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Vista la solicitud de informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de
Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030, en relacién con el proyecto de
Real Decreto (PRD) por el que se aprueba el reglamento sobre las condiciones
basicas de accesibilidad cognitiva, que tuvo entrada en la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia (CNMC) el 19 de noviembre de 2024, en ejercicio
de las competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de
junio, de creacién de la CNMC (Ley 3/2013) asi como el articulo 11 de la Ley
15/2007, de 3 de julio, de defensa de la competencia, el PLENO acuerda emitir
el presente informe.

1. ANTECEDENTES

La Constituciéon Espafiola establece en su articulo 14 la igualdad de todos los
espafioles, sin que pueda prevalecer ninguna clase de discriminacion por razén
de nacimiento, raza, sexo, religiébn, opinidn o cualquier otra condicion o
circunstancia personal o social. Dicha igualdad formal se complementa con la
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intervencion de los poderes publicos para promover que la igualdad de los
individuos sea real y efectiva (articulo 9.2) y la consideracion de la dignidad de
la persona como fundamento del orden politico y de la paz social (articulo 10.1).

Dada la vulnerabilidad de las personas con discapacidad, la Constitucion
Espafola encomienda, ademas, a los poderes publicos la realizacion de una
politica de integracion social de los ciudadanos con discapacidad, que les
ampare en el disfrute de todos los derechos constitucionalmente reconocidos
(articulo 49 recientemente reformado).

En la Convencion Internacional de los Derechos de las Personas con
Discapacidad (en adelante, la Convencién), la accesibilidad se presenta como
un principio general (articulo 3), como una obligacion de los Estados (articulo 4)
y como un derecho (articulo 9), e interactla con cada uno de los demas derechos
reconocidos a lo largo de su articulado. La Union Europea es parte de la
Convencion desde el 21 de enero de 2011, y esta ha sido, ademas, ratificada por
todos los Estados miembros?.

Por otra parte, en 2019, se publicé la Directiva (UE) 2019/882, primera norma
gue regula con caracter general las condiciones de accesibilidad de bienes y
servicios en el &mbito de la UE.? Esta Directiva fue transpuesta al ordenamiento
espafiol a través de la Ley 11/2023, de 8 de mayo de trasposicion de Directivas
de la Union Europea en materia de accesibilidad de determinados productos y
servicios, migracion de personas altamente cualificadas, tributaria y digitalizacion

1 Para acomodar la redaccion del articulo 49 de la Constitucion a la realidad social y a la
normativa internacional: «Articulo 49: 1. Las personas con discapacidad ejercen los
derechos previstos en este Titulo en condiciones de libertad e igualdad reales y efectivas. Se
regulara por ley la proteccién especial que sea necesaria para dicho ejercicio. 2. Los
poderes publicos impulsaran las politicas que garanticen la plena autonomia personal y la
inclusién social de las personas con discapacidad, en entornos universalmente accesibles.
Asimismo, fomentaran la participacion de sus organizaciones, en los términos que la ley
establezca. Se atenderan particularmente las necesidades especificas de las mujeres y los
menores con discapacidad.»

2 Forma parte de nuestro ordenamiento juridico desde su entrada en vigor el 3 de mayo de
2008. Instrumento de Ratificacion de la Convencién sobre los derechos de las personas con
discapacidad, hecho en Nueva York el 13 de diciembre de 2006.

3 Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2019, sobre
los requisitos de accesibilidad de los productos y servicios. Véase el Anteproyecto de Ley en
materia_de requisitos de accesibilidad de determinados productos y servicios, por la que se
transpone al ordenamiento juridico espafiol la Directiva (UE) 2019/882 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de abril de 2019, por la que se establecen los requisitos de
accesibilidad de determinados productos y servicios. La fecha limite fijada para su
transposicién por los Estados miembros es el 28 de junio de 2022, aunque se establece un
plazo mas amplio para su aplicacién efectiva.
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de actuaciones notariales y registrales; y por la que se modifica la Ley 12/2011,
de 27 de mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos por
materiales radiactivos. El titulo | de esta Ley establece los requisitos de
accesibilidad universal de los productos y servicios incluidos en su ambito de
aplicacion*, necesarios para optimizar su utilizacion previsible de manera
autbnoma por todas las personas y, en particular por las personas con
discapacidad.

El articulo 29 del Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas
con discapacidad y de su inclusién social, aprobado por el Real Decreto
Leqislativo 1/2013, de 29 de noviembre (en adelante, TRLGD) establece las
condiciones basicas aplicables para garantizar los derechos de las personas con
discapacidad y sus familias®.

La disposicion final segunda del citado TRLGD establecia el mandato al
Gobierno, en el plazo de tres afios desde su entrada en vigor (4 de diciembre de
2013), para aprobar el Reglamento especifico por el que se desarrollen las
condiciones basicas de accesibilidad cognitiva. Por ello, el PRD tiene como
objetivo “establecer y regular la accesibilidad cognitiva y sus condiciones de
exigencia y aplicacion, con el fin de contribuir al ejercicio de los derechos y
deberes de la ciudadania, asi como garantizar la igualdad de oportunidades y no
discriminacion, de todas las personas y, en especial, de las personas con
discapacidad intelectual, del desarrollo, paralisis cerebral, trastorno del espectro
del autismo, dafio cerebral, problemas de salud mental, sindrome de Down,
mayores y otras personas con dificultades de comprension, aprendizaje e
interaccion con el entorno o a aquellas enfermedades que lleven asociadas un
deterioro cognitivo”.

Las medidas proyectadas no son enteramente desconocidas en nuestro
ordenamiento, en la medida que ya existe legislacién sectorial aplicable a todo
el territorio nacional que considera, al menos parcialmente, algunas de las
exigencias contempladas en el proyecto. Al mismo tiempo, en el &mbito de la

4 Tales como equipos informaticos de uso general de consumo y sistemas operativos para
dichos equipos informaticos, terminales de autoservicio (terminales de pago, maquinas
expendedoras, etc.).

5 EITRLGD derogo (i) la Ley 13/1982, de 7 de abril, de integracién social de los minusvalidos;
(i) la Ley 51/2003 (LIONDAU), de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad y (iii) Ley 49/2007,
de 26 de diciembre, por la que se establece el régimen de infracciones y sanciones en materia
de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las personas con
discapacidad.
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legislacibn autonOmica, existe una variada regulacion en materia de
accesibilidad a bienes y servicios®.

Por ultimo, cabe sefialar que, en el @mbito de la accesibilidad a los medios
audiovisuales de las personas con discapacidad, la CNMC también ha realizado
labores proactivas para recabar informacién de cara a la implantacion de las
futuras obligaciones de accesibilidad en la normativa proyectada de
comunicacion audiovisual a través de consultas publicas’.

La CNMC ha tenido en el pasado reciente la oportunidad de analizar y
pronunciarse sobre accesibilidad y discapacidad. En concreto, en junio de
2022, la CNMC aprobé un informe sobre el Proyecto de Real Decreto sobre
discapacidad para facilitar a las empresas su cumplimiento. Esta norma trata de
mejorar la proteccion de los derechos de las personas con discapacidad y su
integracion social.®

2. CONTENIDO

El PRD consta de un articulo Unico, seis disposiciones adicionales, una
disposicion derogatoria y tres disposiciones finales.

6 En el plano estatal, destacar (i) el Real Decreto 314/2006 (Codigo Técnico de la Edificacion)
y la Orden TMA/851/2021; (ii) el Real Decreto 1112/2018 sobre accesibilidad de los sitios web
y aplicaciones para dispositivos méviles del sector publico; (iii) el Real Decreto 366/2007 por
el que se establecen las condiciones de accesibilidad y no discriminacion de las personas con
discapacidad en sus relaciones con la Administracion General del Estado; (iv) la Ley 56/2007,
de Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informacién; (v) la Ley 50/1980 , de Contrato de
Seguro y la Ley 20/2015, de ordenacion, supervision y solvencia de las entidades
aseguradoras y reaseguradoras; (vi) la Ley Organica 2/2006, de Educacion; (vii) la Ley
9/2017, de Contratos del Sector Publico y (viii) el Texto Refundido de la Ley de Propiedad
Intelectual, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1996.

7 Consulta publica para recabar informacion sobre el derecho de las personas con discapacidad
a acceder a los medios audiovisuales. En este sentido véanse, entre otros, el
INF/DTSA/061/19 Informe sobre el grado de cumplimiento de las obligaciones impuestas en
materia de accesibilidad en los medios audiovisuales y el IPN/CNMC/042/20 Informe el
anteproyecto de Ley General de Comunicacion Audiovisual.

8 |PN/CNMC/018/22 Informe sobre el proyecto de Real Decreto por el que se regulan las
condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad
para el acceso y utilizacién de los bienes y servicios a disposicion del publico. La norma final
aprobada fue el Real Decreto 193/2023, de 21 de marzo, por el que se regulan las condiciones
basicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso
y utilizacién de los bienes y servicios a disposicion del publico.
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El articulo Unico aprueba el Reglamento de las condiciones basicas de
accesibilidad cognitiva.

La disposicion adicional primera, “Tratamiento de la informacién”, establece
gue las actuaciones realizadas al amparo de este real decreto han de cumplir
con lo previsto en la normativa vigente sobre proteccion de datos.

La disposicion adicional segunda, “Licitacion de los concursos publicos”, insta
a las administraciones publicas a asegurar la calidad de la accesibilidad cognitiva
en los procedimientos de contratacién publica.

La disposicion adicional tercera, “El Centro Espafiol de Accesibilidad
Cognitiva” (CEACOG) queda definido como el centro asesor de referencia para
la validacion y seguimiento de las actuaciones de accesibilidad cognitiva y su
calidad.

La disposicion adicional cuarta, “Catalogo de simbolos, sefiales y
pictogramas”, prevé la elaboracion de un catalogo publico y gratuito de simbolos,
sefales y pictogramas para su uso en los a&mbitos de aplicacion del real decreto.

La disposicién adicional quinta, “Adaptacion de las infraestructuras y medios
de transporte”, otorga un plazo de dos afos para elaborar un informe acerca de
la accesibilidad cognitiva de las instalaciones aeroportuarias y ferroviarias
prestando especial atencion a las instalaciones en términos fisicos, de
sefializacion y de lectura y orientacion facil, e incluyendo recomendaciones
concretas de mejora.

La disposicion adicional sexta, “Acreditacion del grado de discapacidad”,
responde al mandato introducido por el parrafo segundo del articulo 4.3. del texto
refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de
su inclusion social. En él se establece que reglamentariamente se determinara
el modo en que se han de acreditar las situaciones equiparables a los grados de
discapacidad igual o superior al 33% a los efectos reconocidos por la norma.

La disposicion derogatoria Unica deroga el “Real Decreto 1414/2006, de 1 de
diciembre, por el que se determina la consideracion de persona con discapacidad
a los efectos de la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de lIgualdad de
oportunidades, no discriminacioén y accesibilidad universal de las personas con
discapacidad”.
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La disposicion final primera regula el titulo competencial aplicable, la
disposicion final segunda la financiacion de las medidas previstas y la disposicion
final tercera la entrada en vigor (1 de julio 2025).

El reglamento consta de tres capitulos con un total de veinte articulos.

El capitulo I, “Disposiciones generales”, regula en seis articulos el ambito en el
gue seran aplicables las condiciones establecidas en la norma e indica las
medidas generales sobre informacibn y comunicacion en materia de
accesibilidad cognitiva.

Recoge ademas una serie de definiciones aplicables, entre las que destaca el
concepto de “Condiciones basicas de accesibilidad cognitiva”, definidas como el
conjunto sistemético, integral y coherente de exigencias, requisitos, normas,
parametros y pautas que se consideran precisos para asegurar la comprension,
la comunicacion y la interaccion de todas las personas, y en especial las
personas con dificultades cognitivas, con todos los entornos, productos, bienes
y servicios, asi como de los procesos y procedimientos.

Ademas, se indica que, en la aplicacion de esta norma, ademas de los principios
recogidos en articulo 3 del Texto Refundido de la Ley General de derechos de
las personas con discapacidad y de su inclusion social. Se tendran en cuenta los
principios como los de uso derivados del disefio universal, orientacion,
seguridad, diversidad, autonomia, adaptacion y validacion.

El capitulo Il, “Normas especificas aplicables”?, expone, en nueve articulos, las
condiciones de accesibilidad cognitiva aplicables a diferentes sectores
econdmicos, entre los que se encuentran los relativos a telecomunicaciones y
sociedad de la informacion; espacios publicos urbanizados, infraestructuras y
edificacidn; transportes; bienes y servicios a disposicién del publico; relaciones
con las administraciones publicas, incluido el acceso a las prestaciones publicas
y la participacion en la vida publica y procesos electorales; patrimonio cultural y
patrimonio historico y empleo.

El capitulo 1ll, “Promocién de la accesibilidad cognitiva”, desarrolla en cinco
articulos las medidas de accion positiva y otros apoyos complementarios que
han de coadyuvar a la implementacién de acciones tendentes a la mejora de la

% En los ambitos a los que se refiere el articulo 5 del TRLGD, de conformidad con el apartado
2 del articulo 29 bis del mismo texto refundido.
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accesibilidad cognitiva, tales como el establecimiento de ayudas publicas, las
camparias de informacion o la investigacion en la materia, entre otras.

3. VALORACION

Esta Comision valora positivamente el PRD objeto de informe, en la medida en
gue persigue la integracion social de las personas con discapacidad, de manera
gque se encuentren amparadas en el disfrute de todos sus derechos
constitucionalmente reconocidos y se cree un entorno en el que los productos y
servicios sean mas accesibles, de modo que se promueva la inclusién y la
autonomia de las personas que hagan uso de ellos.

Mas alla de lo anterior, esta proteccién presenta efectos positivos desde el
punto de vista de la competencia ya que (i) estas personas podran tener un
acceso mas facil al mercado como oferente o consumidor de bienes y servicios,
lo que redundara en una mayor competencia en los mercados vy (ii) el PRD
facilitara que las personas con discapacidad ejerzan mas efectivamente sus
derechos y capacidades como consumidores y usuarios, demandando bienes y
servicios de mayor calidad y estimulando, asi, un mayor nivel de competencia en
los mercados (articulo 10 del PRD).

Cabe sefialar ademas, como se indica en la exposicion de motivos, que todas
las medidas del PRD tienen el caracter de minimos, pudiendo las comunidades
autonomas, las ciudades de Ceuta y Melilla y las corporaciones locales
establecer otras suplementarias 0 mas exigentes, siempre dentro de la esfera de
sus competencias.

Sin perjuicio de lo anterior, es preciso recordar la importancia de la aplicacion
rigurosa de los principios de necesidad y proporcionalidad en el desarrollo de las
medidas del PRD por parte de las Administracion estatal, de las comunidades
autébnomas y de las corporaciones locales, en el ambito de sus respectivas
competencias, al objeto de minimizar las posibles discrepancias
injustificadas en los requisitos de accesibilidad y no discriminacioén, que,
como sefala la Directiva (UE) 2019/882 citada, afectan negativamente a la
competitividad y al crecimiento, debido a los costes adicionales derivados del
desarrollo y la comercializacion de productos y servicios accesibles para cada
mercado nacional.

En este sentido cabe sefalar lo ya indicado en el IPN/CNMC/018/22 (sobre
condiciones bésicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas con
discapacidad para el acceso y utilizacién de los bienes y servicios a disposicion
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del publico): “La correcta aplicacion de dichos principios no tiene por qué llevar
a una aplicacién homogénea de las obligaciones en todo el ambito de aplicacion
territorial y sectorial pero si debe llevar a justificar adecuadamente las
potenciales diferencias, precisamente sobre la base de los principios sefalados,
asi como a tomar consciencia de los costes que tienen las diferencias
injustificadas para nuestro tejido empresarial.”

Sin perjuicio de valorarse positivamente los objetivos perseguidos de
accesibilidad de las personas con discapacidad, se plantean las siguientes
observaciones adicionales:

En primer lugar, el PRD presenta cierta indefinicion en cuanto al ambito
subjetivo de la norma. En la medida en que regula muchos y muy diferentes
ambitos de la actividad administrativa y de la actividad econémica, no siempre
resulta sencillo discernir exactamente qué agentes son responsables de llevar a
cabo las obligaciones que se prevén en el PRD. Una mayor claridad en relacion
con este ambito resultaria en beneficio de los actores implicados.

En este sentido, y desde un punto de vista de neutralidad competitiva, es
Importante asegurar que el nivel de obligaciones al que se somete al sector
publico (que debe incluir a las administraciones publicas, pero también a los
entes de derecho publico y privado) es equivalente al nivel de obligaciones al
gue se somete a las empresas privadas®.

En segundo lugar, respecto a las referencias que se realizan a normas UNE
(articulos 3 y 7), se recomienda que se especifiquen en la norma las
concretas exigencias y requisitos que se juzguen precisos, evitando
referencia a estandares técnicos emitidos por terceros organismos. En
caso de que esto no sea posible y resulte imprescindible el recurso a normas
técnicas emitidas por terceros organismos, se recomienda recoger tantos
mecanismos analogos de acreditacion de la calidad, nacionales e
internacionales, como sea posible, y establecer clausulas abiertas que permitan
acreditar los estandares de calidad requeridos a través de mecanismos no
previstos expresamente en la norma.

Por dltimo, debe recalcarse que el PRD sefiala que la informacion
cognitivamente accesible debe proporcionarse sin coste adicional, incluso en

10 El articulo 7 del PRD habla de las Administraciones Publicas y los proveedores privados que
enmarquen su actividad en el ambito de las telecomunicaciones.
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aquellos casos en los que se apoye en herramientas tecnoldgicas, aplicaciones
0 asistentes virtuales.

De acuerdo con lo anterior, la MAIN imputa a los operadores de
telecomunicaciones y de la sociedad de la informacion unos costes de 3,43
millones de euros para la adaptacion de paginas web o similar (la facturacion de
las empresas del sector de las telecomunicaciones y los servicios audiovisuales
en Espafia alcanzo en 2022 los 34.774 millones de euros por lo que el coste de
adaptacion a los requisitos de accesibilidad cognitiva previstos en el real decreto
seria marginal segun la MAIN).

Asimismo, se ha se considerar también el coste de la trascripcion a formato
accesible de documentos, para ofrecerlos en un formato diferente al escrito. La
MAIN del ya citado Real decreto 193/2023, de 21 de marzo, estimaba el coste
de adaptar los documentos de modo que sean accesibles con lectores de
pantalla en 0,10 euros por documento. Para estos casos, dado que se desconoce
el volumen de documentos a adaptar no se puede proporcionar una cifra global
sobre el coste total.

Ademas, esta cierta indefinicion se reproduce respecto al articulo 17, que prevé
la posibilidad conceder ayudas publicas dirigidas a “facilitar” el cumplimiento “de
los deberes de accesibilidad cognitiva contenidos en este Real Decreto”,
siempre, “de conformidad con la normativa europea en materia de ayudas
publicas”.

Redactado de esta forma, el articulo en realidad tiene escasa trascendencia
juridica, en la medida en que identificar las medidas de acceso cognitivo como
una causa legitima para la concesion de ayudas publicas parece algo reiterativo
a la vista de las numerosas causas que justifican la propia existencia del
Reglamento (desde el propio art. 49 de la Constitucion Espafiola a la citada
Convencién Internacional de los Derechos de las Personas con Discapacidad),
y no aporta certidumbre sobre si las empresas pueden legitimamente esperar
gue las Administraciones Publicas sufraguen en parte los costes de
cumplimiento de esta normativa.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Esta Comisién valora positivamente el PRD objeto de informe en la medida en
gue persigue la integracién social de los ciudadanos con discapacidad, de
manera que se encuentren amparados en el disfrute de todos sus derechos
constitucionalmente reconocidos.
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Asimismo, considera que el PRD puede favorecer un comportamiento mas activo
de las personas con discapacidad como oferentes y demandantes en los
mercados, lo que puede favorecer una mayor intensidad competitiva.

Desde un punto de vista general, subraya la importancia de que el desarrollo de
las condiciones basicas de accesibilidad y medidas de accion positiva por parte
de la Administracion estatal, las comunidades autonomas y las corporaciones
locales, en ejercicio de sus respectivas competencias, se adecuen a los
principios de necesidad y proporcionalidad, para evitar discrepancias no
justificadas que lastren la competitividad de la economia espafiola y sus
operadores.

Adicionalmente, el informe recoge diversos aspectos susceptibles mejora que se
refieren a una cierta indefinicion en cuanto al &mbito subjetivo y las obligaciones
economicas que deberan asumir los operadores afectados en los diversos
sectores econOmicos, asi como a especificar las concretas exigencias y
requisitos requeridos, evitando referencias a estandares técnicos emitidos por
terceros organismos.
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