se desprende de algunas de las declaraciones de la Sala
Tercera, las cuales, pese a su &dmbito restringido —el derecho de acceso a
la informacién piblica—, poseen una proyeccién general que desborda la
cuestidn de interés casacional. A este respecto, una vez declarado que los
softwares constituyen informacién piblica comprendidos en el dmbito de apli-
cacién material de la LTBG (10), manifiesta que

«...cuando las Administraciones Piblicas hacen uso de sistemas informdticos
de toma de decisiones automatizadas en el ejercicio de las potestades publicas,
con afectacién de los derechos de los ciuvdadanos, el acceso a su cédigo 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 informacién piblica»

(FJ 6, letra B, p. 52).

Esta declaracién vale tanto para el ejercicio del derecho a la informa-
cién plblica como para el derecho del interesado a conocer las razones que
motivan una decisién algoritmica. En el caso que nos ocupa, tanto derecho
—o mds, en mi opinién— tiene el interesado que ve denegada su solicitud
por mor de la decisién arbitraria y errénea de la aplicacién BOSCO, como
lo tiene un ciudadano cualquiera a conocer el funcionamiento de dicho
programa. La transparencia algoritmica, cuyo fin y fundamento constituye
la explicabilidad y cognoscibilidad de la decisién algoritmica, ha de pre-
dicarse en todos los dmbitos, no solo respecto del derecho de acceso a la
informacién publica (11).

De ahi que la estimacién de las pretensiones del recurrente, como se
expondrd a continuacién, venga condicionada en buena medida por dos
elementos de suma relevancia en la ponderacién de los derechos e intereses
en conflicto: i) el reconocimiento o la denegacién de derechos se lleva a cabo

(10) Por lo que se refiere a la naturaleza juridica de los algoritmos, la sentencia parece
poner fin al debate doctrinal iniciado en Espafia por el profesor Boix Palop (2020) y seguido
por otfros autores como Arroyo Jiménez (2020); Huergo Lora (2020); Gamero Casado (2023)
o Alvarez Garcia (2024), entre ofros. Asi, a juicio de la Sala los sistemas informdticos no son
reglamentos ni actos administrativos, sino instrumentos susceptibles de ser objeto de propiedad
intelectual y cuyo cédigo fuente estd protegido por derechos de autor.

(11) En un sentido similar se pronuncia el profesor Cotino Hueso, al referirse a la
transparencia algoritmica como «un concepto general inclusivo con una miriada de nociones
que orbitan a su alrededor, a saber: trazabilidad, explicabilidad, interpretabilidad, comprensi-
bilidad, inteligibilidad, legibilidad, auditabilidad, testabilidad, comprobabilidad, simulabilidad,
descomponibilidad, verificabilidad, replicabilidad, comunicacién, cédigo abierto, asi como
referencias a la transparencia técnica en sentido estricto...» (2023: 21).
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de forma automatizada, es decir, sin intervencién humana (12); vy ii) la falta
absoluta de motivacién de la decisién algoritmica denegatoria (F) 6, p. 53).
Como puede observarse, los déficits de garantias procedimentales son inver-
samente proporcionales a la aplicacién de los limites al derecho de acceso a
la informacién puoblica.

IV. NADA NUEVO BAJO EL SOL: PONDER!-\CIéN DE INTERESES Y
PROPORCIONALIDAD EN LA APLICACION RESTRICTIVA DE LOS
LIMITES AL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

La cuestién casacional, en esencia, tiene como objeto principal apreciar
si los limites al derecho de acceso alegados por la Administracién y confirma-
dos por las sentencias impugnadas se han aplicado correctamente. La Unica
particularidad respecto de otros casos es que la informacién poblica solicitada
es el codigo fuente de un programa informdtico. Mds allé de eso, lo cierto
es que la ponderacién de los derechos e intereses en conflicto, la aplicacién
restrictiva de los limites y la proporcionalidad son criterios generales que se
aplican a cualesquiera solicitudes de acceso, ex articulo 14.2 LTBG. En este
aspecto, como reza la méxima biblica, nihil novum sub sole (13).

Respecto del limite de acceso del articulo 14.1, letra ) LTBG, declara el
Tribunal en el Fundamento Juridico Séptimo que los eventuales perjuicios deriva-
dos de un uso o explotacién no autorizado del programa informdtico BOSCO
no justifican, per se, la denegacién del derecho de acceso al cédigo fuente. En
ese ejercicio ponderativo de los intereses en conflicto, razona la Sala que el
legitimo interés de la fundacién recurrente en verificar el correcto funcionamiento
de la aplicacién BOSCO es superior a los posibles perjuicios al derecho de la
propiedad intelectual que ostenta la Administracién como titular del software.

En concreto, y més alld de las referencias a la relevancia de la informa-
cién publica solicitada —que doy aqui por reproducidas—, lo cierto es que

(12) Recientemente, el MITECO ha sido sancionado por la Agencia Espafiola de Protec-
cién de Datos por vulnerar los articulos 22, 35 y 13 del Reglamento (UE) 2016/679 (Regla-
mento General de Proteccién de Datos o RGPD). En suma, el motivo de la sancién es que el
MITECO no garantizé el derecho de los interesados a obtener intervencién humana por parte
del responsable (art. 22 RGPD); no realizé una evaluacién de impacto (art. 35 RGPD); y, por
0ltimo, no aporté a las personas cuyos datos eran tratados por el sistema BOSCO informacién
relativa a la existencia de una decisién individual automatizada (art. 13 RGPD). La resolucién
sancionadora estd disponible en https://www.aepd.es/documento/ps-00324-2023.pdf.

(13) Un estudio reciente sobre el estado de la cuestién en materia de transparencia
puede encontrarse en Tahiri Moreno, Jesis A., y Cofrades Aquilué, Lucia (2024): «Déficits y
excesos normativos en materia de transparencia, buena administracién y buen gobierno: un
andlisis de la cuestién a partir de la legislacién estatal y extremefia», Revista de Estudios de la
Administracién Local y Autondémica, 22, 92—117. https://doi.org/10.24965 /reala.11350.

Revista Aragonesa de Administracién Poblica
198 ISSN 2341-2135, nom. 63-64, Zaragoza, 2025, pp. 189-205



LA TRANSPARENCIA ALGORITMICA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA...

el hecho de que el software sea titularidad de la Administracién es una de las
causas, si no la principal, que ha dado lugar a la preponderancia del derecho
de acceso respecto de la proteccién de la propiedad intelectual.

No obstante lo dicho, en la propia sentencia se reconoce la posibilidad
de someter el acceso a determinadas condiciones que impidan la revelacién
o usos no autorizados del cédigo fuente, lo que permitiria reconocer el acceso
también en aquellos casos en los que la fitularidad del software recae sobre
terceros ajenos a la Administracién (FJ 7, apartado 2, p. 65). En este sentido,
y pese a que la Sala no se pronuncia expresamente sobre el derecho de
acceso parcial del articulo 16 de la LTBG, el hecho de reconocer un acceso
condicionado cuando el acceso total no sea posible, supone reconocer implici-
tamente el deber de la Administracién de conceder un acceso parcial cuando
sea necesario, incluso cuando la titularidad del cédigo fuente no sea puoblica.

Por lo que atafie a los limites de las letras d), g), i) y k) del articulo 14.1 de
la LTBG, cabe destacar que la Sala solo entra a analizar el limite relativo a la
seguridad publica [letra d)], considerando el resto desprovistos de fundamento
(FJ 8, p. 67). En relacién con este limite, la sentencia es taxativa, al sostener
que el incremento objetivo de las vulnerabilidades no puede interpretarse de
forma tal que se impida el derecho de acceso por razones de seguridad
pUblica con cardcter absoluto. Algo légico, toda vez que la aplicacién de los
limites al derecho de acceso ha de ser proporcionada y ponderar los intereses
en conflicto.

En ese ejercicio de ponderacién, en el que también entra en juego el
limite relativo a la proteccién de datos personales del articulo 15 de la LTBG,
la Sala considera que no cabria oponer tal limite, por cuanto el cédigo fuente
no contiene datos personales. Sin embargo, se advierte de que el posible
acceso fraudulento a datos personales que obren en poder de la Administra-
cién puede tenerse en cuenta a la hora de evaluar los riesgos relativos a la
seguridad publica (FJ 8, p. 68).

Sentado lo anterior, el Tribunal pone en la balanza, de una parte, el limite
a la seguridad piblica, donde los factores a tener en cuenta son el grado de
vulnerabilidad y el peligro que pueda suponer el acceso no autorizado a los
datos personales de los solicitantes del bono social; y, de otra, la relevancia
piblica de la informacién y el legitimo interés de la fundacién en acceder a
ella. De nuevo, y con remisién a los razonamientos esgrimidos para descartar
la aplicacién del limite relativo a la proteccién de la propiedad intelectual,
considera que, en este caso concreto, el interés de la fundacién es superior a
los posibles riesgos para la seguridad pdblica.

A mayor abundamiento, la Sala declara que el acceso al cédigo fuente
puede generar riesgos, si, pero también beneficios, toda vez que puede ser
escrutado por expertos independientes que adviertan de los fallos para su
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posterior correccién. Junto a esto, la publicidad del cédigo obligaria a la
Administracién, segin la sentencia, a extremar las cautelas. Sobre este par-
ticular, me permito recordar que los ataques a los sistemas informdticos de la
Administracién han sido numerosos en los Gltimos afos (14). Este dato pone de
relieve la existencia de brechas de seguridad importantes que, evidentemente,
no se solucionan con la opacidad del software.

V. UNA SENTENCIA QUE YERRA EN LA APRECIACION DE UNA
CUESTION FACTICA ELEMENTAL: EL ACCESO AL CODIGO FUENTE
DEL PROGRAMA BOSCO NO ES NECESARIO PARA VERIFICAR
ERRORES EN LA APLICACION DE LA NORMA

Como ya he comentado, uno de los razonamientos que llevan al Alto Tri-
bunal a reconocer el derecho de acceso al cédigo fuente, es el hecho de que
resulta imposible conocer los pardmetros utilizados por el programa BOSCO
para tomar la decisién. Ello se traduce en que, segin la sentencia, no es posible
verificar que el programa traduce correctamente las disposiciones normativas
a lenguaje informdtico (F) 8, p. 74-75), lo que genera una especie de tupido
velo en el seno de la Administracién que impide fiscalizar su actuacién.

Este presupuesto factico, alegado por la recurrente y asumido acriticamente
por la Sala, no se corresponde con la realidad. Al menos en este caso concreto,
pues es cierto que existen otros supuestos de uso de sistemas algoritmicos por
la Administracién en los que si podrian concurrir estas circunstancias —v.g.,
sistemas que utilizan tecnologias basadas en el aprendizaje automdtico, en el
andlisis masivo de datos o en la mineria de datos, entre otras—. No obstante
lo dicho, para que un solicitante del bono social compruebe que la méquina
no ha aplicado la norma correctamente, no es necesario acceder al cédigo
fuente (15). Basta, pues, con que la Administracién verifique o el interesado
demuestre que cumple todos los requisitos previstos en la norma para corroborar
que la mdquina ha fallado.

Al tratarse de un supuesto de actuacién administrativa automatizada en
el que solo se ejercen potestades regladas, no existen problemas de interpre-
tabilidad de hechos o de Derecho que hagan necesario acceder a la totalidad

(14) Sirva como botén de muestra el ataque al Punto Neutro Judicial, que sirvié de
pasarela o puente de acceso a ofras bases de datos; el ataque al Servicio Piblico de Empleo
Estatal en 2021, que bloqueé el acceso a la sede electrénica; o los ataques a ayuntamientos
como el de Sevilla, que en 2023 vio secuestrados todos sus sistemas informdticos y, en 2021,
sufrié pérdidas irrecuperables por importe de un millén de euros debido a una ciberestafa
basada en la técnica de la suplantacién de identidad.

(15) En el mismo sentido, se ha pronunciado el profesor Huergo Lora (2025).
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del contenido del programa informdtico. En mi opinién, ni siquiera a las espe-
cificaciones funcionales o técnicas. Ahora bien, en un modelo de «Adminis-
tracién algoritmica» caracterizado por la hibridacién humano-mdquina de las
decisiones administrativas, si es necesario que los resultados de los sistemas
algoritmicos sean explicables, lo que no implica, per se, el reconocimiento
automdtico de un derecho de acceso al cédigo fuente.

En este caso, la cuestién que posee relevancia juridica es la falta de
motivacién de la decisidn algoritmica —que constituye un auténtico acto admi-
nistrativo—, asi como la ausencia de intervencién humana. Si un funcionario
pUblico hubiera verificado las denegaciones del bono eléctrico, contrastdndolas
con las solicitudes, se habria dado rdpidamente cuenta de que la mayoria de
los actos desestimatorios respondian a un simple error de la méquina. Pero
no se hizo, ni se hace, por lo que en el momento presente seguimos con un
procedimiento administrativo automatizado en el que se dicta un acto resolutorio
desfavorable, que produce efectos ipso iure, sin darse audiencia a los intere-
sados. Interesados, recordemos, que se hallan en situacién de vulnerabilidad.

De hecho, la propia sentencia utiliza el argumento del déficit de moti-
vacién como criterio de ponderacién para otorgar el derecho de acceso al
cédigo fuente (FJ 8, p. 73). Sin embargo, el déficit de motivacién no puede
ser suplido o compensado con el derecho de acceso a la informacién poblica.
Como ya he sefialado anteriormente, una cosa es el derecho de los ciuda-
danos a acceder a la informacién piblica y otra muy distinta el derecho del
interesado a conocer las razones fécticas y juridicas que justifican una decisién
que le afecta desfavorablemente. Los actos de gravamen han de motivarse por
imperativo legal (ex art. 35 de la ley 39/2015, de 1 de octubre, de proce-
dimiento administrativo comin). Motivacién que, en virtud de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE), ha sido elevada a la
categoria de derecho fundamental, al formar parte del derecho a una buena

administracién del articulo 41 de la CDFUE (16).

(16) En particular, la Sala, remitiéndose a sentencias anteriores, vincula el derecho
de acceso a la informacién piblica con el derecho fundamental a una buena administracién
del articulo 41 de la CDFUE (FJ 4, p. 33). No obstante, como he expuesto supra, la buena
administracién también se halla estrechamente vinculada al deber de motivacién de las deci-
siones administrativas, ex art. 41, apartado 2, pdrrafo tercero, de la CDFUE. La vis expansiva
del derecho fundamental a la buena administracién estd influyendo sobremanera en la juris-
prudencia del Tribunal Supremo, asi como en la doctrina académica, que ha empezado a
introducirlo como criterio modulador de la actuacién administrativa en dreas tan importantes
como la contratacién poblica. Un ejemplo que confirma esta tesis se encuentra, ademés de en
las Gltimas sentencias de la Sala Tercera, en el estudio monogrdfico del profesor Gimeno Felig,
José Maria (2024): Hacia una buena administracién desde la contratacién piblica. De la cultura
de la burocracia y el precio a la de la estrategia y el valor de los resultados, Marcial Pons.
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VI. REFLEXIONES FINALES. UN PASO MAS HACIA LA CONFIGURA-
CION DE LA TRANSPARENCIA ALGORITMICA COMO LEGITIMO
DERECHO DEL INTERESADO EN EL PROCEDIMIENTO ADMINIS-
TRATIVO

La sentencia, pese a errar en la apreciacién de un elemento féctico funda-
mental, debe valorarse positivamente. Desde la 6ptica del derecho de acceso a
la informacién pdblica, el Tribunal Supremo ha despejado las dudas existentes
en torno a la naturaleza de los cédigos fuente. Asi, los programas informéticos
utilizados por la Administracién han de calificarse como informacién piblica
a los efectos del deber de transparencia y el derecho de acceso.

Respecto de los limites al derecho de acceso, la sentencia no aporta nada
nuevo. Habrén de aplicarse de forma restrictiva, proporcionada y valorando
todos los intereses en conflicto. En materia de propiedad intelectual, que la
titularidad del programa informético sea de un tercero ha de tenerse muy pre-
sente a la hora de realizar la ponderacién. Dicho lo cual, la sentencia apunta
a la posibilidad de someter el acceso a restricciones que impidan el uso no
autorizado o la divulgacién de los softwares para los que se solicite el acceso.

En relacién con el limite a la seguridad piblica, este no puede oponerse
sin mds, pues el mero incremento objetivo de las vulnerabilidades supondria
vaciar de contenido el derecho de acceso a los cédigos fuente utilizados por
la Administracién. Por tanto, se exige que la ponderacién tenga en cuenta el
grado concreto de vulnerabilidad y, en particular, la probabilidad de acceso
a ofras bases de datos que contengan datos personales. Ahora bien, como
sucede con el limite a la propiedad intelectual, aqui también la Administracién
deberia contemplar la posibilidad de reconocer el acceso bajo determinadas
condiciones, a fin de garantizar el derecho de acceso a la informacién poblica
a la vez que se minimizan los riesgos.

Dicho esto, conviene advertir que el acceso al cédigo fuente no siempre
satisfard las exigencias del deber de transparencia y explicabilidad algorit-
micas. Lo importante, como declara la sentencia, es que el ciudadano, no
solo conozca, sino que también comprenda los fundamentos que justifican la
decisién automatizada. Porque, zde qué nos sirve acceder al cédigo fuente
si no podemos entender los fundamentos fécticos y juridicos que justifican la
actuacién de la Administracién? sPara qué queremos acceder a una retahila
de signos incomprensibles para cualquier ciudadano medio? Luego, la nece-
sidad de acceder al cédigo fuente dependerd de las circunstancias y del tipo
de sistema informdtico empleado para la toma de las decisiones. En algunos
casos puede que si sea necesario, pero no siempre tiene que ser asi.

Ello me lleva a la siguiente conclusién: el acceso al cédigo fuente del
programa informético BOSCO era innecesario. zPor qué? Porque el ciuda-
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dano no necesita conocer el cédigo para saber si tiene o no tiene derecho al
bono social eléctrico. Al tratarse de requisitos reglados en los que no existe
margen de apreciacién, la tarea de verificacién resulta muy sencilla. En este
supuesto, no se trataba tanto de garantizar el derecho de acceso al cédigo,
sino mds bien de salvaguardar los derechos del interesado que, cumpliendo los
requisitos, ve denegada su solicitud por una decisién algoritmica desfavorable
que no ha sido verificada por un funcionario piblico. Este, a mi juicio, es el
problema mds grave de todos.

No obstante lo anterior, la posicién de la Sala Tercera es garantista vy,
como he manifestado al inicio del apartado, ha de valorarse positivamente.
Los razonamientos esgrimidos servirdn de orientacién y fundamento en otros
casos en los que el derecho de acceso al cédigo fuente desempefiard, con
toda seguridad, un papel fundamental a la hora de fiscalizar la actuacién de
los poderes publicos.

En ofro orden de cosas, si ascendemos al plano conceptual, observare-
mos que de la sentencia se desprende una cuestién nuclear: la transparencia
algoritmica no puede entenderse solo desde el derecho de acceso a la infor-
macién pdblica, sino también desde la éptica de los derechos y garantias de
los interesados en el procedimiento. Prueba de ello son las multiples alusiones
del Alto Tribunal a los déficits de motivacién de las decisiones algoritmicas
dictadas por el programa BOSCO. Alusiones que emplea como argumento para
justificar la necesidad de reconocer el derecho de acceso al cédigo fuente.

En conclusién, la sentencia constituye una llamada de atencién a la Admi-
nistracién. En un Estado constitucional, los derechos de los ciudadanos no
pueden quedar subordinados a la eficacia y la eficiencia, meros principios
de actuacién. El uso de sistemas informdticos en la actuacién administrativa
exige reforzar la transparencia de los procesos de adopcién de decisiones.
La plena integracién de la tecnologia es algo positivo, pero debe realizarse
con las cautelas necesarias, respetando las garantias existentes y, en caso de
que estas sean insuficientes, introduciendo ofras nuevas si es necesario (17).

(17) Como botén de muestra, en materia de transparencia algoritmica, algunas comu-
nidades auténomas ya han introducido medidas especificas dirigidas a ofrecer informacién a
la ciudadania sobre el uso y el funcionamiento de los sistemas de inteligencia artificial o los
sistemas automatizados. Es el caso de Galicia (art. 8 de la Ley 2/2025, de 2 de abril, para
el desarrollo e impulso de la inteligencia artificial en Galicia); Valencia [art. 16.1., 1) de la
Ley 1/2022, de 13 de abril, de Transparencia y Buen Gobierno de la Comunitat Valenciana];
o Extremadura (art. 11 del Decreto-ley 2/2023, de 8 de marzo, de medidas urgentes de
impulso a la inteligencia artificial en Extremadura). A nivel doctrinal, destacan las recientes
propuestas realizadas por los profesores Cerrillo i Martinez y Velasco Rico (2025); y Martin
Delgado con Valle Camacho (2025). Descendiendo al plano procedimental, en esta misma
revista propuse una nueva garantia aplicable a supuestos de decisiones automatizadas como
las del caso BOSCO (Tahiri Moreno, 2023).
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