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Nota explicativa sobre la propuesta de la Comisión para la adopción de un “Acta Europea de Accesibilidad”
El 2 de diciembre de 2015, la Comisión Europea publicó una propuesta de directiva que establece los requisitos mínimos europeos de accesibilidad de determinados productos y servicios. Esta propuesta se enmarca dentro de la Estrategia Europea de Discapacidad 2010-2020 y estaba inicialmente prevista para 2012. La propuesta sufrió varios retrasos debido a la dificultad y transversalidad de la accesibilidad, a las elecciones europeas de 2014 y a la revisión de la implementación por parte de la UE de la Convención de la ONU sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

Contexto

El artículo 9 de la Convención de la ONU sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (en adelante “la Convención”) insta a los Estados Miembros a tomar las medidas necesarias para asegurar que las personas con discapacidad puedan acceder en condiciones de igualdad a las infraestructuras, al transporte, a la información y la comunicación, así como a otros servicios abiertos al público. Además este artículo insta a los Estados parte de la Convención a desarrollar estándares mínimos de accesibilidad. 

En línea con la Convención, la Comisión Europea adoptó en 2010 su Estrategia de Discapacidad 2010-2020 que preveía como iniciativa estrella la publicación de un Acta de Accesibilidad. 

A continuación la Comisión llevó a cabo varias consultas públicas y estudios para identificar los problemas y las necesidades de las personas con discapacidad en este campo y realizó un estudio de impacto. De estos documentos la Comisión concluyó la necesidad de trabajar en una propuesta que armonizara los requisitos de accesibilidad y cubriera áreas concretas donde los obstáculos en el acceso de las personas con discapacidad fuesen visibles y crecientes. Cabe destacar que la evaluación de impacto concluyó que varias opciones legislativas, se entiende un reglamento, serían desproporcionadas e innecesarias, y por ello que la opción legislativa elegida ha sido una directiva. Esta figura jurídica deja por tanto un margen de operación a los Estados Miembros y contempla plazos de implementación y aplicación más o menos largos, como veremos más adelante.

A pesar de la problemática de regular un tema tan transversal como la accesibilidad, la propuesta sufrió un gran retraso debido a las elecciones europeas y al cambio de personas en puestos de relevancia en la toma de decisiones para adoptar esta propuesta. No sólo la anterior Comisaria de Justicia, Viviane Reding, no quiso publicar la propuesta para que no interfiriese en su campaña en las elecciones al Parlamento Europeo, sino que la nueva Comisaria de Empleo, Asuntos Sociales, Habilidades y Movilidad Laboral, Marianne Thyssen, quiso rehacer la propuesta. Asimismo, la Comisión esperó a tener las conclusiones del Comité de la ONU sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad sobre la implementación de la Convención antes de publicar la propuesta.El dossier pasó de ser competencia de la DG de Justicia a la DG de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusión, tras el traslado de la unidad de discapacidad de una DG a otra. 

Esta contribución a la armonización de las distintas medidas nacionales contenida en el Acta de Accesibilidad supone un empuje definitivo a la consolidación del Mercado Único Europeo de productos y servicios accesibles, lo que está línea tanto con el Programa de Trabajo de la Comisión para 2015
 como con las Prioridades Políticas de su Presidente, Jean Claude Juncker
 y con la Estrategia de la Comisión para un Mercado Único de Bienes y Servicios
 En estos documentos se subraya el compromiso prioritario de la Comisión para completar el Mercado Único en todas sus dimensiones y contribuir a la inclusión social.

Consideraciones preliminares

Cabe señalar en primer lugar que ninguno de los temas contenidos en la propuesta son de competencia exclusiva de la UE. Se ha utilizado una base legal, la de mercado interior, que implica que no se necesitará unanimidad del Consejo para que la propuesta salga adelante, sino mayoría cualificada, con la finalidad de facilitar su adopción evitando el riesgo de que determinados países bloqueen la propuesta como ha sucedido con la propuesta de directiva de no discriminación. 

Por ello la propuesta no trata temas como la educación, competencia exclusiva de los Estados Miembros. Sin embargo, la propuesta sí se aplica a los productos que sirven de soporte para servicios de educación, como los ordenadores o televisiones. 

Asimismo decir que la Comisión entiende esta propuesta como complementaria, y no sustitutiva, de la legislación específica sectorial, como por ejemplo sobre accesibilidad en materia de transporte y a la propuesta de directiva sobre la accesibilidad de las páginas web del sector público, y cualquier otra que pueda adoptarse en el futuro. En la misma línea, el Consejo ha introducido un apartado en la propuesta de directiva de no discriminación que señala que el artículo 4 sobre accesibilidad no se aplicará si existieran provisiones más específicas sobre accesibilidad. 

Objetivos

El principal objetivo de la propuesta es eliminar las barreras existentes al comercio intracomunitario basadas en requisitos y condiciones de accesibilidad de los bienes y servicios. Se trata del supuesto en que proveedores de bienes y servicios que operan en distintos países de la UE se puedan ver perjudicados por costes adicionales para cumplir con requisitos de accesibilidad que hoy día son divergentes entre los distintos Estados Miembros y, eventualmente, también requisitos y estándares internacionales. Una armonización de los mismos conllevará por tanto un ahorro de costes y una optimización de recursos para estos operadores, que contribuirá positivamente a su vez a un aumento de la competencia, la competitividad y el crecimiento económico. La Comisión pone el acento en la relevancia de la parte de la población afectada, haciendo referencia al envejecimiento de la población, lo cual se estima llegará a 120 millones de personas en la UE, en 2020, con múltiples y/o más a menos discapacidad.

Si bien el argumento económico y de mejora del mercado interior es el principal utilizado por la Comisión, la propuesta también menciona explícitamente el argumento de los derechos humanos y la referencia a la Convención de Derechos Humanos de Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, y la accesibilidad como parte esencial de ésta. Igualmente, la Comisión se refiere a la contribución de la directiva en las áreas de inclusión, autonomía e igualdad de oportunidades, y los compromisos adquiridos y objetivos de la Estrategia Europea de Discapacidad 2010-2020.

La Comisión también pretende responder con la propuesta de directiva y esta armonización de requisitos de accesibilidad a las demandas del sector privado de asegurar mayor consistencia con los requisitos de accesibilidad exigidos en Estados Unidos y por tanto para facilitar el comercio transatlántico. 

Esta armonización conllevará según la Comisión un ahorro de costes y una optimización de recursos para los proveedores de bienes y servicios, que contribuirá positivamente a un aumento de la competencia, la competitividad y el crecimiento económico. 

Contenido de la propuesta

1. Ámbito de aplicación y definición de accesibilidad (artículos 1 y 2)

El artículo 1 de la propuesta señala que las provisiones de la misma se aplicarán:

a) a los siguientes productos:

· Sistemas operativos y hardware de uso general de los ordenadores;

· Terminales de auto-servicio: cajeros automáticos, máquinas de expedición de billetes y de facturación;

· Teléfonos móviles; y

· Televisiones y equipos relacionados con servicios de televisión digital.

b) A los siguientes servicios:

· Servicios de telefonía y relacionados;

· Servicios de medios audiovisuales y relacionados;

· Servicios de transporte por aire, autobús, tren y marítimo;

· Servicios bancarios;

· Libros electrónicos; y 

· Comercio en línea.

c) Y a:
· Contratación pública y concesiones públicas;

· Preparación e implementación de los programas del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo, el Fondo de Cohesión, el Fondo Europeo para la Agricultura y los Fondos de Desarrollo Rural;

· Procedimientos de concurso para servicios de transporte de pasajeros por tren y carretera; 

· Infraestructuras de transporte.
El artículo 2 señala que “productos y servicios accesibles” son los productos y servicios que son perceptibles, operativos y entendibles en condiciones de igualdad por las personas con limitaciones funcionales, incluyendo las personas con discapacidad. Asimismo el artículo contiene las definiciones de “diseño universal” y “personas con discapacidad”, entre otras. 

2. Requisitos de accesibilidad (artículo 3)

El artículo 3, especifica qué apartados del anexo I, que contiene los requisitos de accesibilidad, se aplica para cada uno de los tipos de productos y servicios concretos cubiertos por la propuesta. 

Por ejemplo, para los sistemas operativos y hardware el anexo señala que la información sobre el producto debe estar disponible en varios formatos, debe ser comprensible, perceptible y contener una fuente adecuada. Además señala que el embalaje y las instrucciones de uso y mantenimiento deben ser accesibles. Además el producto debe proveer vías alternativas de comunicación, posibilidad de regular el volumen y proveer alternativas al control motor, entre otros.

3. Cómo operará el sistema (artículos 5 a 12)

A continuación describimos el procedimiento propuesto para asegurar la conformidad de los bienes y servicios con los requisitos de accesibilidad, así como algunas consideraciones sobre la idoneidad del procedimiento y los puntos donde podría valorarse una mejora del mismo.

La directiva atribuirá obligaciones directas tanto a los Estados Miembros como a los distintos operadores económicos que actúan en un momento dado en la cadena de producción, distribución y venta o provisión de bienes y servicios, es decir, fabricantes, representantes autorizados, importadores, distribuidores de bienes, y proveedores de servicios. Cada uno de estos grupos tiene obligaciones específicas descritas en los artículos 5 a 11 de la propuesta, y que responden a la obligación general de cumplir con los requisitos de accesibilidad del anexo I y, en el caso de los Estados Miembros, la obligación de no impedir la puesta en el mercado de productos y bienes accesibles de acuerdo a esta directiva de forma injustificada por razones de accesibilidad. Una cláusula de excepción y la manera de hacerla valer se establece en el artículo 12. 

a. Procedimiento de aplicación y certificación de los requisitos de accesibilidad 

Para los productos

1. Los fabricantes de bienes deberán reunir toda la documentación necesaria justificativa de que los productos cumplen los requisitos de accesibilidad aplicables, y asegurar que los procesos de fabricación se realizan conforme a los requisitos técnicos descritos en la documentación técnica. El anexo II de la propuesta describe el contenido de esta documentación técnica, y el anexo I describe los requisitos específicos de accesibilidad para cada tipo de producto cubierto por la directiva.

2. Una vez reunida la documentación en base al anexo II, el fabricante es el responsable de firmar una declaración de conformidad y de acuerdo con ésta deberá poner la marca CE en sus productos, lo cual le da derecho a poner sus productos en el mercado de cualquier país de la UE. El fabricante debe tener una copia de la declaración de conformidad disponible para las autoridades públicas competentes en caso de que ésta fuera solicitada. Esta obligación de tener la información técnica a disposición afecta igualmente a distribuidores e importadores de productos.

3. La declaración de conformidad se basa en un producto modelo, que debe quedar bien identificado. El fabricante está obligado a realizar de nuevo los pasos anteriores en el caso de modificar las características de los productos o en el caso de que fueran modificados los requisitos de accesibilidad aplicables.

4. Con el fin de poder identificar a los responsables y a los productos afectados en caso de incumplimiento, el fabricante está obligado a indicar detalles de contacto y poner algún parámetro de identificación, como por ejemplo, un número de serie, aunque la Comisión no identifica qué medio concreto. 

5. En el caso de que los operadores económicos sospechen o crean que un producto no cumple con los requisitos de accesibilidad de la directiva, deberá tomar las medidas correctivas necesarias para poner fin a esta situación adaptando los procesos de fabricación, o retirar el producto del mercado si ello fuera necesario. Esta obligación es tanto de los fabricantes como de los otros operadores económicos, es decir, importadores y distribuidores.

6. En el caso de que el producto presente un riesgo ligado a la accesibilidad, los operadores tienen la obligación de informar inmediatamente a las autoridades públicas competentes así como de los motivos del riesgo y las medidas correctivas tomadas. Queda destacar aquí que la noción de “riesgo ligado a la accesibilidad” no es definida por la propuesta de directiva. Probablemente el texto se refiera a un riesgo a la salud y seguridad de las personas. Esta obligación sólo atañe a los fabricantes, y no al resto de los operadores económicos. 

En productos que suponen o pueden suponer un riesgo a la vida y salud de las personas, como por ejemplo el caso del equipamiento médico como prótesis y otros dispositivos usados en medicina y cirugía, el procedimiento de verificación de conformidad con los estándares técnicos es mucho más estricto y llevado a cabo por terceras partes, entidades ajenas a los fabricantes que garantizan una evaluación técnica, independiente y objetiva, antes de poner un producto en el mercado. Este tipo de procedimientos son por lo general más estrictos, costosos y lentos, ya que pueden suponer un retraso en la comercialización de productos y por tanto prejuicios económicos a los operadores. Puede considerarse justificado el no aplicar este tipo de procedimientos para la accesibilidad, ya que en principio no hay una presunción de riesgo para la salud o la seguridad en productos o bienes sólo por el hecho de ser accesibles. De este modo, la declaración de conformidad se deja en manos del propio fabricante, y podría argumentarse que se deja en manos de un operador que tiene un interés económico, y por tanto no es objetivo e independiente en esta evaluación de la conformidad previa a la comercialización. Para compensar esta posible debilidad del sistema podrían considerarse medidas más estrictas de control y verificación, que la propuesta no contempla a día de hoy, como por ejemplo, la obligación de las autoridades públicas competentes de realizar inspecciones regulares y no anunciadas en los lugares de fabricación de los productos. Esta obligación se usa igualmente en otros sectores, como el equipamiento médico o los juguetes, y no resulta costoso para los operadores, aunque sí para las autoridades públicas encargadas.

Para los servicios

1. En el caso de los servicios, el artículo 11 y el anexo III de la propuesta recogen una obligación de recabar la información técnica necesaria sobre la provisión de los servicios de forma accesible. Los requisitos concretos para cada tipo de servicios cubiertos por la directiva quedan establecidos en el anexo II. Dos especificidades a destacar con respecto a los productos: 

a. La información técnica deberá estar disponible al público por escrito y de forma oral, incluyendo de forma accesible para las personas con discapacidad, y 

b. Para los servicios no existe el concepto de declaración de conformidad y marca CE, sino que basta el tener a disposición de las autoridades la información que prueba la accesibilidad del servicio. La obligación de hacer los servicios accesibles se entiende obviamente durante toda la provisión de los servicios. Hay obligaciones similares de tener a disposición de las autoridades la información técnica, durante todo el tiempo de provisión del servicio, y de notificar los casos de incumplimiento o irregularidades así como las medidas correctivas adoptadas. 

Caben aquí las mismas consideraciones que para los productos en torno a la posibilidad de demandar la introducción de una obligación de inspecciones regulares y no anunciadas por parte de las autoridades públicas competentes. 

2. El artículo 12 establece dos límites a la obligación de cumplir los requisitos de accesibilidad:

a. Cuando el cumplir los requisitos conlleve un cambio sustancial de los productos o servicios;

b. Cuando ello implique una carga desproporcionada en los operadores económicos:

i. El artículo 12.3 intenta detallar la noción de carga desproporcionada, y establece que para argumentarla se deberán tener en cuenta dos aspectos básicos: 1. El tamaño, naturaleza y recursos de los operadores económicos, y 2: los costes estimados y los beneficios para los operadores económicos, en relación con los beneficios para las personas con discapacidad, teniendo en cuenta la frecuencia y duración del uso del producto o servicio de que se trate. 
Se entiende que la carga de la prueba queda en manos del operador económico, y en caso de querer usar esta excepción hay una obligación de notificación a las autoridades nacionales competentes. Las microempresas quedan exentas de la obligación de notificación. 

Esta prueba es muy difícil, y cabe esperar que durante la discusión de la propuesta en el Parlamento y el Consejo, los operadores económicos y algunos Estados Miembros se opongan o quieran ampliar los límites de esta excepción, con el fin de poner hacer uso de la excepción de forma más intensa y flexible. 

4. Estándares, especificaciones técnicas y conformidad de productos y servicios (artículos 13 a 16)

Estos artículos señalan que los productos que cumplan con estándares europeos que hayan sido publicados en el Diario Oficial de la Unión Europea se presumirán conformes con los requisitos de accesibilidad de la directiva. 

En el caso de que no se hayan publicado estándares la Comisión podrá adoptar actos de implementación que establezcan especificaciones técnicas comunes para los requisitos de accesibilidad del anexo I. 

La declaración de conformidad europea, siguiendo el modelo del anexo III, deberá señalar que se cumplen los requisitos de accesibilidad.

5. Medidas para la vigilancia, cumplimiento y reacción a riesgo de las seguridad (Artículos 17 a 20)
En el caso de los productos, la propuesta de directiva se refiere al procedimiento estándar de mercado interior, fijado por el Reglamento 765/2008 por el que se establecen los requisitos de acreditación y vigilancia del mercado relativos a la comercialización de los productos. 

Este Reglamento señala que son los Estados Miembros quienes deberán determinar quiénes son las autoridades de vigilancia del mercado, los mecanismos de comunicación y coordinación, establecerán cuales son los poderes de estas autoridades y determinarán la periodicidad de las inspecciones. Además este Reglamento prevé el intercambio de información entre las autoridades de distintos Estados Miembros en caso de incumplimiento de los requisitos de accesibilidad de productos y servicios, y la creación por parte de la Comisión de un sistema de archivo e intercambio de información. En principio, esta información estará solo a disposición de autoridades nacionales y no del gran público o partes interesadas. Cabe mencionar que para otros sectores especiales, como los juguetes y el equipamiento médico, se ha instaurado y debatido el poner esta información a disposición al menos de organizaciones interesadas. 
Los Estados Miembros tienen la obligación de asegurar que la información sobre la accesibilidad de los productos se pone a disposición de los consumidores en caso de petición y en formato accesible.
En el caso de los servicios, los Estados Miembros deberán establecer y actualizar periódicamente procedimientos para 1) controlar el cumplimiento de los servicios; 2) investigar las quejas o denuncias de irregularidades de los servicios y 3) verificar que las medidas correctivas apropiadas han sido efectivamente adoptadas por los operadores económicos. 

El artículo 19 establece un procedimiento para el caso de productos que presenten un riesgo ligado a la seguridad. En este caso, además de la adopción y verificación de las medidas correctivas apropiadas, hay una obligación de los Estados Miembros de comunicar este riesgo a los otros Estados de la UE y a la Comisión Europea, en el caso de considerar que la irregularidad no se limita al territorio nacional de este país sino que puede afectar a otros países. La Comisión y los demás Estados Miembros pueden oponerse a las medidas correctivas, por ejemplo, retirada del mercado del producto, en el plazo de 3 meses en caso de estimarlas injustificadas. Si no hay oposición, las medidas se entienden justificadas y definitivas para los países en que estos productos estén comercializados. 

Es importante señalar que el artículo 20.3 establece que cuando las medidas restrictivas de comercialización de un producto se entiendan justificadas, es decir, se estima que hay un riesgo concreto y probado, y en el caso de que este riesgo pueda atribuirse a una insuficiencia de los estándares de accesibilidad aplicables, la Comisión podrá adoptar normativa derivada sobre estándares para corregir esta situación. 

6. Otros requerimientos de accesibilidad (artículos 21 a 23)

Estos artículos señalan que determinados requisitos contenidos en el anexo I se aplicarán a las normas de:
· Contratación pública y concesiones públicas cuando el objeto del contrato tiene como fin el uso por parte del público;

· Preparación e implementación de los requisitos de accesibilidad en relación a los programas del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo, el Fondo de Cohesión, el Fondo Europeo para la Agricultura y los Fondos de Desarrollo Rural;

· Procedimientos de concurso para servicios de transporte de pasajeros por tren y carretera; 

· Infraestructuras de transporte.

Aquí también se prevé una excepción por carga desproporcionada que se determinará en función del tamaño, recursos y naturaleza de las autoridades competentes implicadas, los costes y beneficios estimados en relación al beneficio recibido por parte de las personas con discapacidad. Las autoridades competentes serán quienes realicen este análisis.

7. Poderes de implementación y provisiones finales (artículos 24 a 29)

El artículo 24 señala que la Comisión podrá crear un comité para que la asista en su trabajo en relación a la directiva. Asimismo, la Comisión podrá adoptar legislación para implementar determinadas disposiciones de la directiva, denominados actos de ejecución (implemeting acts). Estos actos de ejecución se aprueban por el procedimiento denominado de “comitología”, es decir, la Comisión está asistida por comités compuestos por representantes de la UE y presididos por un representante de la Comisión y no requieren acuerdo del Parlamento y del Consejo. 

El artículo 25 señala que los Estados Miembros deberán asegurarse que de que destinan los recursos adecuados y suficientes para asegurar que se cumple la directiva. Estos incluyen la posibilidad de que los consumidores, los organismos públicos, asociaciones privadas y otros que tienen un legítimo interés puedan tomen acciones nacionales para asegurar que se cumple la directiva.

Los Estados Miembros deberán crear las normas que establezcan el sistema de penalización por incumplimiento de la directiva y notificar a la Comisión dicho sistema.

El artículo 27 señala que el periodo de trasposición de la directiva será de dos años desde la entrada en vigor y que se aplicará seis años después de la entrada en vigor. Asimismo, el artículo 28 señala que los Estados Miembros deberá enviar a las Instituciones un informe sobre la aplicación cinco años después de que se aplique la directiva y cada cincos años. Como de costumbre, la directiva entrará en vigor veinte días después de su publicación en el Diario Oficial de la UE.

En base a esto, y teniendo en cuenta que la adopción por el Parlamento Europeo y el Consejo llevará como mínimo 1 año, si no hay bloqueo o dificultades en la negociación, cabe deducir que el primer informe sobre la aplicación de la directiva será, como muy pronto, dentro de 15 años, lo cual resulta demasiado extenso para poder evaluar y corregir cualquier disfunción de la directiva.

Próximos pasos

La Comisión Europea abrió el 2 de diciembre el periodo para opinar sobre la propuesta. Las contribuciones a esta consulta se usarían durante las negociaciones de trílogos entre la Comisión, el Parlamento Europeo y el Consejo, para la adopción final de la propuesta. El plazo para participar en la consulta está abierto hasta el 2 de febrero de 2016.

Se espera que el Parlamento Europeo anuncie próximamente qué comisión parlamentaria será la encargada de elaborar el informe. Probablemente será la comisión de mercado interior y protección del consumidor. Asimismo, se decidirá qué eurodiputados serán ponentes, ponentes en la sombra tanto del informe como de las distintas opiniones del resto de comisiones.  

Por su parte, la Presidencia Holandesa nos informó en octubre de que el Acta sería una de sus prioridades por lo que se espera que intente impulsar la propuesta durante su mandato, de enero a junio de 2016.

Para más información, se puede acceder a la página de la accesibilidad de bienes y servicios en la DG de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusión sólo en ingés en este enlace:http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=es&catId=750&newsId=2400&furtherNews=yes
Se puede acceder a la propuesta de directiva para la aproximación de legislación en los Estados Miembros en lo relativo a los requisitos de accesibilidad para bienes y servicios en español en este enlace:

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=CELEX:52015SC0265&qid=1449848969807&from=EN
Se puede acceder a los anexos a la propuesta de directiva para la aproximación de legislación en los Estados Miembros en lo relativo a los requisitos de Accesibilidad para bienes y servicios, disponibles en español en estos tres enlaces:

1.-http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=CELEX:52015SC0265&qid=1449848969807&from=EN
2.- http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=CELEX:52015SC0265&qid=1449848969807&from=EN
3.- http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=CELEX:52015SC0265&qid=1449848969807&from=EN 
Se puede opinar sobre la propuesta en español a través de este enlace: 

https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/?fuseaction=feedback&docId=3086411  

Se puede acceder al Programa de Trabajo para la implementación de la propuesta de directiva para la aproximación de legislación en los Estados Miembros en lo relativo a los requisitos de accesibilidad para bienes y servicios sólo en inglés en este enlace: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=SWD:2015:0266:FIN
Diciembre de 2015.
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