CUADERNOS ORKESTRA
ISSN 2340-7638
@ https://doi.org/10.18543/RTWM2847

IMPACTO DEL CBAM Y
LA DIRECTIVA RED lIlI
SOBRE LA
COMPETITIVIDAD DEL

SECTOR INDUSTRIAL

Num. 01/2026

@) https://doi.org/10.18543/YXFU3108

Jorge Fernandez Gémez

Jaime Menéndez Sanchez



https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/XXXXXXXXXX
https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/XXXXXXXXXX
https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/XXXXXXXXXX
https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/XXXXXXXXXX
https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/XXXXXXXXXX
https://doi.org/10.18543/RTWM2847
https://doi.org/10.18543/XXXXXXXXX

|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

CUADERNOS ORKESTRA, niim. 01/2026
ISSN 2340-7638

d.) Coleccion: https://doi.org/10.18543/RTWM2847
d.) Cuaderno: https://doi.org/10.18543/YXFU3108
d_) Resumen ejecutivo en euskera: https://doi.org/10.18543/JPUH4092

d_) Resumen ejecutivo en inglés: https://doi.org/10.18543/EARM7155

© Jorge Fernandez Gémez, Jaime Menéndez Sanchez

© Instituto Vasco de Competitividad-Fundacion Deusto

Acerca de Orkestra:

Con casi 20 afios de experiencia y conocimiento, Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad
(Fundacion Deusto) es un centro de investigacion referente en Europa en competitividad regional.
Su mision es impulsar la competitividad al servicio del bienestar inclusivo y sostenible en el Pais
Vasco. Para ello, el instituto trabaja dia a dia en proyectos de investigacién transformadora con
agentes locales e internacionales y aporta analisis rigurosos para la toma de decisiones.

= Accede a todas nuestras publicaciones en www.orkestra.deusto.es


http://www.orkestra.deusto.es/

|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

Agradecimientos

Este Cuaderno forma parte del plan de actividades de investigacion del Lab de Energia y
Medioambiente de Orkestra, acordado con diversos stakeholders de Orkestra, entre ellos, el
Ente Vasco de la Energia, Iberdrola y Petronor.

Los autores agradecen los comentarios recibidos de distintas personas en estas instituciones.

Las opiniones, analisis y comentarios recogidos en este documento reflejan exclusivamente la
vision de los autores y no necesariamente de la institucidon a la que pertenecen. Cualquier error
u omisién es atribuible Unicamente a los autores.



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

indice

RESUMEN EJECUTIVO ...ttt ettt s b s bt et b e s bt s bt et bt s bt s bt et e s bt s b e ebe et e sbesbeeseesbesbesneens \%
LISTA A TADIAS ...ttt Xi
LISTA A BrATICOS .euiiuiriiieieirieriet ettt sttt b e sttt e bt s b b et e bt e b b et e seebe s b et e st e b e s be b e st eneebesbebeneenenbeee Xi
LIST B TIBUIAS vttt sttt sttt s b e sttt b e s b b et e b e b b e s e s e e b e s b et e st ebesbe s b ensesesbesbesbenessesbenes Xi
LiSTa d@ ACIONIMOS c..veiiiiieiieeict ettt sttt b et Xii
INEFOAUCCION .ttt sttt st b et b et s b st en et 1
Parte I: IMPACTO DE LA DIRECTIVA DE ENERGIAS RENOVABLES (RED IIl) SOBRE LA COMPETITIVIDAD
INDUSTRIAL ..ottt bbb bbb bbbt 4
T INEFOAUCCION .ttt bbbt bbbt b e sb et 5
2. Obligaciones para las empresas industriales en la Directiva RED Il y otras normas recientes .............. 7
2.1. Obligaciones impuestas POr 12 RED Hl.....ccociirieieiiriniinieieeninieeeese ettt ss e sbe s eenessens 7
2.1.1. Obligaciones relativas al Uso de energias reNOVADIES .............oeeeueueueueeeesererisireeeeeeeeseseee e 7
2.1.2. Requisitos de cumplimiento de la regulacion e informacion regulatoriar...........ccceeeeeenenerevereveeueenee. 8
2.2. Reglamentos Delegados de 1a Directiva RED 1 .......cccveirieinineninieiniecerieenei et 10
2.2.1. Produccién de carburantes liquidos y gaseosos renovables de origen no bioldgico ........................ 10
2.2.2. Metodologia para evaluar la reduccion de las emisiones de GEI .........ccuwvveeeeeveeenesensrreeeene, 13
2.3. Decision de ejecucion sobre el mecanismo voluntario de demostracion del cumplimiento de los
FEQUISITOS SODIE RENBOS....ccuiiiitiieieieterietete sttt ettt st sb ettt s b e st sbe s b s e e ebesbesbeneenesnensen 15
2.4. Paquete sobre el mercado de gas natural € hidrOgen0 ........cccccevveerierirenienenieeinieeeneereee e 16

3. Oportunidades para el Pais Vasco asociadas a la implementacién de la RED Il y normas relacionadas

................................................................................................................................................................................. 18
3.1. Descarbonizacion competitiva de [a iNAUSEIia VASCa ....c.coveeverveerieinieiiesierie et 18
3.2. Desarrollo de tejido industrial competitivo en el Pais VasCo .......ccveivereenieinieiencerieceece e 20

3.2.7. FOrtalezas del POIS VOSCO ........cceueueuriririiiieieieisisisieeeieie sttt ettt ssnssissassaenen 20
3.2.2. Cadenas de valor consolidadas en el sector energético y en sectores relacionados con la

ELONSICION @NEOIZELICH ....evuvnvneririsieieieieieisssssstsis st te s e sttt sssstsss e s s ssssss st sttt s sssssssassssasssasssssssssssessssssnsnsnes 22
3.2.3. Nuevas cadenas de valor relacionadas con tecnologias liMpPias............eevvveeevcvevsrsvnisirireieeienns 29

4. Principales implicaciones y riesgos para las empresas industriales........cocoeererennninenennneeeeenens 32
4.1. Coste del SUMINISTIO ENEIZATICO w..evuiiiiieertirieete ettt ettt et b ettt sb e st be b 32
4.2. Abastecimiento de hidrégeno renovable y otros vectores energéticos y combustibles ................ 35
4.3. Cumplimiento de la normativa, monitorizacién de actividades e informacion regulatoria. ........... 37
4.4. Adaptacion de procesos y negocios para cumplir con los objetivos de la RED Ill......ccccccveveeecnnene 38
4.5, RIESZO MEEUIATONIO .ttt ettt et b e bbbt b b et e bt s bt e st ebeebesbe b e st ebenbens 38
4.6. Requerimientos financieros y necesidades de iNVErSiON .....c.cciveeereinieeneniceneeneeteee e 41



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

4.7. Apoyo social a la descarbonizacion de la industria intensiva en energia ......cccceevevevnncncneecnnens 43
5. CONCIUSIONES.....iiiiiiiii bbb bbb bbb ss 45

Parte II: IMPACTO DEL MECANISMO DE AJUSTE EN FRONTERA POR CARBONO (CBAM) SOBRE LA

COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL ..ottt ettt ettt 48
T INEFOAUCCION ..ttt sttt st b et st b e ebe st 49
2. Funcionamiento del CBAM ... 52
2.7, GQUE S B CBAM? ...ttt ettt e ettt s e st et ete e ete e eteeebeeeaeesaaesbeeebeeebeeebeeebeeebeeereeebeenbeereenres 52
2.2. ODJEtIVOS AEI CBAM ..ottt b bbbt b ettt b e bbbt bbbt b e 52
2.3. MArCO NOMMATIVO ...ccuiiiiiiiiiitiiie e bbb bbbt 53
2.4. Funcionamiento del CBAM.........ccoiiiiiiiiiiicii bbb 54
2.4.1. Reglamento (UE) 2023/956 .........ccruueunieurisicisiiiciricisisiicisissisisisisississsississsississssassssssasssssasssiasissssasases 54
2.4.2. RegIAMENTtO (UE) 2025/2083 ......eeeeeeeeeeseeise ettt ettt 57
3. Impacto sobre la competitividad INAUSTIIAl ..c.cceiviiiiiiiieine s 59
3.1. Situacion general de la competitividad de la industria intensiva en energia de la UE..................... 60
3.2. Posicionamiento SECLOrial EUIOPEO ...ivuiieiiiriiieieerie ettt st be st se b b neese b es 66
3.2.7. FOIrmMQS de @VASION Y frOUGE. ........c.oueeeeeeeeiseriseeie ettt ettt sttt 69
3.2.2. AMPLIACION AN CBAM ...ttt ettt ettt 73
3.2.3. Tratamiento de QS eXPOITACIONES...........cccevvvvieeiesirissisisisisisieisisisisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 77
3.2.4. EMUSIONES INTIFECTUS ...ttt bbb 80
3.2.5. Asignacion gratuita de derechos d@ @MUSION ..........c.ceoeeevieerererieeeieeeieeesesesesee ettt 81
3.3. Potenciales implicaciones para 1a iNAUSEIia VASCa......ccoueerirerieininienieeeeeieseeeeeie e e 85
3.3.1. Exposicion de [a industria VOSCO Ol CBAM..........cvveeeueieirisiseseteieieieisisisttsisies st eassnissssieaes 85
3.3.2. Potenciales medidas para facilitar un efecto positivo sobre la competitividad del Pais Vasco de la
IMPIEMENTACION I CBAM ...ttt ettt ettt sttt e eenen 93
4. CONCIUSIONES....ciiiiiiiiiicc bbb bbbt 97

............................................................................................................................................................................... 100
Recomendaciones para las Administraciones PUDBIICAS ......ccceevirieirininicineee e 101
(a) Implementacion de una estrategia industrial VaSCQ INtElIGENTE...........coovvvvveevirerriririsirieieieieissnaen, 101

(b) Planificacion integrada de [0S SECLOreS ENEIGELICOS .....ovvvvervirsrsisisiriririsisisisisssssssssssssssssssssssssssens 101

(€) INCENTIVOS O 1O INVEISION ..ottt et vt st st s et e et eesesssesssssstsasssssssesasasassssstssasssssssseens 102

(d) Desarrollo de infra@StruCturas FEIEVANTES...........ccveveeeersieieisieieessieestesessssisessssssssssssssssssssssssssssesens 104

(e) Un marco regulatorio adecuado para [0 inAUSEIiQ VASCA ........c.cvevevevevririvieieieisieissinisisisisisisisieisisssens 106

(f) Apoyo social a la transicion sostenible de las empresas iNAUSTIIQIES ............ovceeevrrenereeeeeiririneeaes 107

(g) Politicas especificas de desarrollo de las cadenas de valor de RFNBOS...........ccccccovmvnrreceeeenn. 107



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

(h) Otras acciones de APOYO O 1AS EIMPIESAS ......c.c.cucueueereriririririeieieeettststststs sttt 108
Recomendaciones para las empresas iINAUSTIIAIES ......coevveirininieieinineeneee e e 109
(Q) INEELIGENCIA AE A EIMPIOS ...ttt sttt sttt sss st ss s ssssasasasns 109

(b) Estrategia de deSCOrDONIZOCION. ......c.coceueuvuvevueeeeeieiettseststsisie ettt sttt 110

(C) GESLION A [0 CNEIGIQ ...ttt ettt ettt sttt 110

(d) Requerimientos de informacion reQUIATOIIQ. ..........cccvvvveverieieieieerirsisisisisisisiesississssssssstsssss e ssassens 110

(e) Inversiones necesarias y financiacion de [0S MISINAS .........ccveeevevevnisissireieieisiesisiisvstsssisisssesisassnns 111

(f) ESErOEEEIA FEGUIOTONIQ .ttt ettt 111

RO B EINCIAS. ¢ttt b bbb bbbt bt h b b ket b e bbbt bbbt eb b ee 113
ANEXO Tttt e a e s b e b b a b sbesaeen 127
EUROFER (NIEITO Y @CEIO) tuteuteuieiiriiieieeistesteteieettstestets st sbessesae st ssestesae e ssesbessesaesessessesaesessessensesessessensensenessenns 127
(@ Y 151 ] A U (o] 0 g T=T a1 (0 ) TSN 128
Fertilizers EUrope (fErtiliZantes) .. ..o c ettt sttt 128
European Aluminium (IUMINIO) .ooveieiiiriiieirinieeteese ettt sbe s sbe st b eenesnees 128
Hydrogen EUrope (NIArOSEN0) .....ivueieiririeieieisieieeetsie ettt sttt ese b st e s esesse st s esessesbesbeneenessens 128
VT [T g [ (= LYt i o =T ) ISR 128
FUEISEUIOPE (FEFINO) .ttt sttt ettt be b et ebe b e 129



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

Resumen ejecutivo

La compleja situacién de la economia y la geopolitica global implica riesgos significativos para
la industria vasca y europea. Este trabajo analiza el potencial impacto sobre la competitividad
del sector industrial de dos normas recientemente actualizadas en la Unién Europea (UE) y
orientadas a proteger la competitividad de las empresas industriales y, simultdaneamente,
impulsar la descarbonizacion de sus actividades: (a) la actualizacién de la Directiva de Energias
Renovables, conocida como RED IlII; y (b) el mecanismo de ajuste en frontera por carbono
(carbon border adjustment mechanism o CBAM).

PARTE I: IMPACTO DE LA DIRECTIVA DE ENERGIAS RENOVABLES (RED Ill) SOBRE LA
COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL

La RED Il impulsa el desarrollo de fuentes de energia renovables y bajas en emisiones
(incluyendo hidrogeno renovable y otras) y la adopcion de nuevas tecnologias limpias

En particular, la RED Il fija una cuota objetivo de energias renovables en el consumo total de
energia de la UE del 42,5% en 2030 (con un suplemento adicional del 2,5%) y establece objetivos
de penetracion de otras energias renovables (incluyendo hidrégeno renovable, otros gases
renovables y combustibles renovables de origen no biolégico), en distintos sectores
(transporte, industria, edificacion, sistemas de calefaccién y frio urbanos, etc.).

El impacto potencial sobre la industria europea de este marco normativo para fomentar un
incremento las energias renovables en el mix energético es de gran magnitud

Las empresas industriales deberan incrementar la cuota de energias renovables en su
consumo de energia, utilizar combustibles renovables de origen no biol6gico (RFNBO) y reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero asociadas al consumo de energia por un valor de
al menos el 70% respecto de una referencia determinada. Ademas, establece diversos
requisitos relacionados con el cumplimiento de la normativa y el envio de informacién
regulatoria. Las empresas industriales son responsables de garantizar y demostrar que
cumplen con los objetivos impuestos y deberan monitorizar e informar sobre la cuota de
energia renovable y las medidas que estan adoptando.

Por otro lado, los Reglamentos Delegados de la Directiva RED Il (Directiva (UE) 2018/2001)
establecen una metodologia con normas detalladas para la produccién de carburantes liquidos
y gaseosos renovables de origen no bioldgico, incluyendo, en el caso del hidrégeno renovable,
requisitos de adicionalidad en el uso de energia eléctrica renovable como input y correlacién
temporal y geografica entre la produccién de la energia renovable y la produccién del
hidrégeno renovable. También especifican una metodologia para evaluar la reduccion de las
emisiones de gases de efecto invernadero derivada de los carburantes liquidos y gaseosos
renovables de origen no biologico y de los combustibles sintéticos.

Para adaptarse a las nuevas normas, las empresas industriales intensivas en energia deberdn
acometer la transformacién profunda de sus modelos de negocio y de sus procesos operativos

Entre los potenciales impactos significativos cabe destacar (a) el incremento de los costes del
suministro energético; (b) una disponibilidad limitada de oferta de hidrogeno renovable y otros
combustibles renovables; (c) la necesidad de realizar inversiones relevantes y encontrar vias de

\%
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financiacion adecuadas; (d) los costes asociados a las obligaciones regulatorias; (e) la
incertidumbre asociada a la evolucion del marco normativo (aun no completado); (f) la
necesidad de adaptar las estructuras organizativas y de

La RED Il genera multiples oportunidades para las empresas industriales vascas

En el Pais Vasco, el desarrollo de las energias renovables convencionales (edlica y fotovoltaica)
y el impulso hidrégeno renovable, otros RFNBO y de tecnologias de descarbonizacidon
innovadoras que impulsa la RED Il tiene sentido estratégico, dado el peso de la industria
intensiva en energia y emisiones y de los servicios asociados en la generacién de valor afadido,
y puede permitir poner en valor el conocimiento y acervo industrial, las capacidades
empresariales e industriales en los sectores energéticos y en otras cadenas de valor y el capital
humano en las industrias intensivas en energia.

Ademas del impulso de las cadenas de valor asociadas a las energias renovables eléctricas, a
las redes inteligentes de electricidad, electrénica de potencia, etc., el marco normativo sobre el
hidrégeno y otros gases renovables ofrece una gran oportunidad para el Pais Vasco, alineada
con una “estrategia regional de descarbonizacién inteligente” (que permita avanzar
simultaneamente en la reduccién de emisiones y en la competitividad de la industria), en el
desarrollo de cadenas de valor, incluyendo actividades de desarrollo, produccién, uso y
comercializacién de productos energéticos para la industria intensiva en energia, en torno a:
(1) electricidad renovable; (2) combustibles renovables y bajos en carbono (biocombustibles de
segunda generacion, hidrogeno renovable y bajo en carbono y productos derivados como el
amoniaco, metanol y combustibles sintéticos); y (3) captura y utilizacion de CO..

El apoyo decidido de las Administraciones Publicas a la transformacién industrial facilitara la
generacion de valor asociada a la implementacion de la RED 111

Materializar estas oportunidades a través del despliegue de modelos de negocio competitivos
en torno a las tecnologias y energias limpias por parte de las empresas industriales requerira
un contexto econdmico y regulatorio adecuado en el que las Administraciones Publicas jugaran
un papel relevante, ayudando a impulsar la innovacién, facilitar la financiacién de las
inversiones, y garantizando un contexto econdmico, empresarial, legal/regulatorio e
institucional estable y adecuado que facilite las decisiones de inversion y la financiacion de
proyectos innovadores, la generacion de nuevas capacidades y la cooperacion entre agentes
publicos, privados y otros agentes del tercer sector relevantes (p. ej., fundaciones e
instituciones filantrépicas con capacidad de invertir).

PARTE II: IMPACTO DEL MECANISMO DE AJUSTE EN FRONTERA POR CARBONO (CBAM) SOBRE LA
COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL

El CBAM intenta proteger a la industria europea y evitar la “fuga de carbono”

El CBAM es una herramienta que pretende conciliar los grandes objetivos de la estrategia
energética-industrial-medioambiental de la UE: (1) proteger la industria doméstica intensiva en
energia frente a las importaciones desde paises con menor ambicion medioambiental; (2)
generar incentivos a la descarbonizaciéon industrial; y (3) expandir globalmente los objetivos
medioambientales de la UE.

Vi
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En esencia, el CBAM es un mecanismo para ajustar los precios de importacién a la UE de un
conjunto de bienes y mercancias basicos o upstream (productos relacionados con el cemento,
la electricidad, los abonos, la fundicién, el hierro y el acero, el aluminio y sustancias quimicas
como el hidrégeno) si estos precios no incorporan el coste de las emisiones de CO; implicitas
en su produccion y transporte hasta la frontera de la UE, y asi evitar una posible desventaja
competitiva de la produccion doméstica de la UE de los mismos productos, que esta sujeta al
sistema de comercio de emisiones (ETS).

El ajuste al precio de importacion de cada bien se lleva a cabo mediante la compra y entrega
de “certificados CBAM" por parte de los importadores. En la practica, este instrumento tiene un
funcionamiento similar a un “impuesto en frontera” compatible con las normas de la
Organizacion Mundial del Comercio (WTO), aunque técnicamente no es ni un impuesto ni una
tasa o cargo regulado.

Hasta finales de 2025 la aplicacion del CBAM es limitada

Durante un periodo de transicion, que termina a finales de 2025, su aplicacién ha sido limitada.
A partir del 1 de enero de 2026, los importadores de bienes y mercancias sujetos al esquema
CBAM estaran obligados a entregar certificados CBAM por el valor de las emisiones implicitas
de CO; en sus importaciones.

La obligacion de entregar créditos CBAM aumentara de forma gradual en 2026-2034, en linea
con la reduccion gradual prevista de la asignacion gratuita de derechos de emisién de CO;
dentro del esquema de comercio de derechos de emision. En 2034 los importadores de
productos sujetos al CBAM soportaran el 100% del coste de los “certificados CBAM", mientras
que las empresas industriales (con derecho a ello) recibiran el 0% de los derechos de emision
que se asignaban gratuitamente.

Riesgos asociados a la implementacion del CBAM

A priori, el CBAM tendera a mejorar la competitividad domeéstica de industrias europeas
intensivas en energia y emisiones en el corto plazo y generara incentivos a la descarbonizacién
industrial. Sin embargo, su disefio complejo, la falta de precedentes de un mecanismo similar
y el contexto geopolitico actual generan gran incertidumbre sobre los posibles impactos para
las empresas industriales, entre los que pueden sefialarse los siguientes:

1. La posibilidad de que los exportadores en terceros paises eviten la aplicacion del CBAM,
tanto aguas arriba en las cadenas de valor (e.g., derivando productos basicos intensivos en
emisiones hacia mercados menos exigentes en términos ambientales o bien exportando
material secundario a la UE) como aguas abajo (exportando productos finales).

2. Elfoco sobre las importaciones, sin soluciones especificas para las exportaciones desde la
UE, puede implicar que el incremento en los costes de produccion en la UE pueda deteriorar
la posicion en los mercados internacionales de las empresas industriales manufactureras
exportadoras.

3. El coste de cumplimiento de la norma para las empresas es significativo, debido a la
disponibilidad de datos, la complejidad de las cadenas de valor y de los procedimientos
requeridos, la carga administrativa, los vacios legales y los cambios o incertidumbres en la
norma, etc.

vii
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4. La gradual reduccion de los derechos de emision asignados gratuitamente puede poner en
riesgo la viabilidad de las empresas industriales si no se llevan a cabo inversiones necesarias
en descarbonizar sus actividades que, en muchos casos, pueden suponer desembolsos de
capital muy significativos.

El mecanismo CBAM serd evaluado y revisado en 2026

La revision del CBAM, ademas de buscar la simplificacion regulatoria y burocratica del
mecanismo (en linea con el “paquete 6mnibus” de febrero de 2025), debera priorizar (a) la
ampliacion del esquema a otros bienes y productos energéticos mas alla de los 6 seis iniciales;
(b) su extension aguas abajo en las cadenas de valor y, en particular, a las manufacturas; (c) la
inclusion de las emisiones indirectas; (d) la proteccién de las empresas exportadoras (p. €j., a
través del reciclaje de los ingresos del CBAM); (e) la mitigacién de situaciones potenciales de
evasion y fraude; y (f) estableciendo mecanismos de flexibilidad en la aplicacion del CBAM para
que pueda adaptarse a distintos contextos en los mercados internacionales en funcién de la
coyuntura comercial (e.g., aranceles) y geopolitica (e.g., conflictos armados, precios de la
energia, etc.).

El CBAM puede tener un impacto significativo sobre la industria del Pais Vasco

La industria del Pais Vasco (y, en particular, sectores con fuerte exposicion internacional, como
el sector de componentes de automocion) puede verse potencialmente afectada en términos
de pérdida de actividad econémica y empleo, exportaciones e inversion. Casi el 30% del valor
afiadido en el Pais Vasco es creado por los sectores de industria (manufacturera), energia y
construccidn. Las tasas de importacidon de acero, hierro, aluminio, cobre y chatarra de terceros
paises (fuera de la UE), por debajo del 25% en todos los casos, limitan los riesgos del CBAM
para la industria vasca en el corto plazo.

El posicionamiento del Pais Vasco ante cambios en el CBAM debe centrarse en su extension a
industrias y productos downstream, inclusién de medidas de apoyo a las exportaciones,
implementacién de vias de flexibilidad para las industrias mas afectadas o despliegue de
esquemas de financiacion de la descarbonizacién industrial de amplio calado y alcance
incluyendo los ingresos del CBAM).

Parte Ill: RECOMENDACIONES PARA ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y EMPRESAS INDUSTRIALES

Recomendaciones para las Administraciones Publicas

1. Continuar trabajando en la implementacién de una “estrategia industrial vasca inteligente”.
A partir del marco que ofrecen la Ley Vasca de Transicion Energética y Cambio Climatico y el
recientemente aprobado Plan de Industria Euskadi 2030, debe asegurarse un alineamiento de
las politicas de crecimiento econémico, innovacion, politica industrial y politica medioambiental
con el doble objetivo de descarbonizacion competitiva y reindustrializacion en torno a energias
limpias, tecnologias de descarbonizacién y nuevos materiales.

2. Planificar los sectores energéticos de forma integrada. Un elemento relevante de la
estrategia de descarbonizacién industrial debe ser la obtencion de sinergias y eficiencias a
partir de estrategias energéticas y de descarbonizacion que tengan en cuenta la integracion
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entre distintos sectores energéticos e industriales y distintas fuentes de energia y vectores
energéticos.

3. Acompafiar a las empresas industriales vascas. Las Administraciones Publicas deben
favorecer ecosistemas de apoyo a la inversion y financiacion de proyectos y start-ups en torno
a tecnologias limpias innovadoras, con esquemas de incentivos a la inversién y mecanismos de
financiacion de las inversiones en tecnologias limpias efectivos e inteligentes (i.e., eficientes y
orientados a resultados y a una transformacion real de la economia). En este sentido, la Alianza
Financiera Vasca y el Plan de Ayudas a la Industria 2025, dentro del Plan de Industria Euskadi
2030, facilitaran la descarbonizacion competitiva de la industria vasca. Debe favorecerse
también la utilizacién y optimizacién de los mecanismos de exencién de ayudas de estado
habilitados por la UE y actualizados en el contexto del Clean Industrial Deal. El acompafiamiento
a las empresas también puede plasmarse en iniciativas para el avance de la digitalizacion, el
apoyo técnico y regulatorio y en los procesos de financiacion, la generacion de informacion y
conocimiento sobre la descarbonizacién industrial, el desarrollo de nuevas capacidades y
modelos de negocio...

4. Desarrollar_infraestructuras estratégicas. Resulta esencial identificar zonas 6ptimas para
renovables y planificar infraestructuras de hidrégeno y otros RFNBO integradas con otros
sectores. Ademas, deben apoyarse esquemas innovadores de financiacion como los modelos
de asignacion intertemporal de costes que faciliten tarifas asequibles y recuperaciones
progresivas. Proyectos Transformadores dentro del Plan de Industria Euskadi 2030, como la
creacion de un “Hub del Dato Soberano” o un “Centro de Soluciones Avanzadas en Robotica”,
los proyectos “Grid4industry” y “Valle de descarbonizacién”o la creacion de un “Hub de
combustibles renovables” apuntalaran las redes de infraestructuras necesarias para la
descarbonizacion competitiva de Euskadi.

5. Apoyar el desarrollo adecuado del marco regulatorio. Debe asegurarse la coherencia
normativa (RED Ill, CBAM, EU-ETS...), evitando cargas excesivas que reduzcan la competitividad
industrial. Sobre el CBAM, se deben clarificar aspectos como su alcance a productos
downstream, medidas de proteccidn a exportaciones, el calendario de eliminacion de derechos
de emision gratuitos y su coordinacién con la financiacion de nuevas inversiones y otros
esquemas de apoyo a la industria. En relacién con la RED lll, resulta clave definir correctamente
las exenciones de hidrogeno como co-producto, insumo o para descarbonizacién de gases, y
flexibilizar criterios de adicionalidad y correlacién temporal/geografica.

6. Favorecer el apoyo social a la transicion industrial. Las Administraciones Publicas deben
ayudar a comunicar los beneficios de la transformacién sostenible y promover la aceptacion
social del desarrollo de infraestructuras (renovables, hidrégeno...), ademas de fomentar la
demanda de productos bajos en carbono.

7. Desarrollar cadenas de valor de RENBO. El apoyo a los nuevos combustibles debe
concentrarse en sectores donde el hidrogeno renovable y otros tengan mayor impacto y
existan menos alternativas para las empresas industriales. Se deben crear condiciones
favorables para ello, reduciendo barreras como (a) los altos costes frente a los combustibles
fosiles; (b) los precios elevados de electricidad; (c) la escasez de PPA y contratos de suministro;
(d) el acceso a generacion renovable dedicada; (e) la falta de infraestructuras; y (f) la baja




d
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Ill SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

demanda firme por parte de la industria. Varios de los Proyectos Transformadores del Plan de
Industria Euskadi 2030 mencionados facilitaran el desarrollo de las cadenas de valor de RFNBO.

Recomendaciones para las empresas industriales

Las empresas industriales que dependen de energia de origen fosil deben redisefar sus
estrategias para cumplir con la RED Ill, el CBAM y el paquete de gases renovables, manteniendo
su competitividad ante el nuevo marco normativo. Esto requiere:

1. Fortalecer la inteligencia de la empresa. Las nuevas regulaciones exigen desarrollar
conocimiento interno sobre el alcance, el calendario de implementacion y las obligaciones de
normas como el CBAM y la RED Ill, y anticipar el impacto en materiales, productos y
obligaciones de informacién regulatoria.

2. Desplegar una estrategia eficiente de descarbonizacién. Cada empresa debe trazar una hoja
de ruta para transformar su mix energético en linea con la RED Ill y la reduccion de derechos
de CO, gratuitos que implica el CBAM. Esto implica (a) realizar auditorias periddicas de
emisiones; (b) colaborar con las cadenas de suministro; (c) evaluar alternativas de energia
renovable o baja en emisiones, eficiencia energética y de materiales, tecnologias limpias y la
optimizacién de procesos; (d) revisar las estrategias de aprovisionamiento (p. ej., buscar
proveedores mas cercanos y transparentes); (e) analizar la conveniencia de establecer
mecanismos internos de incentivos, como precios de CO, internos.

3. Optimizar la gestiéon de la energia y los materiales. Es necesario adaptar los contratos
energéticos (p. ej., PPA renovables, productos con garantias de origen) y de suministro de
materiales. Ademas, las empresas que produzcan su propio hidrégeno deberan preparar su
logistica y produccion, asegurando mayor consumo de renovables.

4. Mejorar la informacién regulatoria. Las empresas deben asighar recursos a capturar,
procesar y reportar datos requeridos por el CBAM y la RED Il y monitorizar las emisiones de
CO: y los consumos de energia, productos y materiales, lo que implica nuevas capacidades
técnicas, analiticas, legales y regulatorias.

5. Asegurar la financiacién de las inversiones requeridas. La transformacion del mix energético
implicara inversiones significativas en infraestructuras y equipamientos, que deben ser
financiadas mediante mecanismos adecuados.

6. Implementar una estrategia regulatoria. Las grandes empresas deben definir estrategias
para influir en la regulacion, promoviendo la simplificacion normativa, una definicién clara de
los bienes y productos afectados, el apoyo a la financiacién de proyectos piloto, a flexibilidad
en la aplicacion de las normas, el establecimiento de incentivos para empresas pioneras en la
transformacion, una fiscalidad favorable a los nuevos combustibles, entre otras medidas.
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Introduccion

Este Cuaderno Orkestra analiza el impacto sobre la industria (y, en particular, sobre la industria
del Pais Vasco) de dos nuevos paquetes normativos relevantes para el proceso de
descarbonizacién y la competitividad de las empresas: (i) la nueva Directiva de Energias
Renovables, conocida como RED lll); y (ii) el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
(Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM, en inglés).

Estos dos conjuntos de normas, de amplio calado y con estrecha relacion e interacciones entre
ellas, definiran el terreno de juego en el que las empresas industriales intensivas en energia y
emisiones deberan llevar a cabo los procesos de descarbonizacién en los proximos afios. Las
obligaciones e indicaciones que contienen tendran efectos directos sobre la competitividad y
el posicionamiento en los mercados internacionales de las empresas industriales sujetas a
estas normas, tanto de manera directa como indirecta, y deberian ocupar un espacio central
en las estrategias de las empresas y de las Administraciones Publicas. En el caso del Pais Vasco,
por ejemplo, resulta muy relevante que las nuevas estrategias de politica industrial (Plan de
Industria -- Euskadi 2030) (Gobierno Vasco, 2025) e iniciativas para la financiacion de la
transformaciéon industrial (Alianza Financiera Vasca) (lrekia, 2025) estén adecuadamente
alineadas no solo con la estrategia de competitividad y crecimiento de la UE (p. €j., segun lo
establecido en el Clean Industrial Deal o en la Brujula de Competitividad) (European
Commission, 2025d,e), sino también con el marco legal normativo que se esta implementando
y desarrollando.

Los dos paquetes normativos mencionados en el primer parrafo (junto con otras normas)
impulsan el doble objetivo de la Unién Europea (UE) de (a) avanzar en la descarbonizacion de
la economia; y (b) proteger a la industria europea en un contexto geopolitico y macroeconémico
complejo caracterizado por una reconfiguracion del orden global en torno a grandes bloques
(EE.UU., Chinay los BRICS+, UE...) y el debilitamiento de los consensos que existian en torno a
la lucha contra el cambio climatico. Todo esto ha llevado a la UE a replantear su estrategia de
competitividad y crecimiento verde, adoptando diversas estrategias y medidas a principios de
2025 (Pacto por una Industria Limpia, Brajula de Competitividad, etc.) orientadas a garantizary
reforzar la competitividad de la industria europea a través de la mejora en los procesos de
innovacion, la descarbonizacion de los consumos energéticos y los procesos industriales y el
incremento en la autonomia estratégica y la reduccion de dependencias criticas para la
economia europea.

La Directiva RED Il tiene como principal objetivo impulsar de manera decisiva el consumo de
energias renovables y alcanzar los objetivos climaticos (un 42,5% de cuota de las energias
renovables -pudiendo llegar al 45%-- en el consumo final de energia en la UE en 2030). Para
ello, establece un amplio marco de normas, regulaciones, incentivos y herramientas que busca
incrementar el despliegue y uso de energias renovables (incluyendo energia eléctrica
renovable, y combustibles renovables, incluyendo los de origen no biolégico, como el
hidrégeno verde) en sectores en los que los procesos de descarbonizacién han avanzado mas
lentamente, como el sector del transporte o la industria intensiva en energia y emisiones.
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Una de las principales consecuencias de la Directiva RED Ill es que obligara a muchas empresas
industriales a invertir en la descarbonizacion de sus actividades en los proximos afios, lo que
incrementa sus costes y a corto plazo reduce su competitividad, ceteris paribus, en los mercados
internacionales (especialmente, frente a empresas que operan en paises con regulaciones
medioambientales menos estrictas que las de la UE), generando riesgos para la viabilidad de
las empresas industriales y abriendo la puerta a la potencial deslocalizacién de las empresas.

En este contexto, el CBAM surge como un mecanismo adicional para proteger la competitividad
de la industria europea, estableciendo un sobrecoste para las importaciones de determinados
productos que busca reflejar el coste del CO; que afrontan las empresas europeas intensivas
en energia y emisiones y sujetas a esta norma. Bajo el CBAM, se busca garantizar la igualdad
de condiciones entre empresas europeas e importadores en los mercados de la UE, aunque
esta medida no mitigara potenciales efectos negativos sobre el posicionamiento de las
empresas europeas en otros mercados internacionales.

Este nuevo mecanismo de proteccion sustituira, progresivamente, a la asignacion gratuita de
derechos de emision a los sectores industriales que podian acogerse a esta medida, en funcion
de valores de referencia relacionados con sus emisiones y el riesgo de fuga de carbono
(MITECO, s.f.; European Commission, s.f.). De acuerdo con el plan de implementacién gradual
del CBAM, a partir de 2035 no habra asignaciones gratuitas de derechos de emision (que seran
sustituidas por la aplicacion al 100% a las importaciones del sobrecoste CBAM), por lo que la
industria europea tendra que afrontar todo el coste de sus emisiones de CO,. Para mantener
su competitividad, deberan invertir en la descarbonizaciéon de sus actividades.

La complejidad de la implementacién de la Directiva RED Il y del CBAM, la obligacién de utilizar
algunos productos energéticos renovables que aun no han alcanzado la madurez, la
eliminacién gradual de la asignacién gratuita de derechos de emision, la aplicacion del CBAM
limitada a un conjunto de productos (y no a otros, especialmente aguas abajo en las cadenas
de valor) (European Commission, 2025k), los posibles efectos asimétricos asociados a una
transposicion no homogénea a los marcos normativos de los Estados miembros y el impacto
incierto sobre el posicionamiento de la industria europea en los mercados internacionales son
algunos de los riesgos para la industria europea derivados de la aplicacion del nuevo marco
normativo que implican la RED Il y el CBAM.

En este Cuaderno revisamos ambas normas y analizamos las principales implicaciones para la
industria europea, con un foco especial en la industria vasca. En la primera parte del informe,
se analiza el impacto de la Directiva RED llI. Para ello, se revisan las obligaciones que impone la
norma, se identifican las oportunidades para la industria vasca y se sefialan las principales
implicaciones y riesgos. Entre estos ultimos, cabe destacar el potencial incremento del coste de
la energia, la dificultad de abastecimiento (de algunos de los productos energéticos renovables
que sustituiran a los combustibles fosiles que se utilizan hoy), la dificultad en el cumplimiento
de la normativa, la necesidad de adaptar en profundidad los procesos y actividades
industriales, el riesgo regulatorio (incluyendo el asociado a la transposicion de la Directiva), los
elevados requerimientos de inversion y financiacion y el potencial debilitamiento del apoyo a
la transicion energética y la descarbonizacion de la industria intensiva en energia y emisiones.

La segunda parte del informe se centra en el analisis del impacto potencial del CBAM. Tras
revisar el funcionamiento del mecanismo se analiza el posicionamiento de la industria intensiva
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en energia en la UE sobre fuentes de riesgo e incertidumbre para las empresas como las vias
potenciales para evadir el mecanismo (o aplicarlo de forma fraudulenta), la necesidad de
ampliar el mecanismo a otros productos aguas abajo en las cadenas de valor industriales, las
formas de proteger las exportaciones a terceros paises, la estimacién y el tratamiento de las
emisiones indirectas (i.e., emisiones asociadas a la generacion de la electricidad utilizada en los
procesos industriales) o la eliminacion gradual de la asignacion gratuita de derechos de
emision. Se analiza también la exposicion de la industria vasca al CBAM y potenciales medidas
para facilitar un efecto positivo sobre la competitividad del Pais Vasco de la implementacion de
dicha normativa.

En la tercera y ultima parte del informe se presentan algunas recomendaciones para las
Administraciones Publicas vascas y para las empresas industriales. Entre las primeras, se
incluye avanzar en la definicion e implementacién de una “estrategia industrial vasca
inteligente”, que puede aprovechar el recientemente aprobado Plan de Industria Euskadi 2030
y otras iniciativas relevantes para la industria, como la Alianza Financiera Vasca, ademas de la
Ley Vasca de Transicion Energética y Cambio Climatico, para impulsar la descarbonizacion de
las empresas industriales a la vez que se protege su competitividad y se generan nuevas
capacidades empresariales, industriales y tecnoldgicas aprovechando las fortalezas de la
economia vasca y en areas clave, como las tecnologias limpias para la industria o las cadenas
de valor de los combustibles renovables de origen no biologico.

Ademas, se hace hincapié en la necesidad de avanzar en la planificacién integrada de los
sectores energeéticos, reforzar el acompafiamiento técnico, financiero (mediante esquemas de
incentivos a las inversiones en soluciones de descarbonizacién y de apoyo en la financiacion de
las mismas) y tecnolégico de las empresas vascas a través de distintos instrumentos,
incluyendo nuevas formas de cooperacién publico-privada, asegurar el desarrollo de
infraestructuras relevantes para la descarbonizacién industrial o impulsar un mayor apoyo
social a la transicion sostenible de las empresas industriales.

En cuanto a las empresas industriales, se subraya la necesidad de que inviertan en recursos
para desarrollar una mayor inteligencia sobre los aspectos regulatorios, tecnolégicos y de
mercado que tienen relacién con el nuevo marco regulatorio, desarrollen estrategias de
descarbonizacién con horizontes de corto, medio y largo plazo, avancen en la implantacion de
procedimientos y sistemas de gestion avanzada de los costes energéticos, identifiquen las
inversiones necesarias y estudien las distintas alternativas de financiacién de las mismas y
desarrollen estrategias regulatorias que cubran desde el cumplimiento de la normativa hasta
la participacién en distintos foros para impulsar, junto con otros agentes, incluyendo la
Administracion, desarrollos regulatorios favorables.
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Parte I: IMPACTO DE LA DIRECTIVA DE ENERGIAS
RENOVABLES (RED 1) SOBRE LA
COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL
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1. Introduccion

El éxito del avance en la descarbonizacion de los sectores industriales intensivos en energia
esta ligado a la adopcion de nuevas tecnologias y fuentes de energia bajas en emisiones
(incluyendo electricidad, hidrégeno renovable y otras fuentes de energia renovables).

La nueva Directiva de Energias Renovables (conocida como RED llI, de la expresion en inglés
Renewable Energy Directive)' fija una cuota objetivo vinculante de energias renovables en el
consumo total de energia de la Unién Europea (UE) del 42,5% en 2030, con un objetivo adicional
(no vinculante) de alcanzar el 45%.

La nueva directiva, que actualiza la anterior version (RED I, de 2018), establece, junto con los
Reglamentos y Actos Delegados asociados, distintos mecanismos y objetivos de penetracién de
diversos tipos de energias renovables, incluyendo hidrégeno renovable, otros gases renovables
y combustibles renovables de origen no biolégico, en distintos sectores (transporte, industria,
edificacion, sistemas de calefacciény frio urbanos, etc.). Los Estados miembros podran plantear
distintos objetivos en sus Planes Nacionales Integrados de Energia y Clima en funcién de
distintas variables.

La directiva RED Ill debe ser transpuesta a los marcos legislativos de los Estados miembros de
la UE antes del 21 de mayo de 2025.

Este trabajo analiza el potencial impacto sobre los sectores industriales en la UE (y con especial
foco en el Pais Vasco), de la nueva Directiva de Energias Renovables (RED lll) y otras normas
que regulan distintos aspectos relacionados con la definicion y produccién de otros vectores
energeéticos renovables, como el hidrégeno, los combustibles derivados del hidrégeno u otros
vectores energéticos que pueden ser considerados renovables, centrandose especificamente
en las siguientes cuestiones:

e las obligaciones que impone la Directiva RED lll y otras normas (p. ej., el paquete sobre
gas natural e hidrégeno) sobre las empresas industriales;

e las oportunidades que supone el nuevo marco normativo para el Pais Vasco y para sus
cadenas de valor;

e las principales implicaciones del nuevo marco normativo para las empresas
industriales;

e un conjunto de recomendaciones generales para facilitar la aplicacion y efectividad de
la Directiva.

' Directiva (UE) 2023/2413 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de octubre de 2023, por la que se
modifican la Directiva (UE) 2018/2001, el Reglamento (UE) 2018/1999 y la Directiva 98/70/CE en lo que respecta
a la promocién de la energia procedente de fuentes renovables y se deroga la Directiva (UE) 2015/652 del
Consejo. El texto consolidado de las Directivas RED |, RED Il y RED Il puede descargarse en el siguiente enlace:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?2uri=CELEX%3A02018L2001-20240716.
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El andlisis realizado se basa en la revision de la normativa y de literatura académica y gris
(proveniente de diversas entidades, incluyendo instituciones internacionales, asociaciones
empresariales, institutos de investigacion, consultoras, think tanks, etc.).

Este capitulo del informe esta estructurado como se describe a continuacién. En la seccidn 2 se
revisan las obligaciones que impone a las empresas industriales la Directiva RED Ill y otras
normas recientes (actos delegados asociados, paquete sobre el mercado de hidrégeno y gases
descarbonizados, etc.). En la Seccion 3 se analizan las principales oportunidades para el Pais
Vasco y sus empresas de una implementacién efectiva y eficiente del nuevo marco normativo,
que pueden resumirse en dos: (a) favorecer la descarbonizacién competitiva de la industria
vasca a través de una “estrategia de descarbonizacion inteligente”; y (b) generar tejido industrial
competitivo en torno a nuevas tecnologias limpias y soluciones para la descarbonizacion
industrial, tanto en cadenas de valor consolidadas en el sector energético y en sectores
relacionados con la transicion energética (p. ej., energias renovables eléctricas, redes eléctricas
inteligentes, soluciones digitales en energia, materiales para la industria, etc.) como en nuevas
cadenas de valor relacionadas con tecnologias limpias (hidréogeno y otros combustibles
renovables, CCUS?, O,, etc.).

La Seccién 4 presenta una reflexion sobre las principales implicaciones (y los principales
riesgos) para las empresas industriales asociadas al desarrollo del nuevo marco normativo.
Entre los potenciales impactos significativos sobre las empresas se incluyen posibles
incrementos de los costes del suministro energético, una disponibilidad limitada de oferta de
hidrogeno renovable y otros combustibles, los costes asociados al cumplimiento de un
conjunto complejo de obligaciones regulatorias, la incertidumbre asociada a la evolucién del
marco normativo (aun no completado), la necesidad de realizar inversiones relevantes y
encontrar vias de financiacion adecuadas y la relevancia y conveniencia de asegurar un amplio
apoyo social al proceso de descarbonizacion de la industria vasca.

La Seccion 5 presenta las principales conclusiones del andlisis y una serie de recomendaciones
para materializar las oportunidades que genera la nueva Directiva RED Il y el resto de normas
para el Pais Vasco y su industria. La principal conclusion del analisis realizado es que el nuevo
marco normativo supone un reto considerable para las empresas industriales vascas, que
deberan dar pasos para la transformacion profunda de sus modelos de negocio y de sus
procesos operativos en un contexto geopolitico y econémico complejo. Las recomendaciones
se dividen en (a) recomendaciones para las Administraciones Publicas, que deben asegurar que
las condiciones de contexto del proceso de descarbonizacién de la industria son adecuadas,
impulsando las inversiones y minimizando los riesgos para la competitividad de las empresas
industriales; y (b) recomendaciones para las empresas industriales, que deben poner en
marcha estrategias de descarbonizacion y adaptar su organizacion interna para responder
adecuadamente a los retos regulatorios y de mercado que genera la nueva normativa.

2 Carbon capture, usage and storage, por sus siglas en inglés.



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

2. Obligaciones para las empresas industriales
en la Directiva RED Ill y otras normas recientes

2.1. Obligaciones impuestas por la RED IlI

2.1.1. Obligaciones relativas al uso de energias renovables

Las obligaciones en relacion con el incremento del consumo de energias renovables, que se
imponen a los Estados miembros de la UE, se refieren tanto a la cuota de energias renovables
en el consumo y a la utilizacién de combustibles renovables de origen no bioldgico (renewable
fuels of non-biological origin, RENBOs) como a la reduccién de emisiones de GEI que implica el
uso de RFNBOs y de combustibles renovables sintéticos>.

2.1.1.1. Incremento de la cuota de energias renovables en el consumo de energia

En el caso del sector industrial se establece un objetivo agregado para los Estados miembros
de la Unién Europea de incremento anual del consumo de energias renovables del 1,6 %
(Consilium, 2023).

2.1.1.2. Utilizaciéon de combustibles renovables de origen no biolégico

Los RFNBOs son combustibles renovables gaseosos (p. ej., hidrégeno) o liquidos (p. ej.,
amoniaco, metanol o electrocombustibles producidos a partir de hidrégeno renovable) cuyo
origen no es bioldgico y se producen a partir de fuentes de energia renovables distintas de la
biomasa“.

Segun el art. 22.a de la RED Il el 42 % (60 %) del contenido energético del hidrégeno utilizado
en la industria en 2030 (2035) debera provenir de combustibles renovables de origen no
biolégico (RFNBOs). En el calculo de dicha cuota de RFNBOs se tiene en cuenta tanto el
hidrégeno utilizado como materia prima en procesos como el utilizado como fuente de energia.

Para evitar una doble contabilidad (p. ej., hidrégeno utilizado para combustibles de transporte,
ya cubiertos por la RED II), no se incluyen en el calculo de los volumenes de energia tres tipos
de consumo de hidrégeno:

3 Es decir, que implican el reciclado de CO; en su produccién.

4 El caso del hidrégeno renovable producido a partir de fuentes de biomasa (como el biogas) es especial.
Aunque no se considera un combustible renovable de origen no biolégico (RNFBO), estd cubierto por la
Directiva sobre las fuentes de energia renovables en la definicion de “combustibles de biomasa”. Los
combustibles de biomasa pueden contribuir a los objetivos fijados en la RED Ill si cumplen con los requisitos
de sostenibilidad establecidos (en particular, si reducen las emisiones de gases de efecto invernadero mas del
70 % en comparacién con los combustibles fésiles, norma que también se aplica a los RFNBOSs). Ver, por
ejemplo, ISCC (2024).
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e hidrogeno utilizado como producto intermedio para la produccion de combustibles de
transporte convencionales;

e hidrégeno que se produce descarbonizando gas residual industrial;

e hidrogeno producido como subproducto o derivado de subproductos en instalaciones
industriales.

Bajo determinadas condiciones (ligadas al cumplimiento de los objetivos generales y en
relacion con el uso de hidrogeno gris), los Estados miembros podran establecer objetivos de
consumo de RFNBOs inferiores.

2.1.1.3. Reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero

El articulo 29bis de la RED Il establece expresamente que la energia procedente de RFNBOs y
de combustibles renovables sintéticos se contabilizara en las cuotas de energia renovable de
los Estados miembros y en los objetivos establecidos de utilizacion de energias renovables solo
si la reduccion de emisiones de GEI derivada del uso de dichos productos energéticos es de al
menos el 70 % (respecto de una referencia fijada en 94 g COzeq./M] en los Reglamentos
Delegados®). Esto implica que las emisiones maximas de los RFNBOs son 28,2 g CO.eq./M), que,
en el caso del hidrogeno renovable, son equivalentes a 3,38 tCO.eq./tH..

Los actos delegados correspondientes especifican la metodologia para evaluar la reduccién de
las emisiones de gases de efecto invernadero derivada del uso de estos productos energéticos,
garantizando que no se conceda ningun crédito (en términos de los objetivos marcados por la
RED Ill) a las emisiones evitadas en relacion con el CO; procedente de fuentes fosiles cuya
captura ya haya recibido créditos por reduccion de emisiones en virtud de otras disposiciones
legales.

Ademas, la metodologia abarca las emisiones de gases de efecto invernadero durante todo el
ciclo de vida de los productos energéticos y tendra en cuenta las emisiones indirectas
resultantes del desvio de “insumos rigidos” (como los residuos utilizados para la producciéon de
combustibles sintéticos).

2.1.2. Requisitos de cumplimiento de la regulacion e informacién
regulatoria

Los articulos 30, 31 y 31a de la RED Il establecen obligaciones explicitas sobre las empresas
(operadores econdmicos) en términos de la verificacion del cumplimiento de los objetivos de
sostenibilidad (utilizacion de hidrégeno renovable, otros gases renovables y RFNBOs) y el envio
de informacion a las entidades reguladoras y a la base de datos de la Unién Europea sobre
combustibles renovables (liquidos, gaseosos y sintéticos).

> Esta referencia de emisiones de combustibles fosiles esta en linea con el valor fijado para biocombustibles y
bioliquidos en la Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018,
relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables. Ver Official Journal of the European
Union (2018).
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Las empresas industriales son, bajo la nueva normativa, responsables de garantizar y
demostrar que cumplen con los objetivos impuestos (p. ej., proporciones minimas de
hidrégeno renovable en el consumo de energia).

El nuevo marco normativo implica, ademas, la obligacién de monitorizar e informar sobre la
cuota de energia renovable y las medidas que estan adoptando las empresas para cumplir con
los objetivos cuantitativos establecidos, incluyendo, entre otras cuestiones:

(1) el envio de informes anuales relativos al cumplimiento de la nueva normativa,
incluyendo las obligaciones de sostenibilidad, obligacién también aplicable a
empresas de menor tamafio®,

(2) la demostracion, mediante auditorias obligatorias, independientes y
transparentes, del cumplimiento de los objetivos de ahorro de emisiones de
gases de efecto invernadero asociadas a la utilizacién de gases renovables y RENBOs
(tanto si son producidos en la UE como en terceros paises), de acuerdo con el Acto de
Ejecucion correspondiente’, utilizando un “sistema de balance de masa” que garantice
una contabilidad adecuada de las materias primas y combustibles utilizados por las
empresas, incluyendo, ademas informacion sobre si se han concedido ayudas a la
produccion de dichas materias primas y combustibles y, en caso afirmativo, acerca de
los sistemas de apoyo;

(3) la puesta a disposicion de las autoridades regulatorias correspondientes, bajo
peticion, de la informacién utilizada en los calculos e informes mencionados
anteriormente, y la verificacion, en las auditorias mencionadas, de la solidez de los
datos utilizados y la frecuencia y la metodologia de muestreo, asi como de que los
sistemas de monitorizacion, calculo y verificacion utilizados por los agentes
econdmicos “...sean exactos, fiables y estén protegidos contra el fraude, incluyendo una
verificacion que garantice que no se haya modificado ni desechado de forma intencionada
ningtn material para que la partida o parte de ella se convierta en residuo o desecho...”
(articulo 30.3);

(4) el envio de informacién a una base de datos de la UE® sobre combustibles
renovables liquidos y gaseosos y sintéticos sobre las transacciones realizadas y las

6 En el caso de empresas que utilicen combustibles sélidos o gaseosos derivados de biomasa para producir
electricidad, calefaccion y refrigeracion o de instalaciones que produzcan combustibles gaseosos derivados
de biomasa se reducen los niveles de potencia térmica nominal y caudales de biometano, respectivamente,
respecto de versiones anteriores de la normativa. El articulo 30.6 establece la posibilidad de que los Estados
miembros pongan en marcha sistemas simplificados de verificacién para instalaciones que producen
electricidad, calefaccién o refrigeracion con potencias térmicas nominales entre 7,5y 20 MW.

7 Ver Diario Oficial de la Unién Europea (2023a).

8 Este envio podria realizarse a través de bases de datos en los Estados miembros que estén vinculadas con la
base de datos centralizada de la UE y que sean consistentes con la base de datos de la UE en lo relativo a la

9
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caracteristicas de sostenibilidad de los combustibles objeto de dichas transacciones,
incluyendo las emisiones de gases de efecto invernadero en su ciclo de vida, desde el
lugar de su produccién hasta el momento en que se introducen en el mercado de la
Unidn; este envio incluird informacién sobre el apoyo econémico (en caso de que
exista) a la produccion de los distintos productos energéticos y otra informacién
relevante, como la relativa a las garantias de origen, donde exista dicho sistema.

2.2. Reglamentos Delegados de la Directiva RED II

En febrero de 2023 se publicaron dos Reglamentos Delegados ligados a la Directiva (UE)
2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de diciembre de 2018 relativa al
fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables (RED I, en adelante), que
complementan el marco legislativo y normativo del hidrégeno renovable y combustibles
relacionados en la UE:

1. Reglamento Delegado (UE) 2023/1184° de la Comisién de 10 de febrero de 2023 por el
que se completa la Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo
estableciendo una metodologia comun de la Unién en la que se definan normas
detalladas para la produccién de carburantes liquidos y gaseosos renovables de
origen no biolégico.

2. Reglamento Delegado (UE) 2023/1185'"° de la Comisién de 10 de febrero de 2023 que
completa la Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo
estableciendo un umbral minimo para la reduccion de las emisiones de gases de
efecto invernadero aplicable a los combustibles de carbono reciclado y especificando
una metodologia para evaluar la reduccién de las emisiones de GEIl derivada de los
carburantes liquidos y gaseosos renovables de origen no biolégico y de los
combustibles de carbono reciclado.

Estos Reglamentos Delegados establecen normas detalladas para la aplicacién e
implementacion de las disposiciones en la directiva RED Il (Comisién Europea, 2023e,f).

2.2.1. Produccion de carburantes liquidos y gaseosos renovables de
origen no bioldgico

El Reglamento Delegado 2023/1184 define cuando el hidrégeno, los combustibles derivados
del hidrégeno y otros vectores energéticos pueden considerarse combustible renovable de
origen no biolégico o RFNBOs. Los requisitos para la produccién de hidrégeno renovable se
aplicaran tanto a los productores nacionales como a los productores de terceros paises, que

inmediatez y puntualidad de la transmision de los datos, la tipologia de los conjuntos de datos transmitidos y
los protocolos de calidad y verificacién de los mismos.

° Ver Diario Oficial de la Unién Europea (2023b).
19 Ver Diario Oficial de la Unién Europea (2023a).

10
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podran certificar el cumplimiento de los mismos mediante sistemas de certificacion basados
en esquemas voluntarios.

Una de las claves de la nueva normativa sobre adicionalidad es cdmo demuestran las empresas
que se cumple con la norma. El Reglamento Delegado establece criterios especificos tanto para
computar la energia eléctrica renovable utilizada como para asegurar que se cumplen los
criterios de correlacién temporal (adicionalidad) y geografica.

El objetivo de la normativa es garantizar que estos combustibles se produzcan a partir de
electricidad renovable “adicional”, generada en un mismo espacio temporal (i.e.
simultdaneamente) y geografico (i.e., en la misma zona) que el hidrégeno renovable. Estos
conceptos se conocen como adicionalidad, por un lado, y correlacién temporal y geografica,
por otro.

2.2.1.1. Fuentes de electricidad renovable

De acuerdo con la nueva normativa, pueden utilizarse cuatro vias para el suministro de
electricidad renovable para que un combustible pueda considerarse RFNBO:

1. Suministro de electricidad de la red (p. ej., mediante compras spot o un contrato a
plazo normal)'". En este caso, la proporcion de electricidad considerada renovable sera
equivalente a la cuota de electricidad renovable en el sistema en los dos afios
anteriores al afio de produccién del combustible.

2. Obtener electricidad renovable de una instalacion dedicada (siempre que se cumpla el
criterio de adicionalidad -ver el siguiente apartado).

3. Suministro de electricidad a través de un contrato a plazo (purchase power agreement,
PPA) renovable. En este caso, el PPA debe garantizar el origen renovable de la
electricidad (p. ej., mediante garantias de origen, etc.) y cumplir con las condiciones de
correlacion temporal (adicionalidad) y geografica -ver los siguientes dos apartados.

4., Utilizar una mezcla de electricidad renovable (obtenida de una instalacién dedicada o
suministrada a través de un PPA) y electricidad de la red (con emisiones equivalentes a
las emisiones de GEl medias del sistema eléctrico).

2.2.1.2. Regla de adicionalidad

El concepto de adicionalidad implica que la electricidad renovable (p. ej., edlica o fotovoltaica)
utilizada para la producciéon de RFENBOs debe proceder de activos que no existirian en ausencia
de la produccion de dichos RFNBOs (es decir, de activos “adicionales”) y que, por tanto, no
reduzca el volumen de energia renovable eléctrica disponible para otros consumos.

Desde un punto de vista practico, la regla de adicionalidad implica que la instalacién de energia
renovable eléctrica asociada a un proyecto de produccién de hidrégeno debe ponerse en

" Esta opcidn sera valida solo si puede garantizar una reduccion de emisiones de GEI del 70%. En la mayor
parte de los sistemas eléctricos, sin embargo, en la actualidad no hay un porcentaje de generacion renovable
que permita alcanzar dicho nivel de reduccién de GEI.

11
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servicio no antes de 36 meses antes de la puesta en servicio del electrolizador correspondiente
y, ademas, no debe haber recibido ninguna ayuda financiera publica.

La normativa complementaria prevé una fase transitoria para la aplicacién de la regla de
adicionalidad en la que todas las instalaciones de produccién de RFNBOs que entren en
funcionamiento hasta el 31 de diciembre de 2027 estaran sujetas al requisito de adicionalidad
unicamente a partir del 1 de enero de 2038. Todas las instalaciones de producciéon de RFNBOs
que entren en funcionamiento a partir del 1 de enero de 2028, deberan cumplir con el requisito
de adicionalidad desde su puesta en marcha.

2.2.1.3. Correlaciéon temporal y geografica

El requisito de correlacion temporal (produccion simultanea de energia eléctrica renovable e
hidrégeno renovable) se ira endureciendo gradualmente.

Inicialmente y hasta el 1 de enero de 2030, los productores de hidrogeno podran ajustar la
produccion de hidréogeno a la energia renovable contratada en periodos mensuales
correspondientes a los meses naturales.

Esto implica que deberad haber una equivalencia mensual entre el hidrégeno renovable
producido y la energia renovable utilizada en su produccion. Puede haber, por tanto, un cierto
desajuste entre el momento de produccién de la energia eléctricay el momento de produccion
del hidrégeno renovable con electrolizadores. Esta flexibilidad facilita que, en una fase inicial,
especialmente si no existen infraestructuras de almacenamiento de hidrégeno renovable, los
productores suministren flujos constantes de hidrégeno renovable a sus clientes.

A partir de enero de 2030, todos los productores de hidrégeno renovable deberan cumplir con
una regla de correlacion horaria, lo que implica que debera haber una equivalencia entre la
produccion de hidrégeno renovable en una hora daday la energia renovable adicional asignada
a la produccién de hidrégeno renovable en esa hora.

Por otro lado, se considera que se cumple el requisito de correlacién geografica si se cumple al
menos una de las siguientes condiciones:

e lainstalacion que genera electricidad renovable con arreglo al contrato de compra de
energia renovable esta situada en la misma zona de oferta (bidding zone) que el
electrolizador;

e lainstalacion que genera electricidad renovable esta situada en una zona de oferta
interconectada (pudiendo estar ésta en otro Estado miembro), incluyendo zonas de
oferta marinas, con la zona donde se ubica el electrolizador y los precios de la
electricidad durante el periodo pertinente en el mercado diario en la zona de ofertas
interconectada son iguales o superiores a los de la zona de ofertas en las que se
produce el RENBO.

12| os Estados miembros tendran la opcién de establecer normas maés estrictas sobre correlaciéon temporal (p.
ej., un requisito de correlacion horaria) a partir del 1 de julio de 2027.

12
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2.2.1.4. Excepciones a las reglas de adicionalidad y correlacién temporal y geografica

Existen varias excepciones a la aplicacion de las reglas de adicionalidad y correlacién descritas
anteriormente (MITERD, s.f.):

e Sielelectrolizador se ubica en una zona de oferta con una cuota de electricidad
renovable igual o superior al 90 % del mix en el afio anterior y las horas de utilizacion
de un electrolizador (o de la instalacion de produccion de RFNBO) no supera el nivel
maximo'? correspondiente a dicha cuota de energia renovable, el hidrogeno es
considerado renovable y no debe demostrar correlacion temporal o geografica.

e Encaso de que no se alcance el 90% de energia renovable en el mix eléctrico, la
electricidad podra considerarse renovable si la intensidad de las emisiones de la red
eléctrica en la zona de oferta donde se ubique el electrolizador es inferior a 18
gC0,eq/MJ (cumpliendo algunos supuestos)'™.

e Laelectricidad de la red se considerara renovable si el productor de RENBO demuestra
que la produccion de una instalacién renovable que suministra energia a un
electrolizador (bajo un PPA o como instalaciéon dedicada) se redespaché a la baja o si el
consumo del electrolizador contribuy6 a reducir la necesidad de redespachos.

2.2.2. Metodologia para evaluar la reduccidon de las emisiones de
GEI

El Reglamento Delegado 2023/1185 establece una metodologia detallada para calcular las
emisiones de GEl de los RFNBOs desde la perspectiva del ciclo de vida, de cara a comprobar las
emisiones evitadas (al menos un 70%) respecto de la referencia de combustibles fésiles
utilizada (94 g CO.eq./M)).

Los principales elementos de la metodologia propuesta por el Reglamento Delegado son los
siguientes (Baker MacKenzie, 2023):

e Las emisiones en el ciclo de vida deben incluir las emisiones asociadas al suministro de
materias primas (incluyendo produccién, transporte, etc.), emisiones durante el
proceso de produccion, transporte, almacenamiento, etc., del RENBO y las emisiones
directas por combustién de los RFNBOs durante su uso por los consumidores finales.

e Existen reglas especificas para estimar las emisiones de cada insumo y de los
productos generados en el proceso de produccion de los RFNBOs, asi como reglas
para asignar emisiones entre productos producidos simultaneamente (RFNBOs y otros
productos energéticos o materias primas).

13 El nimero de horas méximo de utilizacién de una instalacién de produccion de RFNBOs se calcula aplicando
el porcentaje de energia renovable en el mix eléctrico al total de las horas.

4 Este puede ser el caso de sistemas eléctricos con un peso importante de generacién eléctrica baja o nula en
emisiones no considerada renovable, como la energia nuclear.

13



aOrkestra

IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

Ademas de reducir las emisiones en los distintos eslabones del ciclo de vida, pueden
reducirse emisiones (a) utilizando materias primas como CO; reciclado; o (b) utilizando
captura y almacenamiento de carbono durante el proceso de produccion del RENBO.

Para que la capturay reciclado de CO, pueda computar a efectos de las emisiones
evitadas (p. ej., por combustibles sintéticos como los sustainable aviation fuels, SAF, o
sustainable marine fuels, SMF), deben cumplirse las siguientes condiciones, el CO;
capturado: (a) no puede provenir de combustible quemado expresamente para
producir el CO; (b) no puede haber recibido créditos de carbono de acuerdo con otras
normas; (c) debe provenir de alguna de las fuentes identificadas en la norma
(actividades industriales --bajo determinadas condiciones'--; captura directa de CO>
del aire; CO biogénico proveniente de biomasa sostenible; CO. proveniente de la
combustion de RFNBOs o combustibles sintéticos que utilizan carbono reciclado; CO>
geoldgico).

Los suministradores de materias primas afectadas por esta norma deben calcular la
intensidad de emisiones de dichos productos de acuerdo con la metodologia e
informar sobre estos calculos al agente en el siguiente eslabdn de la cadena o al
productor del combustible final.

La cuota de RFNBOs y otros combustibles renovables en una mezcla de productos
energéticos se calcula como la ratio entre (a) la energia renovable “relevante”
correspondiente a la produccion del RFNBO (u otro combustible renovable) y (b) la
energia total utilizada en el proceso de produccion de productos energéticos.

15 El CO debe haber sido capturado de una actividad enumerada en el anexo | de la Directiva sobre Comercio
de Derechos de Emisién de la UE, haber sido tenido en cuenta aguas arriba en algin sistema de precios
efectivos del carbono e incorporado en la composicién quimica del combustible antes de 2036 (o0 2041 para el
CO, procedente de una industria distinta de la de generacion de electricidad). El requisito sobre “precios
efectivos del carbono” implica que serd dificil obtener CO, de actividades industriales que tengan lugar fuera
de la UE.
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2.3. Decision de ejecucion sobre el mecanismo
voluntario de demostraciéon del cumplimiento de los
requisitos sobre RFNBOs

A finales de diciembre se publicé una Decisién de Ejecucion'® que reconoce un mecanismo
voluntario (CertifHy)'"” para demostrar el cumplimiento con la nueva normativa en lo que se
refiere a los RFNBOs.

Estos mecanismos voluntarios actian como plataformas de certificacién que aportan pruebas
del cumplimiento de los requisitos de sostenibilidad y de reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero de los biocarburantes, bioliquidos y combustibles de biomasa y todos
los RFNBOs (con cobertura geografica global y en todos los eslabones de la cadena de valor) y
permiten certificar:

e el cumplimiento de los criterios de sostenibilidad establecidos en la Directiva (UE)
2018/2011 de todos los combustibles producidos a partir de biomasa;

¢ la exactitud de los datos sobre la reduccién de emisiones de gases de efecto
invernadero;

e la conformidad de los combustibles renovables de origen no biolégico y los
combustibles de carbono reciclado con los criterios de reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero establecidos en la RED Il y en los Reglamentos Delegados
correspondientes;

e la exactitud de los calculos de las cuotas de electricidad renovable utilizada para
producir combustibles renovables de origen no biolégico;

e la exactitud de la informacion sobre algunos combustibles renovables y combustibles
de carbono reciclado.

CertifHy expende distintos tipos de certificados desde 2014 (CertifHy, 2024). En concreto, opera
los esquemas de certificacion (a) CertifHy EU Renewable Fuels of Non-Biological Origin (RFNBO)
Voluntary Scheme; y (b) CertifHy Non-Governmental Certificate (NGC) Scheme. Ademas, ofrece
a los agentes econdmicos formacién y herramientas para familiarizarse con los procesos de
recogida de datos, documentacion y certificacion (a través de la CertifHy Academy) y ofrece, en
su Stakeholder Platform un punto de encuentro para representantes de entidades en la
industria, las administraciones publicas, el mundo académico, etc.

16 Decision de Ejecucion (UE) 2024/3180 de la Comision, de 19 de diciembre de 2024, relativa al reconocimiento
del régimen voluntario CertifHy para demostrar el cumplimiento de los requisitos aplicables a los
combustibles renovables de origen no biolégico establecidos en la Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento
Europeo y del Consejo. Ver Eur-Lex (2024).

7 Ver https://www.certifhy.eu/.
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2.4. Paquete sobre el mercado de gas natural e
hidrégeno

De forma complementaria a la RED Il y a los Reglamentos Delegados y otras normas asociadas
a la nueva Directiva sobre energias renovables, el llamado “paquete sobre el mercado de gas
natural e hidrégeno”, que forma parte del paquete “Fit for 55”, define el marco regulatorio para
los RNFBOs y otros combustibles renovables en la UE.

En mayo de 2024, el Consejo de la Unién Europea adopt6 un Reglamento y una Directiva por
los que se establecen normas comunes para los mercados interiores del gas renovable, del gas
natural y del hidrégeno y se reforma la legislacién vigente de la UE en materia de gas (Consejo
de la Unidn Europea, 2024; Comisidn Europea, 2024b).

Las nuevas normas definen la organizacion del mercado del gas natural y sientan las bases del
futuro mercado del hidrégeno, con reglas para el transporte, suministro y almacenamiento de
gas natural y de hidrégeno, incluyendo pautas para el despliegue de infraestructura especifica
para el hidrégeno. En particular, este marco normativo:

e propone un disefio de mercado de hidrégeno en Europa con un desarrollo en dos
fases: (a) antes de 2033 se aplica un marco simplificado de acceso a las
infraestructuras, de separacion de las actividades de produccién y transporte de
hidrégeno y de tarifas; (b) a partir de 2033 se aplica el marco completo;

e implica una planificacion'® integrada y transparente de la red en toda la UE teniendo
en cuenta la eficiencia energética'®, con planes de desarrollo de la red de la UE a diez
anos;

e sienta las bases para el desarrollo de una plataforma permanente de agregacion de la
demanda de estos productos energéticos;

e establece el afio 2049 como fecha limite para la celebracion de contratos a largo plazo
de suministro de gases fosiles;

e promueve la penetracion de gases renovables y gases hipocarbénicos, en particular el
hidrogeno, en las regiones intensivas en carbén y CO;

'8 En el ambito nacional: (a) los gestores de redes de transporte de hidrégeno deberan presentar un plan
decenal de desarrollo de la red y actualizarlo cada dos afios; (b) cada Estado miembro tendra un Unico plan
de desarrollo de la red para el hidrégeno o, como alternativa, un plan conjunto para el gas natural y el
hidrégeno; (c) se fomenta la planificacién coordinada de infraestructuras de electricidad, hidrégeno y gas
natural; (d) los operadores de redes de distribucion presentaran un plan de desarrollo de las redes cada cuatro
afios.

9 En particular, la planificacién de las redes debe tener en cuenta el transporte coste-eficiente de hidrégeno
desde las areas de produccion (econémica) del hidrégeno renovable y otros gases renovables hacia las zonas
de consumo industrial y simplifica los procedimientos de planificacién para facilitar el comercio
transfronterizo.
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e obliga a los Estados miembros de la UE a aplicar descuentos tarifarios e incentivos
para fomentar la integracion en el mercado y en la red del hidrégeno renovable y
gases renovables e hipocarbonicos;

e sienta las bases para la creacion de un mecanismo voluntario para apoyar el mercado
del hidrégeno durante cinco afos.

e introduce un sistema de certificacion de hidrogeno y combustibles sintéticos?® bajos
en carbono (ver el epigrafe anterior sobre el sistema de certificacion voluntario
CertifHy), aplicable tanto a las producciones nacionales de estos productos energéticos
como a las importaciones.

20 Como se menciond anteriormente, estaba previsto que la metodologia para evaluar las emisiones del
hidrégeno renovable y otros combustibles bajos en carbono se estableciera mediante un Reglamento
Delegado que se presentaria a finales de 2024. En el momento de escribir estas lineas, no esta aun aprobado
dicho Reglamento Delegado. Ver European Commission (2024c).
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3. Oportunidades para el Pais Vasco asociadas a
la implementacion de la RED Ill y normas
relacionadas

3.1. Descarbonizacion competitiva de la industria vasca

Analisis recientes de los retos a los que se enfrenta la industria europea, como los de Enrico
Letta (Letta, 2024), Mario Draghi (Draghi, 2024) o el mas reciente de la Comision Europea (“Una
brujula para la competitividad de la Union Europea”) (European Commission, 2025e), ponen de
manifiesto el riesgo extremo de supervivencia al que se enfrentan las empresas industriales
europeas (especialmente, las intensivas en energia) en su competencia con empresas en otras
regiones del planeta, como Chinay el Sudeste Asiatico, o EE. UU.

Este riesgo esta asociado a desventajas respecto de variables como la productividad y la
capacidad de innovacién efectiva (menores en Europa, lastrada por factores como la estructura
de especializacién empresarial o la respuesta del sector privado a las inversiones publicas,
entre otros factores - ver Kamp (2024)--), los costes energéticos (mas elevados en la UE por la
extrema dependencia de importaciones de gas natural, petréleo y productos derivados), el
marco regulatorio energético-medioambiental (con objetivos de descarbonizacion y
medioambientales mas estrictos en la UE) y los efectos de las politicas industriales y de
incentivos econdmicos y fiscales directos tanto en China como en EE. UU.

La respuesta del nuevo “Clean Industrial Deal” de la UE (European Union, 2025d) se basa en la
idea de alinear los inductores de competitividad (nuevas capacidades y conocimiento,
innovacién y nuevas tecnologias, capacidad de inversién, desarrollo de infraestructuras...) con
los objetivos de descarbonizacidn, para avanzar en las tres dimensiones de la sostenibilidad
(econdmica, social, medioambiental) respondiendo adecuadamente a los desafios y
oportunidades que plantea la transicion sostenible y minimizando los costes econémicos y
sociales.

Para lograr este ambicioso objetivo, debe adoptarse una “estrategia inteligente de
descarbonizacién” que permita descarbonizar el sector industrial (y otros) sin poner en riesgo
la viabilidad de las empresas vascas y europeas que, hasta ahora, han sido competitivas en los
mercados internacionales, evitando la desindustrializacion en Europa, la deslocalizacién
empresarial, la pérdida de empleo y la reduccion de la capacidad para financiar el Estado de
Bienestar en la UE (Orkestra, 2024).

Una estrategia bien disefiada debe ayudar a las empresas industriales vascas a crear ventajas
competitivas en torno a productos y soluciones innovadoras basados en tecnologias limpias y
digitales y nuevas capacidades que contribuyan a la descarbonizacién de la economia global.
Estas ventajas competitivas en los nuevos mercados de bienes y servicios sostenibles deben
construirse, ademas, a partir de las fortalezas y el bagaje de conocimiento y experiencia (los
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“industrial commons"?') de la industria vasca y de su capacidad de innovar en torno a un amplio
espectro de tecnologias y soluciones limpias.

Las fortalezas territoriales del Pais Vasco para afrontar el proceso de transicion sostenible y
reduccién de emisiones de GEI en la industria vasca no se cifien solo a su historia industrial,
sino también al conjunto de recursos (capital natural, fisico, humano, de conocimiento,
financiero, social) de que dispone y que puede poner a disposicion de las empresas y la
sociedad para crear condiciones adecuadas para una transformacion y descarbonizacion
competitiva de las empresas (Orkestra, 2023).

Aunque hay un cierto consenso sobre las vias generales para avanzar en la transicidon
energética??, el proceso de descarbonizacion presenta desafios y amenazas especialmente
significativos en muchos sectores industriales intensivos en energia y emisiones y en otros
sectores, como el transporte pesado y de larga distancia (ya sea por carretera, ferrocarril,
maritimo o aéreo). En estos sectores, no existen aun tecnologias ni soluciones de
descarbonizacién suficientemente maduras y la electrificacion viable de consumos es limitada.
En el caso del Pais Vasco, este desafio se acentla debido a la estructura industrial de la region.

En el ambito industrial, en particular, descarbonizar ciertas actividades, especialmente aquellas
que requieren procesos de alta temperatura, supone un reto complejo. Para abordarlo, es
necesario impulsar diversas vias tecnoldgicas y disefiar estrategias y politicas integrales que
aborden multiples aspectos, como la regulacion, los mercados, la tecnologia, la financiacion, las
capacidades, la gobernanzay la cooperacion entre agentes (segun estudios de ICF & Fraunhofer
ISI, 2019; Climate Club, 2023a,b; IEA, 2022, 2023a; OECD, 2022a,b).

Pueden resumirse los principios que deben guiar la “estrategia de descarbonizacion inteligente”
de los sectores industriales intensivos en energia y emisiones en el Pais Vasco en los siguientes
(Orkestra, 2024):

1. El establecimiento de un doble objetivo de descarbonizacion y reindustrializacion real
de la economia vasca que evite la dependencia (y financiacién) de tecnologias de
terceros paises y la correspondiente transferencia de recursos al exterior.

2. Elimpulso a la creaciony el crecimiento de cadenas de valor robustas en torno a
tecnologias limpias mediante la aplicacion de instrumentos de politica industrial,
tecnologica, de innovacién, de financiacion de infraestructuras y de generacion de

21 pisano & Shih (2009) definen “industrial commons” como un conjunto de conocimientos, competencias,
instituciones y un entorno de investigacién e innovacién amplio que constituyen activos idiosincraticos
regionales e industriales que, en esencia, implican un bien publico que es un inductor de innovacién y
competitividad en un territorio dado.

22 Anélisis de distintas instituciones (Industrial Decarbonization Network, 2022; Department of Energy, 2022;
I[EA, 2023b, 2024a; Comision Europea, 2023e,f, 2024a; World Economic Forum, 2024) sugieren que la
descarbonizacién industrial se sustenta en cuatro grandes pilares de soluciones tecnolégicas y energéticas: (a)
eficiencia energética y en el uso de materiales; (b) electrificacién de los consumos energéticos, donde sea
viable; (c) uso de combustibles renovables, como el hidrégeno renovable, biocombustibles y otros gases
renovables o bajos en carbono; y (d) otras tecnologias de emisiones negativas, como la captura directa de aire
(direct air capture, DAC) o la captura, uso y almacenamiento de carbono (CCUS), entre otras.
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conocimiento y de despliegue de infraestructuras y nuevas soluciones, con objetivos
claros y concretos y con fuerte apoyo publico.

3. La apuesta por un conjunto amplio tecnologias alternativas que pueden resultar
eficientes (i.e., con costes competitivos) en el proceso de descarbonizacién industrial y
fomentar la competencia entre ellas, incluyendo tanto tecnologias maduras (p. €j.,
soluciones basadas en energia eléctrica y viables en determinados nichos de actividad
industrial) como otras tecnologias en desarrollo (p. ej., el hidrégeno renovable) que
puedan alcanzar estadios de madurez en el medio plazo y ser viables en determinados
ambitos y para las que existen ventajas competitivas en el territorio.

4. El despliegue de infraestructuras relevantes en el territorio (redes inteligentes de
electricidad, infraestructuras esenciales de hidrégeno renovable y otros RNFBOs) que
permita conseguir ventajas competitivas (como “first movers"”) respecto a los
competidores.

5. La creaciéon de ecosistemas innovadores y atractivos para los inversores y las personas,
que faciliten flujos de capital hacia proyectos industriales y de 1+D en torno a
productos y soluciones innovadoras, por un lado, y actien como palancas de atraccion
de talento al territorio, por otro.

6. El despliegue de un marco regulatorio de detalle (a partir del marco general que
propone la RED Ill y otras normas asociadas) que facilite el desarrollo de cadenas de
valor competitivas en torno a nuevas tecnologias e impulse la innovacion, los
proyectos piloto “first of a kind", etc., con condiciones favorables en términos de la
carga burocratica y administrativa (p. ej., relativa a permisos), flexibilidad en la
aplicacion de los “regulatory sandboxes” y un entorno fiscal competitivo a nivel
internacional que facilite la atraccién de capital.

3.2. Desarrollo de tejido industrial competitivo en el Pais
Vasco

3.2.1. Fortalezas del Pais Vasco

En el caso del Pais Vasco, el desarrollo de las energias renovables convencionales (edlica y
fotovoltaica), de hidrégeno renovable y otros RFNBOs y de tecnologias de descarbonizacion
innovadoras que impulsa la RED lll tiene sentido histérico, social e industrial, dado el peso de
la industria intensiva en energia y emisiones y de los servicios asociados en la generacion de
valor afiadido, permitiendo capitalizar el conocimiento y acervo industrial, las capacidades
empresariales y el capital humano en las industrias consumidoras de gas natural y en el sector
de los combustibles fésiles.

Ademas del impulso de las cadenas de valor asociadas a las energias renovables eléctricas, a
las redes inteligentes de electricidad, electrénica de potencia, etc., el marco normativo sobre el
hidrégeno y otros gases renovables ofrece una gran oportunidad para el Pais Vasco, alineada
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con la “estrategia regional de descarbonizacién inteligente” descrita en la seccién 3.1., en el
desarrollo de cadenas de valor, incluyendo actividades de desarrollo, produccién, uso y
comercializacion de productos energéticos para la industria intensiva en energia, en torno a:
(a) los combustibles renovables y bajos en carbono (biocombustibles de segunda generacién,
hidrogeno renovable y bajo en carbono y productos derivados como el amoniaco, metanol y
combustibles sintéticos) y (b) la captura y reutilizacién de CO, (Orkestra, 2024).

Estos desarrollos estan alineados con las principales fortalezas del Pais Vasco en el sector
energético e industrial, que cuenta con conocimiento, capacidades y condiciones necesarias
para poder desarrollar una apuesta de especializacién en productos energéticos y tecnologias
avanzadas de descarbonizacién, incluyendo (Orkestra, 2023):

1. empresas energéticas tractoras con experiencia en la transicion energéticay en
combustibles y con inversiones en proyectos relacionados con el hidrégeno y los
RFNBOs;

2. una demanda para estos productos, servicios y soluciones de descarbonizacién
impulsada por empresas industriales relevantes en sectores cuya descarbonizacion
implicara no solo la electrificacion de parte del consumo y la mejora en la eficiencia
energeética, sino también la utilizacion de hidrégeno, RENBOs y soluciones con captura
y utilizacién de CO; (siderurgia, cementeras, vidrio, fabricacion de tubos...);

3. empresas de fabricacion de componentes y con actividad en otros sectores que
pueden contribuir a desarrollar cadenas de valor competitivas e innovadoras (e.g.,
fabricacion de autobuses y trenes, fabricacion de equipamientos -incluyendo hornos
para siderurgia, valvulas, tubos, etc.--, empresas para el transporte, distribucion y
almacenamiento de hidrégeno, etc.);

4. una red de conocimiento e innovacion (centros de investigacion y tecnoldgicos y
universidades) con experiencia y capacidades en multiples ambitos en el sector de la
energia, incluyendo el desarrollo de proyectos de hidrégeno, capacidad de formacion
en materias relacionadas (p. ej., a través de un master especializado en hidrégeno);

5. un numero de focos geograficos en el que se concentran grandes empresas
industriales y que facilita la viabilidad de infraestructura dedicada que conecte
productores y consumidores;

6. un puerto con experiencia en el transporte, almacenamiento y distribucién de
combustibles y gases (puerto de Bilbao), con espacio para albergar infraestructuras
relevantes y con una buena conectividad;

7. una ubicacion del territorio muy competitiva, enmarcada en un eje Ten-T europeo
(Madrid-Paris) y conexiones con otros valles de hidrégeno en la peninsula Ibérica (e.g.,
Asturias Hz Valley o Corredor de Hidrégeno del Ebro);

8. redes energéticas avanzadas, incluyendo redes eléctricas en proceso de conversion en
redes inteligentes y una red de gasoductos mallada;
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9. un bagaje histérico de cooperacidon que se plasma en proyectos estratégicos con
enfoque en la descarbonizacion de la industria y que abarcan multiples tecnologias y
productos energéticos, como el Corredor Vasco del Hidrogeno o el Net-Zero Basque
Industrial Super Cluster.

3.2.2. Cadenas de valor consolidadas en el sector energético y en
sectores relacionados con la transicién energética

En este trabajo se han tomado como cadenas de valor “consolidadas” aquellas seleccionadas
por la Asociacién Cluster de Energia de Euskadi (BASQUENERGY Cluster, en adelante) bajo las
marcas Basque Country®. energia solar fotovoltaica, energia eodlica (incluyendo,
especificamente, marina con fondo fijo y flotante), energia undimotriz y redes eléctricas
inteligentes (smart grids).

Si bien algunas formas de energia no tienen el mismo grado de desarrollo que la solar y edlica
terrestre (e.g., edlica flotante, undimotriz), la presencia de empresas y otros agentes en el Pais
Vasco que contribuyen a cadenas de valor amplias o completas es indicativo de la consolidacién
de las capacidades para estas formas de energia en la regidén, independientemente del
desarrollo a futuro del mercado internacional. Estas cadenas de valor se refieren a formas de
energia renovable eléctricas (fotovoltaica, edlica, etc.) o relacionadas con su suministro (e.g.,
redes eléctricas). No obstante, a las cadenas de valor consolidadas cabe afiadir la del sector de
hidrocarburos (oil & gas), a la que se presta atencidn en el siguiente apartado sobre nuevas de
cadenas de valor por su relacion con formas de energia emergentes (e.g., hidrégeno,
biocombustibles, etc.).

3.2.2.1. Energias renovables eléctricas

Por un lado, la cadena de valor vasca de la energia solar esta representada por mas de
cincuenta empresas presentes en el territorio, esencialmente de ingenieria y de fabricacién de
sistemas y componentes. En conjunto, representan un volumen de negocio de 740 M€, con
inversiones en 1+D que superan los 20 M€. La cadena de valor de la energia solar abarca unos
3.300 empleos, de los que aproximadamente 150 estan en el area de 1+D. El sector en la CAPV
esta especializado en plantas de autoconsumo para usuarios industriales y plantas de gran
escala para compafias eléctricas.

23 El BASQUENERGY Cluster desarrolla y utiliza las marcas Basque Country en las actividades internacionales, a
modo de elemento de presentacion y de promocion conjunta de las capacidades de la industria energética
vasca. Véase el catdlogo de actividades y servicios del ClUster. Entre las areas estratégicas se incluyen la energia
edlica, la energia solar fotovoltaica, la energia de las olas, las redes eléctricas inteligentes, el hidrégeno y los
combustibles renovables, la descarbonizacién industrial y la recarga eléctrica.
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Figura I-3.1 Cadena de valor de la energia solar fotovoltaica en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

La Figura I-3.1 presenta los distintos segmentos de la cadena de valor de la energia solar
cubiertos para la industria vasca y los distintos agentes que participan en los mismos. Ademas,
cabe sefialar la concentracion de comunidades energéticas locales o la presencia de
organizaciones promotoras de las mismas (publicas o privadas) en el Pais Vasco; si bien estas
entidades pueden incorporar diferentes formas de generacién, el autoconsumo colectivo solar
es un elemento distintivo en muchas de las iniciativas de comunidades energéticas en el Pais
Vasco (e.g., el modelo Ekiola®, impulsado por el Ente Vasco de la Energia y la empresa de
ingenieria KREAN, dentro de la Corporacion Mondragdn, y otros modelos de comunidad
energética impulsadas por cooperativas como GoiEner®> o por empresas como Edinor-
Repsol?®) (Menéndez Sanchez & Fernandez Gomez, 2022; Mosquera Lopez & Fernandez Gomez,
2023).

Por otro lado, la cadena de valor vasca de la energia edlica es ampliamente compleja y abarca
tanto la generacidn onshore como offshore. En conjunto, esta representada por 150 empresas
que compiten en diferentes niveles dentro de la cadena de valor de la energia edlica,
constituyendo un ecosistema muy internacionalizado, con 250 delegaciones en diferentes
lugares del mundo.

24 Ver https://ekiola.eus/es/sobre-ekiola/.

25 Ver https://www.goiener.com/es/.

26 Ver https://edinor.eus/cel-tek/que-son/.
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El negocio®’ de estas empresas alcanza un volumen global de 15.700 M€, con 46 M€ dedicados
a I+D. En el Pais Vasco esta cadena de valor genera unos 5.000 empleos, con unos 500 puestos
dedicados a actividades de I+D. La Figura I-3.2 muestra los diferentes segmentos de la cadena
de valor de la energia edlica en el Pais Vasco y la amplia diversidad de agentes que la
componen.

La amplia cobertura de la cadena de valor vasca de energia edlica se puede ilustrar con la
fabricacion de un aerogenerador, cuyos componentes clave pueden ser provistos en su
totalidad por empresas vascas (Figura 1-3.3).

Este posicionamiento ampliamente diversificado y sofisticado de la industria vasca edlica se
afianza, ademas, con la presencia de dos compafiias de primer orden en el desarrollo de la
energia edlica: Iberdrola y Siemens Gamesa Renewable Energy, ambas con su sede principal en
el Pais Vasco y un importante potencial de traccién industrial a nivel internacional.

Figura I-3.2 Cadena de valor de la energia edlica en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

Entre las fortalezas del sector edlico vasco, cabe destacar sus capacidades especificas para el
desarrollo de generacion edlica marina u offshore, tanto en fondo fijo como estructuras de
generacion flotantes. Estas capacidades derivan de la experiencia de la industria vasca con la

27 Datos referidos al afio 2021.
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edlica terrestre, por un lado, y también de la tradicién industrial naviera y de actividades
marinas del Pais Vasco, por otro lado.

Figura 1-3.3 Capacidad industrial en el Pais Vasco para los distintos componentes
clave de un aerogenerador
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

En concreto, el sector vasco maritimo cuenta con 232 empresas®®, que suman un volumen de
negocio de 3.300 M€ (con una ratio de exportacién del 70 %) y cubren 13.700 puestos de trabajo
(Figura 1-3.4). Por ello, a la cadena de valor de la energia edlica en el Pais Vasco cabe incluir®
este ambito como parte de las fortalezas de la cadena de valor vasca de la energia edlica.

28 Datos referidos al afio 2021.

2 La cadena de valor ilustrada en Offshore Wind Basque Country si incluye este segmento como parte del
conjunto de la cadena de valor edlica vasca.
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Figura I-3.4 Cadena de valor de servicios maritimos y para buques relacionados con
la energia edlica en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

En relacion con la energia edlica flotante, cabe sefialar que en el Pais Vasco estan presentes
cinco promotores de cimentaciones para estructuras flotantes (Tabla 1-3.1), que constituyen
centros de gravedad del desarrollo de capacidades especializadas en edlica flotante de una
parte de la cadena de valor edlica vasca (Figura I-3.5).

Algunos segmentos especificos de esta cadena de valor son, junto con las plataformas flotantes
mencionadas, los sistemas de fondeo (e.g., Vicinay Marine, Irizar Forge) y la conexion eléctrica
(e.g., Ditrel, Lumikel, Ormazabal, Mesa). También cabe destacar, en materia de I1+D+i, que el
Pais Vasco dispone con BIiMEP (Biscay Marine Energy Platform, en Lemoiz-Armintza) de un
emplazamiento para la realizacion de ensayos con plataformas edlicas flotantes, situado en
mar abierto y con conexion a la red.

A la energia edlica flotante, y de manera ligada a la plataforma de ensayos de BiMEP, hay que
afiadir la energia de las olas o undimotriz, para la que el Pais Vasco también presenta una
cadena de valor completa (Figura 1-3.6).
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Tabla I-3.1 Empresas y tecnologias de cimentaciones para edlica flotante en el Pais
Vasco

Empresa Tecnologia Descripcion breve

Saitec Offshore SATH (Swinging Around
Technologies Twin Hull)

Plataforma flotante de hormigén

Cimentacion flotante semi- sumergible

Nautilus Floating Solutions
con cuatro apoyos

Hive Wind Energy _ Plataforma modular flotante semi-

sumergible
EnerOcean (ISATI Plataforma edlica flotante de dos
. . . W2Power .
Engineering Solutions) turbinas
Tecnologia WHEEL (Hybrid .
Esteyco Wind Esteyco evolution for Plataforma flotante de tipo Spar

i evolucionado
low-carbon solutions)

Fuente: BASQUENERGY Cluster.

Figura I-3.5 Cadena de valor de la energia edlica flotante en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

Esta cadena de valor esta formada por mas de cincuenta empresas, con un gasto anual en 1+D
de 4 M€, convirtiendo al Pais Vasco en una de las pocas regiones en el mundo con presencia
de agentes en todas las actividades clave, de acuerdo con el BASQUENERGY Cluster. Esta
cadena de valor esta encabezada por varios desarrolladores de convertidores de energia
undimotriz que actlan como agentes tractores (e.g., IDOM, proyecto Arrecife Energy Systems,
Carnegie Technologies Spain).

Cabe subrayar, ademas, el conjunto de infraestructuras de ensayo y validacion de
componentes y sistemas de energia marina, compuesto por el ya mencionado BiIMEP en
Lemoiz-Armintza, y, especificamente en materia de energia undimotriz, la planta de Mutriku
que también pertenece al conjunto BiMEP?',

30 Cifras referidas al afio 2021.

31 véase la relacion entre ambos en la web de la plataforma: https://www.bimep.com/
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Figura I-3.6 Cadena de valor de la energia de las olas en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.
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3.2.2.2. Redes eléctricas inteligentes

La cadena de valor de redes eléctricas inteligentes es una de las mas completas del sector

energético vasco, con mas de ochenta empresas y entidades en diferentes segmentos,
esencialmente en redes de distribucion y suministro de energia eléctrica.

En conjunto, representan un volumen de negocio de mas de 18.670 M€, con inversiones en |+D
valoradas en mas de 78 M€. Da empleo a unas 6.200 personas en la regién, con mas de 600

personas dedicadas a la I+D.

Como puede verse en la Figura I-3.7, la cadena de valor de las redes eléctrica del Pais Vasco

abarca desde la electrénica de potencia y almacenamiento o los contadores inteligentes y

equipos de medida, hasta la operacién de las redes de transporte y distribucion.
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Figura I-3.7 Cadena de valor de las redes eléctricas en el Pais Vasco
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Fuente: Mosquera Lépez & Larrea Basterra (2025), a partir de informacion del BASQUENERGY Cluster.

Cabe destacar el ecosistema de fabricantes de equipos eléctricos (e.g., Arteche, Ingeteam,
Ormazabal, ZIV, etc.) y de innovacion (e.g., Tecnalia o el Global Smart Grids Innovation Hub de
Iberdrola, entre otros).

Ademas, la cadena de valor integra también capacidades relacionadas con el vehiculo eléctrico
como recurso energético distribuido de la red, tales como de almacenamiento de energia
eléctrica (CIC Energigune, Cidetec) o de fabricacién de vehiculos eléctricos (Mercedes-Benz,
Irizar). En concreto, cabe sefialar por separado la cadena de valor de la recarga eléctrica, que
constituye un area estratégica en si misma para el BASQUENERGY Cluster debido a la
confluencia de intereses de los agentes en sectores clave para la economia vasca como el
energético y el de automocion.

3.2.3. Nuevas cadenas de valor relacionadas con tecnologias
limpias

Entre las cadenas de valor asociadas a tecnologias de energias limpias emergentes, aunque
todavia sin desarrollo a escala, destaca particularmente la del hidrégeno. El Pais Vasco cuenta
con empresas (con fuerte presencia de fabricantes de bienes de equipo) y centros tecnolégicos

posicionados en los tres ejes principales de la cadena de valor del hidréogeno: produccion;
almacenamiento, transporte y distribucién; y usos finales.

La cadena de valor del hidrogeno vasca se apoya principalmente (aunque no exclusivamente)
en el valle regional del hidrégeno y el conjunto de agentes asociados al mismo dentro el
Corredor Vasco del Hidrégeno (BH2C), una iniciativa publico-privada con mas de 70
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organizaciones participantes y una suma de inversiones de 1.100 M€* que busca,
precisamente, el desarrollo completo de la cadena de valor del hidrégeno (Figura I-3.8).

Figura |1-3.8 Cadena de valor del hidrégeno en el Pais Vasco
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Fuente: BASQUENERGY Cluster.

Teniendo en cuenta las posibles similitudes entre el hidrégeno y el gas natural en relacién con
el transporte y distribucién, almacenamiento y mercado (Fernandez Goémez & Menéndez
Sanchez, 2023), es importante destacar que parte de la cadena de valor del hidrogeno en el
Pais Vasco se apoya en las ya consolidadas capacidades regionales en el sector de los
hidrocarburos u oil and gas (O&G).

Este ultimo presenta una cadena de valor regional ampliamente consolidada, con mas de 100

empresas de O&G que, en conjunto, representan un volumen de negocio de 9.000 M€ dedicado
en un 90 % a la exportacion, y generan unos 8.800 empleos en la regién (Figura I-3.9)*.

32 Ver la pagina web del BH.C (https://www.bh2c.org/es).

33 Datos referidos al afio 2019.
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Figura 1-3.9 Cadena de valor del sector O&G en el Pais Vasco
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Fuente: Basque Energy Cluster.

En paralelo con el hidrogeno, existen otras formas de energia bajas en carbono emergentes
para las que la cadena de valor del O&G puede aportar ventajas competitivas a la industria
regional, tales como los combustibles sintéticos (con produccién basada en el hidrégeno y muy
similares a los hidrocarburos liquidos en cuestiones logisticas y de consumo final) y los
biocombustibles.

Ademas, las necesidades de descarbonizacion de la industria apuntan al desarrollo potencial
de tecnologias de CCUS e infraestructuras asociadas para el transporte y distribucion de CO,.
De nuevo, las capacidades desarrolladas a lo largo de la cadena de valor consolidada del O&G
pueden apoyar el desarrollo de una cadena de valor propia de CCUS.
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4. Principales implicaciones y riesgos para las
empresas industriales

En esta seccidn se analizan las principales implicaciones (en términos de obligaciones,
objetivos, incentivos y retos regulatorios y de mercado) y riesgos asociados que supone la RED
[ll, junto con otra legislacion europea relacionada (i.e., el llamado “paquete de hidrégeno y
gases descarbonizados” y otras normas), para las empresas industriales.

Se pueden identificar impactos significativos y riesgos potenciales para las empresas
industriales en las siguientes areas -ver Eurofer (2021), FfE (2024)—:

e coste del suministro energético;

e abastecimiento de energia;

e cumplimiento de la normativa, supervisidon y monitorizacion;
e adaptacion de procesos y negocios;

e aspectos regulatorios

e requerimientos financieros y necesidades de inversion;

e apoyo social a la transformacion.

4.1. Coste del suministro energético

Las disposiciones de la RED Ill y otras normas relacionadas con la transicién a una economia
basada en combustibles renovables o hipocarbdnicos implican, para las empresas industriales,
la obligacion de incrementar el consumo y uso de vectores energéticos y combustibles
alternativos. Esto implica un cambio en los determinantes e inductores de los costes
energéticos para las empresas industriales.

Un riesgo directo para estas empresas como consecuencia de la necesidad de utilizar
hidrégeno renovable y otros combustibles renovables (e.g., RENBOs o sustainable aviation fuels,
SAF) es la posibilidad de observar un aumento significativo del coste de la energia.

El precio estimado de mercado (para consumidores industriales) del hidrogeno renovable se
sitia en la actualidad muy por encima del coste del hidrégeno gris**. Esto se debe al
(relativamente) elevado coste de produccién de hidrégeno con electrolizadores®?, al alza por el
impacto de la inflacion, los costes de los materiales o, especialmente, los costes de financiacion

34 El sobrecoste estimado del hidrogeno verde respecto del gris se sitla entre 4 y 6 €/kg, segiin McWilliams &
Kneebone (2024), y en torno a 7 €/kg para un consumidor industrial, como una refineria, segin el CEO de Total
Energies (Martin, 2024).

35 Existen distintas tecnologias para la produccion de hidrégeno electrolitico, incluyendo los electrolizadores
alcalinos, electrolizadores PEM (membrana polimérica proténica) y electrolizadores de 6xido sélido. Cada una
de estas tecnologias tiene distintas ventajas e inconvenientes (Repsol, 2023).
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de las inversiones, y a otros factores, como el coste de la electricidad (Fernandez Gémez,
2025a).

La consultora Lazard*® estimaba en abril de 2023 un coste total de produccién de hidrégeno
renovable (levelized cost of hydrogen), sin subsidios, entre 4,8-7,4 $/kg (para electrolizadores
alcalinos entre 20 y 100 MW) y 3,8-5,8 $/kg (para electrolizadores PEM entre 20 y 100 MW)
(Figura 1-4.1) (Lazard, 2023). Otras estimaciones sitlan el rango de costes de produccion de
hidrogeno renovable para 2030 en 3,5-4,0 $/kg (Hydrogen Council & McKinsey, 2023). Platts,
por otra parte, estimaba el coste de producciéon de hidrégeno verde en Espafia con un
electrolizador alcalino y con un PPA renovable en 7,15 €/kg a finales de abril de 2024 (Burgess,
2024).

Figura 1-4.1 Coste total del hidrégeno verde y rosa3’ en distintos escenarios
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PEM
(20 — 100 MW)

Alkaline
(20 — 100 MW)
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B Unsubsidized Subsidized (excl. Domestic Content)!

Fuente: Lazard (2023).

La primera subasta de primas para proyectos de produccién de hidrégeno renovable de la UE,
finalizada en abril de 2024, adjudic6 760 M€ en subvenciones a siete proyectos de produccién
de hidrégeno renovable en cuatro paises (Portugal, Espafia, Noruega y Finlandia) que, en teoria,
pondran en funcionamiento hasta 1.500 MW de capacidad de electrolisis con una produccién
acumulada de 1,58 millones de toneladas en 10 afios (European Commission, 2024b). Los

36 |azard publica periédicamente un (reputado) informe con estimaciones del coste total de la energia
producida con distintas tecnologias energéticas.

37 Hidrogeno verde es hidrégeno producido a partir de electricidad renovable (edlica y fotovoltaica). Hidrogeno
rosa es hidrégeno producido a partir de electricidad de origen nuclear.
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proyectos adjudicatarios tienen “off-takers”® en distintos sectores, como el de refino,
produccidon de amoniaco, inyeccion de gas en las redes o aviacidon (Burgess, 2024).

Ademas, las ofertas recibidas en esta primera subasta de primas dan una idea de los costes
sombra de produccién de hidrogeno renovable en distintos paises, que se sitian en un rango
entre 5,53 €/kg (Grecia y Suecia), 5,80 €/kg (Espafia), 12,89 €/kg (Francia) o 13,50 €/kg (Polonia),
de acuerdo con datos publicados en McWilliams & Kneebone (2024) (Grafico 1-4.1).

Grafico 1-4.1 Costes de produccién por pais implicitos en la primera subasta de
primas a proyectos de produccién de hidrégeno renovable

€/kg
16,00
13,50
14,00 ipsa 1289
12,00 11,39 11,62
10,60 11,00
9,80
10,00
gar 877
8.00 757 7,61
5,80
600 530 353 %
4,00
2,00
0,00 _
3 3 2 5 S 2 g 3. 2 3 8 2 = 3 2
o i} g c e IS S © B > & © @ c S
0] a @ & 5 2 5 o il IS £ 2 o <)
w c > 3 T @ m © o w o
i 2 £ <
~a O
o

Fuente: elaboracion propia utilizando los datos publicados en McWilliams & Kneebone (2024).

El 16 de diciembre de 2024, |a plataforma de mercado MIBGAS anuncioé la publicacién del indice
MIBGAS IBHYH de produccion de hidrégeno renovable (electrolitico) en Espafia, con un valor
de referencia inicial de 5,85 €/kg (equivalente a 148,36 €/MWh) (MIBGAS, 2024).

A los costes de produccion de hidrégeno hay que sumar otros costes relacionados con el
suministro de este vector energético, como los costes de transporte, distribucién y
almacenamiento, que variaran en funcién de las circunstancias especificas de cada empresa, y
los potenciales costes de conversion y reconversion (p. ej., en caso de que el hidrégeno se
transporte en forma de amoniaco o en portadores organicos).

Por otro lado, los costes de produccion de RFNBOs (y de otros combustibles renovables
alternativos) “...son en la actualidad muy superiores a los precios de mercado de los combustibles

38 Un requisito de la subasta era que los oferentes (de hidrégeno) demostraran que tenian compromisos de
compra (MoU u otros acuerdos pre-contractuales) por valor de al menos un 60 % de la produccién esperada.
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n

convencionales y se espera que se mantengan en niveles superiores en el medio plazo...
(Reglamento (UE) 2023/1805%, considerando 26; traduccion propia).

Esta vision de costes elevados e inciertos de los combustibles a Iternativos con aplicacién en
distintos sectores esta también refrendada por distintos estudios académicos recientes
(Solakivi et al., 2022; Brynolf et al., 2022; Cazzola et al., 2024; D'Adamo et al., 2024).

4.2. Abastecimiento de hidrégeno renovable y otros
vectores energéticos y combustibles

La implementacion de la RED Il y el paquete normativo sobre gas natural, gases renovables e
hidrégeno implicard un incremento en los préoximos afios de la demanda de hidrégeno
renovable, gases renovables y otros combustibles alternativos en el sector industrial para usos
como vectores energéticos y/o materias primas en actividades y sectores donde la
electrificacion no es la opcidbn mas viable en la actualidad o donde el hidrégeno renovable
puede sustituir al hidrégeno gris.

Las implicaciones para las empresas industriales son multiples. Por un lado, algunas empresas
podrian estar obligadas a modificar determinados procesos operativos (productivos, logisticos,
comerciales) relacionados con la utilizacién de hidrégeno verde y/o RFNBOs. (Ver el siguiente
epigrafe.)

Por otro lado, la necesidad de alcanzar un mayor nivel de penetracion de hidrégeno renovable
y RFNBOs en el consumo de energia tiene un impacto sobre las estrategias de
compra/produccion y/o uso y gestion de la energia. Las empresas deberan combinar, en su
estrategia de gestion de la energia, la gestidn de nuevos suministros de energias renovables
(de hidrogeno, gases renovables, etc.) y distintas decisiones de inversion (p. ej., en instalaciones
de produccion de hidrégeno renovable, en equipamientos para la electrificacién de consumos,
si procede -basada en autoconsumo de energia solar, por ejemplo—, almacenamiento de
energia eléctrica o térmica, eficiencia energética...).

Esto ademas implica que, para utilizar de manera 6ptima el hidrégeno renovable y los RFNBOs,
muchas empresas deberan establecer nuevas relaciones comerciales y/o estratégicas con
agentes participantes en distintas cadenas de suministro.

Ademas de los riesgos asociados a un incremento de costes del hidrégeno renovable y otros
productos energéticos (como gases renovables o RFNBOs), las empresas industriales se
enfrentan a riesgos ligados a la continuidad y seguridad del aprovisionamiento fisico del
hidrégeno/gases renovables o de los RFNBOs.

Asi, la falta de madurez y la limitada oferta de estos combustibles renovables en la actualidad
generan riesgos de suministro para las empresas industriales. Como se indica en Fernandez
GoOmez (2024a), la evolucion esperada de la capacidad de produccion de hidrogeno verde a

39 Reglamento (UE) 2023/1805 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de septiembre de 2023 relativo al
uso de combustibles renovables y combustibles hipocarbénicos en el transporte maritimo y por el que se
modifica la Directiva 2009/16/CE
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cortoy medio plazo en Europay otros lugares hallevado a la Agencia Internacional de la Energia
a revisar a la baja (hasta en un 50 %) sus proyecciones de produccion de hidrégeno renovable
en Europa, por un desarrollo lento de los proyectos, que no llegan a la fase de decision final de
inversion (final investment decision, FID) por falta de compradores de hidrégeno (off-takers) que
se comprometan a comprar hidrégeno renovable en contratos a plazo, costes de producciény
financiacion al alza y otros factores, como retrasos en los permisos administrativos o en la
conexion a las redes eléctricas -ver también IEA (2024).

Otros informes recientes de entidades como Bloomberg New Energy Finance (BNEF) (BNEF,
2024a,b; Tengler, 2025; Collins, 2025) y otras® certifican que el ritmo de crecimiento de la
capacidad de produccion de hidrégeno renovable es muy lento*' y que:

1) menos de un tercio de los 1.600 proyectos anunciados hasta la fecha se materializaran
en los préximos afios (y mas tarde de lo planificado) y que, como consecuencia, no se
cumpliran los objetivos anunciados por los distintos gobiernos para 2030;

2) soloun 12 % de la capacidad de produccién anunciada que entrara en operacion en
2030 o antes (unos 11 millones de toneladas anuales) cuenta con el apoyo de un off-
taker, con 1,25 millones de toneladas anuales efectivamente vendidas en el marco de
contratos vinculantes;

3) aunque esta previsto que 95 GW de capacidad de electrolizadores estén operativos en
2030 en todo el mundo, solo un 40 % de esta capacidad se encuentra en fases
avanzadas de planificacién o con la FID aprobada;

4) se observa una caida significativa (35 % respecto de las anteriores estimaciones, en
2022) en el volumen de capacidad de generacion renovable (edlica y fotovoltaica)
dedicada a proyectos de hidrégeno renovable en todo el mundo, menos China;*y

5) entre los productores existentes hoy, aquellas empresas con suficiente demanda de
sus productos (electrolizadores, hidrégeno o derivados como amoniaco, metanol o
SAF) saldran adelante, mientras que los proyectos y empresas menos viables
probablemente pasaran apuros en 2025, pudiendo quebrar o ser absorbidos.

40 por ejemplo, eFuel Alliance (2024) seiiala que, en septiembre de 2024, Gnicamente 0,5 GW de capacidad de
electrolisis estaban operativos en la UE, frente a un objetivo en la Estrategia de Hidrogeno de la UE de 6 GW a
finales de 2024 (Comision Europea, 2020, p. 3) y objetivos ambiciosos de 40 GW instalados en Europa y otros
40 GW fuera de Europa (para importaciones) en 2030.

41 La propia industria del hidrégeno europea reconoce el lento desarrollo de la cadena de valor y urge a la
Comisién Europea a implementar “acciones estructurales a corto y largo plazo para reconducir el curso” que sigue
la industria (Ammonia Europe et al., 2025).

42 | a dificultad para invertir en generacién renovable dedicada a la produccién de hidrégeno verde se ve
incrementada no solo por el avance de la electrificacion del mix eléctrico, sino también por la aparicién de
nuevas fuentes de demanda de electricidad renovable, como las de los centros de datos, ligadas al desarrollo
de la inteligencia artificial, el avance de la digitalizacién, etc.

36



d
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Ill SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

Esta situacidn es similar en el caso de la produccion de otros combustibles renovables
alternativos, como los combustibles sintéticos, otros RFNBOs y biocombustibles de segunda y
tercera generacion, que, a pesar de su potencial y de formar parte de las estrategias de grandes
empresas en el sector del petrdleo y del gas natural, se enfrentan a un gran reto de financiacion
de infraestructuras (Janaki et al., 2024) y al retraso en las decisiones finales de inversion (eFuel
Alliance, 2024).

En resumen, existen barreras de distinto tipo que limitan, en la actualidad, la capacidad de las
empresas industriales intensivas en energia de adoptar soluciones basadas en hidrégeno
renovable o gases renovables, entre las que se encuentran:

e barreras de mercado (p. ej., precios elevados, insuficiente oferta) a la adopcién de
tecnologias y soluciones basadas en hidrégeno renovable o combustibles renovables
alternativos;

e requerimientos de infraestructuras (p. ej., de generacion y/o transporte y distribucion
de energia eléctrica o de produccion, transporte/distribucién o almacenamiento de
hidrogeno) que restringen la asequibilidad de los nuevos vectores energéticos y
combustibles alternativos;

e barreras tecnoldgicas y de conocimiento (p. ej., sobre nuevas soluciones tecnolégicas),
que dificultan el cambio en procesos operativos y productivos o generan barreras en
las empresas a la sustitucion de combustibles fésiles por hidrégeno renovable y
RFNBOs.

Todos estos factores implican un riesgo elevado de que la oferta de hidrogeno renovable y
otros RNFBOs sea limitada en los proximos afios, dificultando el cumplimiento por parte de las
empresas industriales de las obligaciones impuestas por la RED Il

4.3. Cumplimiento de la normativa, monitorizacion de
actividades e informacién regulatoria

El conjunto de obligaciones sobre las empresas industriales impuestas por la RED Il y el resto
de normas relativas a RNFBOs y otros combustibles renovables o hipocarbonicos en relacion
con los requisitos de informacion tiene implicaciones profundas para las empresas que afectan
tanto a su estructura organizativa como a los recursos (humanos, econdmico-financieros y de
tecnologias de informacién y comunicacién) que debe dedicar a la captura y gestion de datos
relevantes, generacion de informacién y elaboracion de informes requeridos.

Los requerimientos de informacién regulatoria obligan a las empresas a monitorizar de manera
detallada todos los procesos operativos, comerciales y logisticos para asegurar que (a) los
nuevos combustibles y vectores energéticos utilizados estén en linea con los objetivos de
sostenibilidad marcados por la normativa; y (b) la empresa cumpla con las obligaciones
cuantitativas impuestas.

En muchos casos, esto implicard cambios en la estructura organizativa para integrar equipos o
departamentos encargados de (a) supervisar de manera continuada y detallada el consumo de
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energia en todos los sectores y actividades; (b) capturar los datos relevantes, técnicos y
contractuales; (c) garantizar la integridad y disponibilidad de la informacion; (d) elaborar los
informes regulatorios requeridos; y (e) estimar las emisiones que deben asignarse a los
distintos tipos de productos.

La complejidad de la normativa (por ejemplo, sobre el calculo de las emisiones de GEl en el ciclo
de vida a efectos de verificar el cumplimiento de los requisitos de sostenibilidad de los RNFBOs)
implicara también la necesidad de invertir en formacion técnica (sobre los nuevos productos y
procesos), analitica (sobre herramientas para el calculo de emisiones de GEl en el ciclo de vida
de los productos energéticos, etc.), legal y contractual y regulatoria.

El principal riesgo para las empresas industriales es la posibilidad de enfrentarse a
penalizaciones en caso de no cumplir con los objetivos y requerimientos que fijan la RED lll y el
resto de la normativa y legislacién.

4.4. Adaptaciéon de procesos y negocios para cumplir con
los objetivos de la RED lII

La RED Il presenta multiples retos operativos y logisticos para las empresas industriales
consumidoras de energias renovables y para las que operan en distintos eslabones de la
cadena de valor del hidrégeno renovable y otros RFNBOs.

Las empresas consumidoras de energia de origen fosil que opten por el cambio de
combustibles (p. ej., incorporando hidrégeno y otros combustibles renovables) deberan
adaptar sus procesos operativos para garantizar el cumplimiento de los niveles minimos de
consumo de hidrégeno renovable y RNFBOs.

Este seria el caso, por ejemplo, de empresas que decidan utilizar hidrégeno renovable como
sustituto de combustibles fésiles como el gas natural, implicando la sustitucién de
determinados equipos por otros preparados para utilizar el nuevo vector energético
maquinaria (p. ej., para la produccién de calor de proceso).

En muchos casos, las empresas podrian verse obligadas a desplegar instalaciones de
almacenamiento de hidrégeno (on-site) y desarrollar y adaptar procesos operativos y logisticos
para asegurar una integraciéon adecuada de las tecnologias clave (p. ej., electrolizadores,
instalaciones de almacenamiento, etc.) y el suministro y la gestion 6ptima de los nuevos
combustibles y productos energéticos.

Las empresas que decidan desarrollar infraestructuras de produccién de hidrégeno renovable
para consumo propio (y la potencial comercializacién de excedentes) deberan crear y/o adaptar
sus procesos operativos y logisticos para garantizar la operacién eficiente de las nuevas
infraestructuras e impulsar nuevos modelos de negocio para optimizar el valor de los nuevos
activos.

4.5. Riesgo regulatorio

La implementacion efectiva del marco legislativo relacionado con el hidrégeno renovable,
RFNBOs y otros productos energéticos relacionados (p. ej., biocombustibles de segunda y
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tercera generacion), incluyendo la RED lll, los Reglamentos Delegados asociados y otros
paquetes legislativos (p. ej., sobre el mercado del gas natural y el hidrogeno renovable) es un
proceso complejo.

La incertidumbre, falta de concrecidn en algunos casos e interpretaciones diversas de la norma
general asociada al desarrollo de la normativa de detalle y de normas adicionales en los Estados
miembros de la UE puede tener una gran influencia sobre las decisiones estratégicas y de
inversion de las empresas industriales.

Un aspecto que, de manera especial, genera riesgo regulatorio, es el proceso de transposicion
de la RED Il a los marcos legislativos de los Estados miembro de la Unién Europea. Diferencias
en la implementacion de la Directiva pueden suponer disrupciones del mercado interno e
impactos asimétricos sobre la competitividad de las empresas de unos paises frente a las de
otros. El incumplimiento de Espafia del plazo de transposicion (con fecha limite en mayo 2025)
y la transposicion parcial y el retraso en la entrada en vigor de la RED Il de enero de 2026 (segun
prevé la directiva) a enero de 2027 que se estan planteando (MITECO, 2025) podria generar
desventajas para las empresas industriales espafiolas y vasca, en comparacion con las de los
paises de nuestro entorno, en términos de negociacién de contratos de materias primas,
contratos logisticos, etc.

Adicionalmente, el lento desarrollo de la cadena de valor del hidrégeno renovable y de otros
combustibles alternativos, junto con el debate mas general sobre el nuevo “Clean Industrial
Deal”, genera el riesgo de una revision de determinadas normas relativas al hidrégeno
renovable y RFNBOs en general -ver, por ejemplo, Hydrogen Europe (2025)— que introduce
aun mas incertidumbre regulatoria.

Entre las cuestiones que plantea la RED lll y que pueden generar barreras potenciales a la
produccion de hidrégeno renovable y otros RFNBOs y a su adopcion por la demanda se pueden
mencionar, entre otras:

1. lalentitud en la aprobacién de actos delegados sobre RFNBOs y sobre hidrégeno bajo
en carbono;

2. larelativa inflexibilidad de las reglas para la aplicacion del concepto de hidrégeno
verde (adicionalidad, garantias de origen, requisitos de sostenibilidad, etc.), que
pueden tener impacto sobre el despliegue de distintas tecnologias de
electrolizadores®, sobre el desarrollo de la capacidad de electrolisis*, sobre los costes

43 Por ejemplo, las reglas horarias sobre correlacién temporal favorecen a tecnologias de electrolizadores PEM
(basados en membranas de intercambio de protones), frente a otras tecnologias (electrolizadores alcalinos)
que pueden ser mas coste-eficientes (teniendo en cuenta otros criterios) (van Haersma Buma et al., 2023).
Esto no solo tiende a aumentar los gastos operativos y de capital, sino que ademas dificulta la generacién de
flujos continuos de produccion de hidrégeno, con un impacto negativo en instalaciones que dependen de un
suministro constante de hidrégeno renovable para producir derivados como el metanol verde o el amoniaco
verde.

44 Radek et al. (2024).
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de produccion del hidrégeno® o sobre los resultados de la evaluacion de las emisiones
asociadas a los distintos productos energéticos*;

3. los distintos tipos de consumo de hidrégeno no incluidos en las estimaciones (p. €j.,
hidrégeno utilizado como producto intermedio para la produccion de combustibles de
transporte convencionales, hidréogeno que se produce descarbonizando gas residual
industrial o hidrégeno producido como subproducto o derivado de subproductos en
instalaciones industriales);

4. la definicion exacta del término RFNBO, que, en la actualidad, se basa en el
Reglamento Delegado aprobado en 2023y correspondiente a la primera revision de la
Directiva de Energias Renovables (de acuerdo con la Directiva (UE) 2018/2001) y que se
refiere Unicamente a combustibles para el sector del transporte (FfE, 2024)%;

5. el ambito de aplicacién especifico de la RED Ill, ya que las obligaciones de alcanzar una
cuota determinada de energias renovables y de RFNBOs que cumplen requisitos de
sostenibilidad se establecen con caracter general, sin que esté definido explicitamente
si las obligaciones se establecen en el ambito nacional, sectorial o afectan a empresas
individuales y sin que se especifique si el desarrollo de normativa complementaria en
los Estados miembros puede asignar obligaciones entre sectores o agentes con
criterios distintos;

6. la necesidad de completar el marco de obligaciones de la RED Il con un marco de
penalizaciones transparentes por incumplimientos y garantizar la armonizacién de las
reglas nacionales (Hydrogen Europe, 2025);

7. la conveniencia de establecer un esquema de fiscalidad de los combustibles fosiles y
del hidrégeno renovable y otros RNFBOs*® que favorezca el desarrollo de las cadenas
de valor asociadas y su adopcion;

8. la revision critica del marco normativo del hidrégeno renovable y otros combustibles
renovables* para generar incentivos a la inversion en tecnologias de reciclado de

45 Ruhnau & Schiele (2023).
46 Barnes (2024).

47 Se entiende que la generalizacién de las obligaciones a todos los sectores que implica la RED Ill se recogera
también en la actualizacién de los Reglamentos Delegados, pero eso aun no ha ocurrido.

48 En la actualidad, el marco fiscal de los combustibles sintéticos y de los biocombustibles avanzados es igual
al que se aplica a los combustibles fésiles convencionales.

49 En julio de 2024, la Corte Europea de Auditores (European Court of Auditors, ECA) emitié un informe sobre
el marco regulatorio del hidrégeno renovable en el que concluia que la Comisiéon Europea solo ha tenido un
éxito parcial en el desarrollo del marco regulatorio del hidrégeno renovable y que cuatro afios después de
publicada la Estrategia Europea del Hidrégeno es necesario llevar a cabo un contraste con la realidad (reality
check) para resolver los problemas y lagunas regulatorias existentes (European Court of Auditors, 2024).
Ademas de no haberse completado aun el marco regulatorio (en el momento de preparar este informe, no
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carbono procedente de procesos industriales (captura e incorporacién a combustibles
y compuestos quimicos) alinearlo con otras piezas legislativas y estrategias europeas y,
en particular, con aquellas relativas a (eFuel Alliance, 2024; Hydrogen Europe, 2025):

a. el despliegue de energias renovables y el refuerzo de las redes eléctricas;

b. las redes de hidrégeno y los mecanismos para la importacion de terceros
paises;

c. la estrategia europea de almacenamiento de energia;
d. la normativa sobre materias primas criticas;

e. las normas de concesién de permisos y autorizaciones en relacion con los
combustibles alternativos;

f. el Carbon Border Adjustment Mechanism;

g. la exencion en el uso de determinados materiales y sustancias (p. ej.,
fluoropolimeros) para la manufactura de tecnologias limpias para la industria;

h. las herramientas que permitan impulsar de manera efectiva la demanda final
de productos y servicios “verdes” (e.g., incentivos fiscales para la demanda final,
mecanismos de etiquetado y certificacidon, mecanismos de compra publica,
etc.).

4.6. Requerimientos financieros y necesidades de
inversidon

El incremento en el consumo de energia renovable y combustibles alternativos para cumplir
con los objetivos y requisitos de la normativa implicaran, para la mayor parte de las empresas

industriales, la necesidad de desplegar nuevas infraestructuras y/o equipos para el consumo
de energia renovable o bien actualizar las infraestructuras y equipos existentes.

Dependiendo del modelo de negocio, de la estrategia corporativa y empresarial, de su tamafio
y de otros factores (p. ej., el entorno geografico, el mix energético, etc.), las empresas
industriales actuaran unicamente como consumidores de energia (sustituyendo determinados
consumos de energia de origen fésil por otros tipos de fuentes de energia y vectores

estan publicados todos los actos delegados, por ejemplo), la ECA sefiala que algunas de las normas criticas
para el desarrollo de las cadenas de valor y mercados relevantes (p. €j., las relativas a la produccion de
hidrégeno renovable) se aprobaron sin que se llevara a cabo una evaluacion de impacto (en particular, en
relacién con el coste de produccién) y que, como consecuencia, muchas de las decisiones de inversion se
retrasaron. La ECA sefialaba en su informe, ademas, la necesidad de avanzar mas en los mecanismos de
certificacién y estandarizacion (en parte, se ha cubierto esta laguna legal con la aprobacién de la Decisién de
Ejecucion sobre el mecanismo voluntario de certificacion CertifHy, aprobado en diciembre de 2024, como se
menciond anteriormente).
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energéticos) o como “prosumidores” eléctricos (si optan, por ejemplo, por desarrollar
instalaciones de autoconsumo de electricidad renovable).

En el caso de grandes empresas industriales que operan en sectores dificiles de descarbonizar
(p. ej., refino, cemento, acero, petroquimico, etc.) las empresas podrian optar por invertir en
generacion de energia eléctrica renovable para la produccién de hidrégeno electrolitico (i.e.,
producido con electrolizadores) como un nuevo eslabdn en sus cadenas de valor y en sus
operaciones.

Dependiendo del sector y de la estrategia de suministro y consumo de energia de la empresa,
podria darse el caso de que ésta (tanto si actua Unicamente como consumidora como si actua
como consumidora y productora de energia renovable), deba desplegar infraestructuras
relacionadas con la produccién, el almacenamiento y/o el consumo de hidrégeno (p. ej.,
electrolizadores, instalaciones de energia renovable, instalaciones para el almacenamiento de
hidrégeno, sustitucion de calderas u hornos convencionales por otros alimentados con
hidrégeno, etc.).

El principal impacto de la nueva normativa para muchas empresas industriales es, por tanto, la
necesidad de dedicar recursos financieros y de capital a nuevas inversiones.

Los principales retos que deberan superar las empresas en relaciéon con estas inversiones son
los siguientes:

e la capacidad limitada de muchas empresas industriales de atraer capital
(especialmente en el contexto actual de gran competencia global) por riesgos
asociados a la solvencia, los flujos de caja o la rentabilidad de las operaciones;

¢ un insuficiente volumen de capital disponible para inversiones con elevado riesgo
tecnolégico (p. ej., en nuevas tecnologias, grandes infraestructuras, proyectos piloto
“first of a kind", etc.);

¢ mecanismos insuficientes o inexistentes de “de-risking" o reduccién de determinados
riesgos asociados a inversiones con grandes periodos de amortizacion (p. ej., riesgo de
contrapartida);

e insuficientes incentivos a la inversion (p. ej., fiscales o de mercado) que faciliten el
despliegue de energias renovables (y de las infraestructuras asociadas)

e reglas contables poco flexibles que no permitan a las empresas adoptar esquemas
financieros o contables mas favorables a la inversion (p. ej., a través de la amortizacion
acelerada de activos, etc.);

e elriesgo regulatorio asociado a marcos legales, normativos y fiscales incompletos de
los nuevos tipos de energia (p. ej., RFNBOs), como se menciond en la subseccion
anterior;

e otras barreras regulatorias que dificultan la decisién final de inversion por parte de los
inversores (p. ej., procedimientos administrativos y de aprobacion de permisos largos
o inflexibles, falta de reconocimiento de interés general de determinadas inversiones);
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e elimpacto de los esquemas fiscales aplicables en la actualidad a la industria intensiva
en emisiones (p. ej., directiva de emisiones industriales, sistema de comercio de
derechos de emision EU-ETS, etc.) y nueva normativa (e.g., CBAM) que pueda limitar la
capacidad de inversion, etc.

4.7. Apoyo social a la descarbonizacion de la industria
intensiva en energia

Conseguir el apoyo social al despliegue de determinadas infraestructuras energéticas sera
esencial para garantizar laimplementacion efectiva del marco normativo de la RED Il y de otros
paquetes legislativos y regulatorios relacionados (el paquete de gas natural, por ejemplo).

La necesidad de desplegar nuevas infraestructuras para avanzar en la transicion energética,
tanto asociadas a una mayor electrificacion del consumo final de energia como al desarrollo de
nuevas fuentes de energia y vectores energéticos renovables o bajos en carbono, se enfrenta
en la actualidad a un creciente rechazo por parte de la ciudadania en general y de las
comunidades en entornos locales, por el efecto NIMBY (“not in my back yard") y por la
percepcidn por parte de la ciudadania de un reparto no equitativo entre costes y beneficios de
los proyectos energéticos (Mosquera Lopez y Fernandez Gomez, 2023).

Por otro lado, el apoyo social a la descarbonizacién industrial debe cubrir no solo el despliegue
de infraestructuras asociadas a los combustibles y productos energéticos cubiertos por la
Directiva RED 1II*° 0 a infraestructuras de redes eléctricas (p. ej., para conectar la capacidad
necesaria para nuevas instalaciones de energias renovables), sino también el desarrollo de una
vision favorable a la adopcion de las nuevas tecnologias y productos energéticos, incluso si su
coste es superior al coste de utilizar las tecnologias y combustibles de origen fésil.

El reto de incrementar el apoyo social a la transicion energética/sostenible es un reto
compartido por todos los agentes (Administraciones publicas, empresas, centros de
conocimiento, agentes sociales, ciudadania...). Superarlo implicara avanzar en una vision
compartida a partir de la cooperacién entre todos ellos, el desarrollo de canales y mecanismos
de informacion y participacion social adecuados, la formaciéon de los distintos agentes
(empresas, ciudadania y Administraciones publicas) e, incluso, el cambio de comportamientos
(desde el apoyo de los consumidores a productos y servicios sostenibles hasta una vision
estratégica de las empresas centrada en la generacion simultanea de valor econémico y social).

Desde el punto de vista de los desarrolladores de proyectos relacionados con infraestructuras
energéticas (incluyendo empresas industriales), resulta muy relevante la interaccion con el
entorno economico y social en el ambito local. Mosquera Lépez y Fernandez Gémez (2023)
argumentan que existen practicas deseables para fomentar mayores niveles de aceptacion

50 Por ejemplo, infraestructuras asociadas a la produccién, transporte y distribucion y almacenamiento de
hidrégeno renovable, a las energias renovables eléctricas necesarias para producir el hidrégeno electrolitico
u otras infraestructuras necesarias para garantizar la sostenibilidad de los nuevos combustibles renovables
(p. €j., de transporte y distribucion, captura, almacenamiento y/o uso de CO5...).
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social de proyectos energéticos (renovables y también los asociados a la descarbonizacién de
la economia) en el nivel de las comunidades locales.

Las “estrategias de aceptacién social” de las empresas, en el contexto de proyectos concretos,
deben tener como objetivo generar mayor conocimiento sobre los beneficios y costes de los
proyectos para que la ciudadania pueda valorarlos mejor y, de esta manera, para determinados
proyectos con un potencial valor social neto positivo, una mayor parte de las personas en una
determinada comunidad tenga una percepcién de que los beneficios y costes se reparten de
manera equitativa entre todos los agentes involucrados (empresas, Administraciones publicas,
ciudadania...).

Dichas “estrategias de aceptacion social” deben (Mosquera Lépez y Fernandez Goémez, 2023):
(1) desarrollar un conocimiento e inteligencia detallada del contexto local;

(2) evaluar en profundidad la viabilidad social del proyecto (i.e., asegurar que existe una
expectativa de alcanzar impactos sociales netos positivos);

(3) evaluar ex ante la distribucion de beneficios socioecondmicos y medioambientales;

(4) evaluar el modelo de participacién ciudadana que se propone para asegurar que
responde a las preferencias de la comunidad local;

(5) realizar acciones y utilizar distintas herramientas para mitigar las barreras a la
aceptacion social (e.g., comunicacion, interaccion con la comunidad, etc.);

(6) elaborar una estrategia de comunicacion ad hoc, que tenga en cuenta la realidad
socioecondémica de la comunidad;

(7) identificar y definir el rol y el nivel de participacion de las autoridades locales;

(8) buscar apoyo de las autoridades nacionales o regionales en la comunicacién y difusion
de informacion sobre los beneficios de los proyectos de energias renovables y
descarbonizacion;

(9) desplegar un modelo de relacion con la ciudadania basado en la transparencia y la
comunicacion fluida; y

(10) poner en marcha mecanismos de informacién, seguimiento y evaluacién continua de
los proyectos.
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5. Conclusiones

La principal conclusion del analisis de la nueva Directiva RED Il realizado en esta parte es que
la implementacién efectiva del nuevo marco regulatorio, orientado a impulsar la
descarbonizacion de la economia, en general, y de la industria intensiva en energia y en
sectores de dificil descarbonizacion, en particular, supone un reto considerable para las
empresas industriales vascas.

Este reto implica, en primer lugar, la transformacién profunda de los modelos de negocio y
los procesos operativos de las empresas industriales en un contexto geopolitico
complejo en el que (1) las empresas europeas se enfrentan a una fuerte competencia de
empresas en terceros paises (p. ej., China, EE. UU., Sudeste Asiatico...) que no deben cumplir
con estandares medioambientales tan estrictos como los que impone la normativa europea
desarrollada desde la publicacién del “Pacto Verde Europeo” en diciembre de 2019 (Comision
Europea, 2019); (2) Europa se encuentra en una posicion de desventaja en los mercados y
cadenas de valor de determinadas tecnologias necesarias para avanzar en la transiciéon
energética (p. ej., relacionadas con procesadores y otras tecnologias digitales, inteligencia
artificial, energia eléctrica renovable como la solar o la edlica, baterias eléctricas...); (3) existen
riesgos crecientes asociados a las cadenas de suministro globales y, particularmente, al
suministro de materias primas criticas importadas de terceros paises (de las que la Union
Europea es altamente dependiente).

Ademas, esta adaptacién o transformacion de los negocios de las empresas intensivas en
combustibles de origen fésil es urgente. La transicion energética en el sector industrial en
Europa debe avanzar decisivamente en los préximos afos, no solo para dar respuesta a los
crecientes riesgos asociados al cambio climatico, sino también para mejorar la competitividad
de la economia europea, lastrada por precios elevados de la energia y una limitada autonomia
estratégica -ligada a las dependencias mencionadas--, que incrementan el riesgo de fuga de
carbono y de desvio de inversiones (y, por tanto, de actividad econdmica, empleo y generacion
de valor) hacia destinos con marcos regulatorios y de mercado mas atractivos (como EE.UU. y
la Inflation Reduction Act).

El debate en la UE en los ultimos meses®' sobre cémo reconducir la politica industrial para
avanzar en los grandes objetivos medioambientales manteniendo, simultaneamente, la
competitividad de las empresas industriales europeas, estd dando paso a un nuevo
planteamiento de la politica industrial de la UE que se plasmara en un nuevo “Clean Industrial
Deal”. La Comunicacién de 29/01/25 de la Comision Europea (“Una brdjula para la
competitividad de la Unién Europea”) (Comision Europea, 2025d) identifica como los grandes
pilares de la nueva politica de competitividad europea los siguientes: (a) cerrar el gap de
innovacion de la UE con China y EE. UU.”% (b) establecer una hoja de ruta que alinee

1 Ver los informes Letta y Draghi (Letta, 2024; Draghi, 2024).

52 Para ello, propone (a) posicionar a la UE en la frontera de tecnologias del futuro (IA, semiconductores,
tecnologia cuantica, materiales avanzados, biotecnologias, tecnologias de energia limpia, robdtica, tecnologias
del espacio, movilidad conectaday autébnoma...); (b) invertir de forma estratégica en sectores clave en el futuro,
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descarbonizacion y competitividad®?; y (3) incrementar la autonomia estratégica de la UE,
reduciendo dependencias y aumentando la seguridad®®. Junto a estos tres grandes objetivos,
la “brajula de competitividad” de la Comision propone simplificar el marco normativo, impulsar
el mercado uUnico en la UE y reforzar las herramientas transversales clave (financiacion,
conocimiento y capacidades y coordinacion entre Estados miembros de la UE).

La transformacion urgente de la industria europea requiere, por otra parte, apostar
decididamente por la innovacién. Esta apuesta debe ser una responsabilidad compartida
entre las empresas, las Administraciones Publicas y otros agentes econdmicos (tecnologicos,
de conocimiento, prestadores de servicios, ingenierias...).

La descarbonizacién de las empresas industriales implica innovar en los planos tecnolégico y
no tecnoldgico en todos los eslabones de las distintas cadenas de valor. Las empresas (y las
Administraciones publicas) deberan dedicar recursos significativos a la financiacién de las
actividades en las distintas etapas de la cadena de valor de la innovacion (desde los TRL> maés
bajos y centrados en investigacion basica o “blue sky” hasta los TRL mas elevados y cercanos a
la comercializacidon de las innovaciones). El esfuerzo de innovacién deberd estar alineado con
las necesidades de la economia en conjunto y con las necesidades especificas de las empresas
industriales, tanto en los distintos sectores y en las distintas cadenas de valor como en los
distintos procesos operativos, logisticos y comerciales de cada empresa.

El éxito del esfuerzo de innovacidon (un posicionamiento competitivo de las empresas
industriales europeas en los mercados globales con productos y servicios mas sostenibles que
contribuyan a los retos medioambientales en la UE y en todo el planeta) requiere, como sugiere
la “brujula de competitividad” de la Comisién Europea, un contexto econémico, empresarial,
legal/regulatorio e institucional adecuado que facilite las decisiones de inversion y la
financiacién de proyectos innovadores, la generacién de nuevas capacidades, la cooperacién
entre agentes.

Los ecosistemas y mecanismos de financiacion deben resolver algunos de los problemas
criticos que obstaculizan el avance de la descarbonizacién, incluyendo la atraccion de capital
privado (que complemente las inyecciones de capital publico) a proyectos con tecnologias
limpias y bajas en carbono, la financiacion de demostradores y proyectos piloto “first of a kind"
(FOAK) en torno a las nuevas fuentes de energia renovable y combustibles renovables que

como biotecnologia, materiales avanzados y el sector espacial; y (c) avanzar en la transferencia de innovacién
en toda la economia a través de la integracion de la IA en todos los sectores y la digitalizacién.

53 Para ello, el nuevo “Clean Industrial Deal” permitira (a) desplegar medidas para hacer mas asequible la
energia para hogares y empresas (p. ej., desarrollando las redes energéticas, avanzando en la penetraciéon de
energias limpias, fortaleciendo el Mercado Interior de energia, etc.); (b) desarrollar nuevos mercados de bienes
y servicios sostenibles, premiando a los “first movers" en la adopcién de nuevas tecnologias limpias; y (c)
impulsando la economia circular y la eficiencia en el uso de recursos.

>4 Para ello, propone (a) adoptar medidas para incrementar la seguridad econémica y comercial; (b) trabajar
para igualar las condiciones en las que compiten las empresas en la UE y otros mercados; y (c) impulsar el
crecimiento de la industria de defensa.

55 Technology Readiness Level o nivel de madurez tecnoldgica.
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puedan posteriormente escalarse industrial y comercialmente una vez superadas las pruebas
de viabilidad tecnoldgica, operativa y econémico-financiera.

Tanto los inversores como las empresas industriales necesitan, para tomar decisiones de
inversion, un marco regulatorio estable, coherente y lo mas sencillo y simplificado que
sea posible para destinar recursos de capital a proyectos de descarbonizacién en un
contexto de elevada incertidumbre y gestionar los riesgos legales, tecnolégicos y de mercado
que implican las nuevas soluciones de descarbonizacion.

Deberan desarrollarse nuevos conocimientos y capacidades (para su posterior
transferencia a empresas y personas) relacionados con las nuevas tecnologias, nuevos
materiales y nuevos productos y servicios orientados a la descarbonizacion industrial. Esto
requerira un esfuerzo de adaptacién de los sistemas de formacion (reglada y no reglada) para
que, en ultima instancia, las empresas puedan disponer de un capital humano mas sofisticado
que permita acelerar los procesos de innovacién y de adopcion de nuevas tecnologias y los
cambios de procesos y de modelos de negocio que requiere la descarbonizacion industrial.

Finalmente, el entorno institucional debe impulsar y facilitar la cooperacién entre
agentes publicos, privados y otros agentes del tercer sector relevantes (p. ej., fundaciones
e instituciones filantrépicas con capacidad de invertir) en todos los niveles, mediante
mecanismos tradicionales (p. ej., joint ventures, proyectos estratégicos para el territorio,
acuerdos en cadenas de valor...) y otros mecanismos innovadores (p. ej., esquemas de
colaboracion publico-privada -PPP, public-private partnership— de Ultima generacién -ver
Ferndndez Gédmez (2024b; 2025b)—, nuevas colaboraciones inter-cllster, etc.).
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Parte Il: IMPACTO DEL MECANISMO DE AJUSTE
EN FRONTERA POR CARBONO (CBAM) SOBRE LA
COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL
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1. Introduccion

El Pacto Verde Europeo (PVE) supuso en 2019 la puesta en marcha de una ambiciosa hoja de
ruta para lograr una Union Europea (UE) descarbonizada y competitiva en el afio 2050. Ya desde
su lanzamiento, el PVE contemplaba el riesgo del fendmeno de la fuga de carbono, que en su
documento fundamental se define como una situacién en la que “...Ia produccién se traslada de
la UE a otros paises con una menor ambicion en materia de reduccion de las emisiones, o bien [...]
los productos de la UE se sustituyen por importaciones mds intensivas en carbono...” (Comision
Europea, 2019). La comunicacién de la Comision Europea sobre el PVE afiade que este riesgo
existira mientras haya un amplio numero de paises que no compartan la ambiciéon de la UE y
que su materializacion, en la practica, impedira que se alcancen los objetivos del Acuerdo de
Paris de diciembre de 2015.

Para abordar esta posibilidad, el PVE contemplaba que si “...a medida que la UE eleva su nivel de
ambicion climdtica, persisten diferencias a este respecto a nivel mundial, la Comision propondrd un
mecanismo de ajuste del carbono en frontera, para sectores especificos, con el fin de atenuar el
riesgo de fuga de carbono. De este modo se garantizaria que el precio de las importaciones reflejara
con mds precision su contenido de carbono...” (Comision Europea, 2019).

La implementacién de un Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM*®) en la UE era,
de hecho, una de las posibilidades adelantadas por Ursula von der Leyen cuando era todavia
candidata a su primer mandato como presidenta de la Comisién Europea, desarrollando una
idea que ya habia sido discutida previamente®, pero hasta la fecha rechazada por ser
considerada demasiado compleja y potencialmente conflictiva en términos de comercio
internacional (Darby, 2019). Sin embargo, tras la materializacion de un posible CBAM en el PVE,
este fue finalmente propuesto como parte del paquete “Fit for 55" de 2021, estando
fuertemente vinculado a la propuesta de reforma del mercado de derechos de emision (ETS)
de la UE dentro del mismo paquete. De esta manera, el CBAM se idea con el objetivo de
reemplazar los mecanismos previstos en la Directiva 2003/87/CE en relacién con la fuga de
carbono y complementa el funcionamiento del ETS de la UE.

Entre mediados de 2021 y de 2022, la propuesta original fue dando lugar a diferentes
borradores con modificaciones a raiz de los planteamientos del Parlamento Europeo y el
Consejo Europeo, continuando con el “trilogo” de negociaciones que concluy6 a finales de 2022
(Espa et al., 2022). Este “trilogo” dio lugar a la vision sectorial oficial del CBAM (Marcu et al.,
2023). Finalmente, el Reglamento 2023/956 de 10 de mayo de 2023 establecio el
funcionamiento del CBAM definitivamente, con una implementacién gradual dividida en dos

%6 En el Reglamento (UE) 2023/256, en la version oficial en castellano, el acrénimo correspondiente es MAFC.
En este trabajo se utiliza el derivado del término en inglés (CBAM, Carbon Border Adjustment Mechanism), al ser
la referencia internacional y el mas habitual en la literatura y analisis en varios idiomas.

7 Seglin Ma y Xu (2024), los impuestos al carbono en frontera fueron inicialmente propuestos en 2007 por el
entonces presidente de Francia Jacques Chirac, como respuesta a los paises que no firmasen el Protocolo de
Kioto. Espa et al. (2022) repasan como hubo precedentes tentativos de establecer mecanismos similares al
CBAM en 2008, 2009 y 2016. Relacionan la falta de éxito en esos momentos de esta figura con los problemas
derivados de intentar incluir la aviacién internacional en el ETS de la UE.
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fases (una transitoria entre 2023 y 2025, y otra definitiva entre 2026 y 2034) que se describen
en el capitulo 2 sobre el funcionamiento de este mecanismo. Los sectores inicialmente
cubiertos son hierro y acero, cemento, fertilizantes, aluminio, hidrégeno y electricidad.

La implementacion del CBAM de la UE ha dado a la comunidad internacional la principal
referencia hasta la fecha para el estudio de este tipo de mecanismos. Ma y Xu (2024) indican
que el CBAM de la UE es el primero de su clase, aunque existe un precedente de ajuste de
carbono en frontera: el del sistema de comercio de emisiones de California, que introdujo en
2013 un mecanismo para prevenir la importacién de electricidad desde otros estados de EE.
UU. que no hubiesen implementado su propio sistema de comercio de emisiones. No obstante,
dado que el mecanismo californiano es aplicable en la jurisdiccion del mismo pais (EE. UU.), no
se considera un sistema equivalente al CBAM de la UE, que afecta al comercio internacional.

Esto quiere decir que la UE es pionera en la implementacién efectiva de un CBAM propio, lo
qgue supone una situacién con una complejidad y desafios sin precedentes para una medida
que, a la larga, tiene la ambicidn planetaria de incentivar la descarbonizacion mas alla de las
fronteras de la UE. Esto conlleva, sin embargo, la existencia de amplias dudas sobre su
funcionamiento efectivo y genera una importante incertidumbre en relaciéon con su disefio y
los reajustes que requerira con el tiempo. Por ello, se espera que el CBAM sea una herramienta
en constante evolucion, al menos en el corto y medio plazo. Para ello debe tenerse en cuenta
que:

a) Su efectividad sera revisada®® a lo largo del afio 2025 sobre la base de la informacion
obtenida durante la fase transitoria y en colaboracion con las principales partes
interesadas (entre ellas asociaciones industriales). Entre otras modificaciones, es
plausible que para su implantacion a partir de 2026 se incluyan en el corto plazo
sectores adicionales a los inicialmente cubiertos y productos intermedios y/o finales
(downstream). En todo caso, cualquier revisidbn propuesta por la Comision Europea
deberd tomar forma como enmienda al Reglamento 2023/956 y ser aprobada y
adoptada por el Parlamento Europeo y el Consejo (Comision Europea, 2023a,b). De
acuerdo con el Informe Draghi, esta expansion debe mantener un balance entre la
viabilidad administrativa y el riesgo de fuga de carbono en industrias downstream.

b) Junto con lo anterior, se debe tener en cuenta la ambicién de incluir a partir de 2030
todos los sectores cubiertos por el ETS de la UE (i.e., bajo la Directiva 2003/87/CE).

c¢) Serd relevante la revisién de las cuestiones relacionadas con la situacion de los
exportadores europeos y su compensacion.

El andlisis de Fernandez Gomez (2024a) ya abordd en qué consiste este mecanismo y cual es
su funcionamiento. Teniendo en cuenta que a finales de 2025 finaliza la fase transitoria del
CBAM, que para entonces la Comision Europea habra desarrollado una revisién del
mecanismo, y que existen amplias dudas sobre el impacto del mismo sobre la industria
europea en su conjunto, el presente estudio busca ampliar el analisis previo de Fernandez

58 VVéase Articulo 30 del Reglamento 2023/956.
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GoOmez (2024a), centrando la atencion sobre los sectores inicialmente cubiertos (hierro y acero,
cemento, fertilizantes, aluminio, hidrogeno y electricidad).

Para ello, tras la presente introduccion y un capitulo que le sigue abordando el funcionamiento
del mecanismo, este trabajo se centra en la importancia del CBAM para la competitividad de la
industria intensiva en energia en la UE. Se toman como base de partida las consideraciones
sobre el CBAM en el informe de Mario Draghi de 2024 “The future of European competitiveness”
y luego se profundiza en el posicionamiento de las asociaciones industriales que representan
a los sectores cubiertos por el CBAM antes referidos, cuyo diagnostico se complementa con
apuntes de la literatura académica® sobre el CBAM. La Ultima parte del trabajo realiza una
primera aproximacién a la realidad concreta de la industria vasca y su exposicion al CBAM,
explorando, ademads, potenciales medidas para facilitar un efecto positivo sobre la
competitividad del Pais Vasco de la implementacion de este mecanismo. En la seccién final se
presentan las principales conclusiones del trabajo realizado.

9 No se ha realizado una revisidn sistematica de la literatura. En su lugar, se ha prestado atencién a revisiones
de literatura previamente realizadas por académicos y publicadas en revistas cientificas de referencia. De la
seleccién de algunas de estas publicaciones, se han tomado referencias a algunos de los elementos que
suscitan mas interés por parte de la industria, de acuerdo al andlisis llevado a cabo en este trabajo.
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2. Funcionamiento del CBAM

En esta seccion se describe el funcionamiento del Mecanismo de Ajuste en Frontera por
Carbono (Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM).

2.1. ;Qué es el CBAM?

El CBAM es, como su nombre indica, un mecanismo para ajustar los precios de importacion a
la Union Europea de determinados bienes y mercancias® si estos precios no incorporan el
coste de las emisiones (equivalentes) de COs.

El ajuste al precio de importacién de cada bien se define en funcion de su “contenido de
carbono” (o0 emisiones implicitas). En la practica, este instrumento para ajustar los precios tiene
el mismo impacto econdmico que un “impuesto en frontera”, aunque técnicamente no es ni un
impuesto ni una tasa o cargo regulado.

2.2. Objetivos del CBAM

La idea detras del esquema CBAM es igualar las condiciones en las que compiten, en los
mercados de la Unién Europea (UE), los productores domésticos (en la UE) y los productores
en terceros paises de determinados productos intensivos en emisiones (Figura 11-2.1).

La Comisién Europea indica, en su pagina web, que el CBAM “...es la herramienta de la UE para
poner un precio justo al carbono emitido durante la produccion de bienes intensivos en carbono que
entran en la UE y fomentar una produccion industrial mds limpia en los paises no comunitarios...”
(traduccién propia) (European Commission, 2025a).

En la mayor parte de las regiones del planeta fuera de la UE no hay normativa medioambiental
como la europea (por ejemplo, esquema de comercio de derechos de emision de CO,, EU-ETS®,
o Directiva sobre emisiones industriales) que genere incentivos para que las empresas
industriales reduzcan sus emisiones de gases de efecto invernadero.

Esta normativa implica que las empresas europeas deben internalizar en el coste de produccién
el coste de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEl). La asimetria resultante de costes
de produccién entre las empresas europeas y las empresas en terceros paises genera el riesgo
de fuga de carbono.

80 Entre estos bienes y mercancias se incluyen algunas materias primas y algunos productos manufacturados
sencillos, como barras, perfiles, chapas, tubos, etc.

61 European Union Emissions Trading System. Ver https://climate.ec.europa.eu/eu-action/carbon-markets/eu-
emissions-trading-system-eu-ets_en.
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Figura II-2.1 Concepto basico del CBAM

Productores UE Importaciones de productores no UE

Situacién de
desventaja de
productores de la UE
frente a
importaciones

Costes de carbono sin CBAM (riesgo de
fuga de carbono)

Costes de carbono
no cubiertos fuera
de la UE

Compra de Equiparacion
certificados CBAM con CBAM

totales en la UE

Costes de carbono Costes de carbono

totales fuera de la
1] 3

totales fuera dela
UE

N A

Aplicacion del CBAM

Nota: los costes totales de carbono en la UE incluyen los derechos de emisién cubiertos por la asignacién gratuita y los que no lo estdn.
Los costes fuera de la UE son hipotéticos, si los hubiese en cada lugar de origen y si fuesen demostrables. A menores costes de carbono en
origen, mayor seria la situacién de desventaja de los productores de la UE.

Fuente: elaboracion propia.

2.3. Marco normativo

El CBAM se incluyd en el paquete “Fit for 55" como una herramienta mas que contribuira al
cumplimiento de los objetivos de descarbonizacion de la UE en el horizonte 2030 (alcanzar una
reduccion de emisiones de GEIl del 55% respecto de 1990) y a largo plazo (cero emisiones netas
en 2050) (European Commission, 2023b).

El marco normativo que regula el CBAM consta de tres normas principales:

e Reglamento (UE) 2023/956 del Parlamento Europeo y del Consejo de 10 de mayo de
2023 por el que se establece un Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
(Comisién Europea, 2023b);

e Reglamento de Ejecucion (UE) 2023/1773 de la Comisidén de 17 de agosto de 2023 por
el que se establecen las normas de desarrollo del Reglamento (UE) 2023/956 del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a las obligaciones de
presentacidon de informes a efectos del Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
durante el periodo transitorio (Comision Europea, 2023d);
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¢ Reglamento de Ejecucion (UE) 2024/3210 de la Comision de 18 de diciembre de 2024
por el que se establecen normas de desarrollo del Reglamento (UE) 2023/956 del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo relativo al registro MAFC (Comision Europea,
2024a).

En febrero de 2025, tras muchos meses de debate sobre la necesidad de actualizar el marco
legislativo y normativo que regula el proceso de descarbonizacidn de la industria europea para
proteger la competitividad de las empresas industriales y evitar la fuga de carbono en un
contexto de fuerte competencia global y de politicas tecnoldgicas, industriales y comerciales
muy agresivas por parte de China y EE. UU., se aprob6 un amplio paquete de propuestas y
normas (el “paquete dmnibus”) que incluye una propuesta de Reglamento con potenciales
simplificaciones del funcionamiento del CBAM (European Commission, 2025b) (véase el
apartado 2.4.2).

Debido a la complejidad de la norma, la Comisién Europea ha publicado, a lo largo de 2025,
una serie de recomendaciones, incluidas directrices para los Estados miembros de la UE en
relacion con la Directiva revisada, con el fin de ayudar a los paises a transponer sus diferentes
elementos a la legislacién nacional, y notas orientativas sobre distintas cuestiones, incluyendo:
(a) la calefaccion y refrigeracion; (b) la integracion del sistema energético; (c) los RFNBOs; (d)
formas para un despliegue acelerado de nuevos tipos de energias renovables (p. ej., energias
marinas, eodlica flotante, energia agrisolar y fotovoltaica integrada en vehiculos...); (e)
procedimientos mas rapidos para el despliegue de redes y almacenamiento; (f) tarifas de
acceso a las redes eléctricas apropiadas para la evolucién esperada del sistema energético (i.e.,
“future proof” o “fit for purpose”) y que faciliten la reduccién de los costes del sistema (European
Commission, 2025m,n).

2.4. Funcionamiento del CBAM?®?2

2.4.1. Reglamento (UE) 2023/956

2.4.1.1. Esquema basico de funcionamiento

El esquema CBAM se aplica a un conjunto de bienes y mercancias predeterminado y definido
en el Anexo | del Reglamento (UE) 2023/956 y que incluye distintos productos relacionados con:
(@) el cemento; (b) electricidad; (c) abonos; (d) fundicién, hierro y acero; (e) aluminio; (f)
sustancias quimicas (hidrégeno).

Los importadores (“declarantes autorizados”, en el ambito de la norma) de los bienes y
mercancias sujetos al CBAM deberan calcular las emisiones implicitas en estos productos de
acuerdo con la metodologia descrita en el Anexo Il del Reglamento (UE) 2023/956. Las
emisiones implicitas son la suma de las emisiones directas (en los procesos de produccién), las
emisiones indirectas (por la electricidad empleada en su produccién) y las emisiones implicitas

62 Esta seccidn se basa en Fernandez Gémez (2024a).
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en los insumos precursores utilizados (definidos en el Anexo Il del Reglamento de Ejecucion
(UE) 2023/1773).

Una vez calculadas las emisiones implicitas, los importadores deberan comprar certificados
CBAM por un valor igual al producto de aquellas por el precio estimado de los derechos de
emision de CO; que los productores europeos de dichos bienes y mercancias soportaron la
semana anterior®. Si los importadores pueden demostrar que pagaron un precio por el CO;
durante la produccion de los bienes o mercancias que quieren importar a la UE, este se
deducira de la obligacion de compra de certificados CBAM.

La Comisién Europea evaluard el esquema de funcionamiento del CBAM antes del 31 de
diciembre de 2025, presentando al Parlamento Europeo y al Consejo un informe en el que
analizara una posible extension del ambito de aplicacién del CBAM a otros bienes y mercancias,
los criterios de identificacion de mercancias sujetas al CBAM, los requisitos técnicos para
calcular las emisiones implicitas, el estado del debate internacional sobre la accién por el clima,
el sistema de gobernanza y los costes administrativos, el impacto del CBAM sobre paises en
desarrollo y el método de célculo de las emisiones indirectas®.

2.4.1.2. Fase transitoria hasta el 31 de diciembre de 2025

En una primera fase transitoria, los importadores solo tienen obligaciones de envio de
informacion al Registro CBAM correspondiente y no estan obligados a comprar certificados
CBAM. En caso de incumplimiento de las obligaciones de envio de informacion, se aplican
penalizaciones econdmicas.

Entre el 1 de octubre de 2023 y el 31 de diciembre de 2025, el Reglamento CBAM se aplicara
Uunicamente a las importaciones en los sectores de hierro y acero, cemento, fertilizantes,
aluminio, hidrégeno y electricidad, sujetos a un riesgo elevado de fuga de carbono.

Durante este periodo transitorio, los importadores europeos deberan entregar informes
trimestrales con estimaciones de las emisiones (directas e indirectas®) incluidas implicitamente
en los bienes o mercancias que importan, utilizando (desde el 1 de enero de 2024) la
metodologia de calculo desarrollada por la UE, incluyendo los valores de referencia fijados por

8 En concreto, el precio se calcula como el promedio semanal de los precios de subasta de derechos de
emisiéon en el esquema europeo de comercio de derechos de emisién (EU-ETS). Ver https://taxation-
customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en.

4 En agosto de 2025, la Comision Europea lanz6 una consulta publica sobre la metodologia de calculo de las
emisiones de GEl implicitas en los bienes y mercancias, las reglas de ajuste de los certificados CBAM para
reflejar la asignacion gratuita de derechos de emisién en el marco del EU-ETS y las deducciones en el precio
del CO; por los precios del carbono pagados en terceros paises (European Commission, 2025i).

85 En el caso de la electricidad importada de fuera de UE, deben reportarse solo las emisiones directas, que se
calculan basdndose en valores de referencia (en funcidon del mix de generacion de electricidad),
principalmente.
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la UE (European Commission, 2023a). Los importadores deberan informar también sobre el
“precio del CO, efectivo” en terceros paises®®, a efectos de la aplicacion del CBAM.

Los importadores deberan darse de alta en el Registro del CBAM, a través de la autoridad
nacional competente de cada Estado miembro (en el caso de Espafia, el MITERD) para enviar
los informes trimestrales.

2.4.1.3. Fase definitiva a partir del 1 de enero de 2026

En la fase definitiva de implementacién del CBAM, a partir del 1 de enero de 2026, todos los
bienes y mercancias sujetos al esquema CBAM® se importardn a través de declarantes
autorizados y registrados®® en el sistema CBAM por los Estados miembro de la UE y los
importadores estan obligados a entregar “certificados CBAM"®.

Los importadores deberan declarar, antes del 31 de mayo de cada afio, la cantidad de bienes 'y
mercancias sujetas al CBAM importadas durante el afio anterior. Los importadores deberan
comprar certificados CBAM que cubran el volumen de emisiones implicitas’® de CO, declaradas
al precio de los derechos de emision de CO; (intercambiados dentro del mecanismo EU-ETS)
que los productores europeos soportaron la semana anterior, deduciendo el “precio del CO;
efectivo” pagado en los paises de origen, para evitar la doble imposicion de las emisiones
implicitas.

Un aspecto muy relevante de la norma es que la obligacién de entregar certificados CBAM
aumentara de forma gradual en 2026-2034, en linea con la reduccion gradual prevista de la
asignacion gratuita de derechos de emisiéon de CO, dentro del esquema de comercio de
derechos de emision (Tabla 11-2.1 y Figura 11-2.2).

Asi, durante el periodo 2026-2034 el CBAM solo afectara, directamente, a una proporcion de
las emisiones similar a aquella que no esta cubierta por la asignacion gratuita de derechos de
emision de CO», para cumplir con las normas de la Organizacién Mundial del Comercio.

86 Es decir, el pago realizado por las emisiones de CO; en la produccién de los bienes importados, a través de
impuestos, tasas, cargos, o el precio de un sistema de comercio de derechos de emision de CO..

67 A partir de 2026, tras la revisién del funcionamiento del CBAM prevista, podria incrementarse el nimero de
bienes y materiales afectados por el mecanismo (e.g., para incluir productos del sector quimico o plasticos y
polimeros y otros productos).

8 En concreto, los declarantes son los importadores o los representantes aduaneros indirectos sujetos al
esquema CBAM. Ver https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/cbam/actores-cbam.html.

89 Los certificados CBAM son documentos que certifican las emisiones implicitas en los bienes y mercancias
importados. Ver https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/aduanas/prohibiciones-restricciones-
operaciones-comercio-exterior-carbono/mecanismo-ajuste-frontera-carbono/funcionamiento-cbam.html.

70 Las emisiones implicitas se calculan de acuerdo con una metodologia, basada, en principio, en la aplicacién
de valores estandares de emisiones para cada los distintos bienes y materiales sujetos a la norma. Esta
metodologia se detallard en Actos de Ejecucion y Actos Delegados, en consulta publica en el momento de
elaborar este documento (ver https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-
say/initiatives/14828-Carbon-border-adjustment-mechanism-CBAM-methodology-for-the-definitive-period-
starting-on-1-January-2026_en).
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Tabla I1-2.1 Implementacién progresiva del CBAM y reduccién gradual de la
asignacion gratuita de derechos de emisién de CO:

Afo % aplicacién de los cargos (*) en el % asignacion gratuita de derechos
esquema CBAM de emisién de CO2

2026 2,5% 97,5%

2027 5,0% 95,0%

2028 10,0% 90,0%

2029 22,5% 77,5%

2030 48,5% 51,5%

2031 61,0% 39,0%

2032 73,5% 26,5%

2033 86,0% 14,0%

2034 100% 0%

Nota (*): Estos cargos son los costes asociados a las emisiones que deben ser cubiertos con certificados CBAM.
Fuente: European Parliament (2022).

Figura 11-2.2 Representacidn grafica de la implementacién progresiva del CBAM y la
reduccién paralela de la asignacién gratuita de derechos de emisiéon de CO:

CBAM factor (i.e. percentage of benchmark level)

100%
80%
60%
40% Free ETS allowances
20%

0%

Fuente: Draghi (2024).

2.4.2. Reglamento (UE) 2025/2083

Afinales de febrero de 2025, la Comisién Europea hizo publico el “paquete d6mnibus” (European
Commission, 2025b), un amplio conjunto de normas y propuestas sobre cuestiones variadas
(obligaciones de informacién regulatoria y due diligence, etc.) entre los que se incluia una
propuesta de Reglamento para simplificar y fortalecer el esquema CBAM (European
Commission, 2025c).

57



d
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Ill SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

El Reglamento’’, aprobado en octubre de 2025 (European Commission, 2025l), contiene dos
grandes bloques de medidas de simplificacion del mecanismo CBAM’?:

1. Se establece una exencién de minimis, por la que los importadores de bienes y mercancias
sujetas al CBAM por un volumen de menos de 50 toneladas (pymes, principalmente) estan
exentos del cumplimiento de las obligaciones del CBAM.

2. Para el resto de importaciones, se simplifican y agilizan los procesos y, en particular: (a) los
procedimientos de autorizacién de declarantes; (b) los procesos de recogida de datos de
productores en terceros paises; (c) el calculo de las emisiones implicitas en determinados
bienes y mercancias; (d) las reglas de verificacion de las emisiones; (e) el calculo de las
obligaciones financieras de los declarantes; y (f) los procesos de declaracién de los costes
por CO: incurridos por los declarantes en terceros paises.

La simplificacion del CBAM, junto con la revision del mecanismo en la segunda mitad de 2025
y una propuesta de actualizacién de la normativa en el primer trimestre de 2026, es una medida
mas dentro del Clean Industrial Deal publicado por la Comisién Europea el 26 de febrero de
2025 (European Commission, 2025d).

Por otro lado, en marzo de 2025, la Comision Europea publicé el “Plan de Accion de la Comisién
para garantizar una industria siderurgica y metallrgica competitiva y descarbonizada”, que
incluye el CBAM como una de las piedras angulares en la defensa de la industria europea
(Comisién Europea, 2025c¢).

La metodologia de calculo de emisiones implicitas del CBAM que recojan los futuros Actos
Delegados y de Implementacién servira, ademas, como punto de partida para el desarrollo de
la Ley sobre un Acelerador de la Descarbonizaciéon Industrial (Industrial Decarbonisation
Accelerator Act), prevista antes de finalizar el afio 2025, que definira las bases de un esquema
voluntario de etiquetado de los productos industriales en funcién de su intensidad de carbono.

7' Reglamento (UE) 2025/2083 del Parlamento Europeo y del Consejo de 8 de octubre de 2025 por el que se
modifica el Reglamento (UE) 2023/956 en lo que respecta a la simplificacién y el refuerzo del Mecanismo de
Ajuste en Frontera por Carbono.

72 En junio de 2025, la Comisiéon Europea anuncié un acuerdo politico para simplificar y reforzar el CBAM,
pendiente de adopcién formal por parte del Parlamento Europeo y el Consejo en el momento de elaborar este
informe (European Commission, 2025g).
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3. Impacto sobre la competitividad industrial

Tal como se ha descrito previamente, la clave que motiva el CBAM es la prevencién de la fuga
de carbono. De acuerdo con Bohringeret al. (2022), la “fuga de carbono” es una forma de definir
los efectos secundarios (spillover effects) provocados en los mercados internacionales debido a
precios unilaterales a las emisiones de carbono y que derivan, de una u otra manera, en un
aumento de las emisiones en otros paises o a nivel global.

Ante esto, Fournier et al. (2024) consideran que un CBAM es (“teéricamente”) una politica
eficiente para reducir la fuga de carbono en el comercio internacional. Sin embargo, su
implementacién es un desafio para cualquier pais u organizacion supranacional, debido a
posibles conflictos en el encaje en la normativa internacional y, en gran parte, debido a la
indisponibilidad de informacion, ya que las bases de datos existentes generalmente presentan
baja calidad e inconsistencia, excluyen muchos paises y su contenido esta demasiado
agregado. Esto hace que la implementacion de un CBAM pueda tener un efecto mas limitado
que el pretendido desde la teoria. En su analisis de la literatura encuentran que existen
multiples opciones de disefio y el proceso de encontrar el modelo adecuado de CBAM es
complejo. Sin embargo, los analisis existentes apuntan a cierto pesimismo a la hora de
encontrar un modelo CBAM que supere las barreras de implementacion y cumpla con la
efectividad “tedrica” en reducir fugas de carbono que se espera de este tipo de herramientas.

Por ello, es importante entender cuales con las mejores estrategias para prevenir la fuga de
carbono. Bohringeret al. (2022), Zhong y Pei (2023) o Fournier et al. (2024) describen los
diferentes “canales” o vias a través de los cuales se puede producir este fendmeno. Cabe
destacar dos vias principales:

e (Canal de competitividad.
e Canal del mercado de combustibles fésiles. También llamado, en términos mas
generales, canal del mercado de energia o de demanda.

Otros factores adicionales que se han analizado la literatura en relacion con el riesgo de fuga
de carbono y la aplicacién de mecanismos como el CBAM como medida de mitigacién incluyen
los spillovers de tecnologia internacionales, el free-riding (u oportunismo en politicas
medioambientales’) y la reasignacion de flujos de capital o renta (capital and income
reallocation).

Zhongy Pei (2022) subrayan que el CBAM es una herramienta para la prevencién de la fuga de
carbono por el canal de competitividad especificamente y lo separa de las estrategias para
abordar otros canales. Por tanto, la efectividad de esta herramienta depende en gran medida
en su capacidad para mantener la competitividad de la industria que busca proteger. Aclaran,
no obstante, que competitividad y reduccién de la fuga de carbono no tienen por qué ir
necesariamente de la mano. El objetivo medioambiental del CBAM quedaria incumplido o

73 Esta expresion se refiere, en este contexto, al hecho de que algunos paises pueden no implementar politicas
medioambientales estrictas contando con que algunos de sus objetivos medioambientales (p. ej., en materia
de emisiones de gases de efecto invernadero y cambio climatico) se podrian alcanzar gracias al esfuerzo de
otros paises, que asumen los costes de implementar politicas mas estrictas.
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limitado en escenario hipotéticos en los que la industria doméstica mantiene su competitividad,
pero terceros paises aumentan sus emisiones (e.g. reorientando sus exportaciones a mercados
no regulados y aumentando su produccion sin mejoras en sus procesos industriales). Esta
posibilidad dependera de la facilidad de los paises exportadores para encontrar mercados
alternativos a aquellos que implementan un CBAM y del alcance de esta reorganizacion
comercial.

Los mismos autores puntualizan que la idea de proteger la competitividad de una economia
desarrollada mediante un CBAM en su frontera puede ser “controvertida”, al menos desde el
punto de vista de paises en vias de desarrollo, debido a la contribucién histérica a la
concentracion de gases de efecto invernadero de los paises industrializados. De manera
similar, sefialan que en la literatura legal se cuestiona que un CBAM puede tener por objetivo
la proteccion de la competitividad per se, desde el punto de vista de la igualdad de condiciones
en el comercio internacional (e.g., cumplimiento con la WTO). Por tanto, el énfasis deberia estar
en las razones medioambientales.

En cualquier caso, y teniendo en cuenta que los objetivos medioambientales son un elemento
fundamental de los objetivos del CBAM, la literatura vincula el concepto de CBAM
estrechamente a reducir la fuga de carbono por el “canal” de competitividad. Por esta razén,
este capitulo parte de la vision de competitividad industrial impulsada por la Comision Europea
en un momento clave para la revisién del CBAM antes de la implementacién de su periodo
definitivo.

3.1. Situacién general de la competitividad de Ia
industria intensiva en energia de la UE

A comienzos de 2025, la Comisién Europea presenté su “Brujula de Competitividad”, que
proporciona el marco estratégico para el trabajo durante el periodo 2024-2029 y que busca
marcar el camino para que la UE se convierta en el lugar en el que se inventen, fabriquen 'y
comercialicen productos limpios, tecnologias del futuro y servicios, al tiempo que se erige en el
primer continente que logra la neutralidad climatica (Comision Europea, 2025d). La Brujula de
Competitividad precedié al Clean Industria Deal (CID) de la Comision von der Leyen, el cual
establece el calendario de revision del CBAM. Segun este, es esperable que el proceso de
revision del CBAM durante el afio 2025 culmine con un nuevo modelo publicado a comienzos
de 2026 (una vez iniciada la fase definitiva del mecanismo). En paralelo al CID, el “paquete
omnibus” busca simplificar los procedimientos del CBAM y otras medidas de sostenibilidad de
la UE, como paso previo a desarrollar la revision prevista en el CID.
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Figura 11-3.1 Principales elementos de la politica de la UE que han influido en el
proceso de revision del CBAM entre finales de 2024 y principios de 2025

CBAM
CBAM - Clean :
izinal Informe Brjula °!e Industrial revisado
origina " Competi-
Draghi tividad Deal + (2025-
(2023) Omnibus

2026)

N A

Proceso de revision del CBAM

Fuente: elaboracién propia sobre la base de EUROFER (2022a).

La iniciativa de la Brujula de Competitividad tiene sus raices en el informe “The future of
European competitiveness” (Informe Draghi, 2024), encargado por la Comision Europea a Mario
Draghiy presentado en septiembre de 2024. El informe constituye una base fundamental para
entender la orientacion del CID y el paquete Omnibus, los cuales buscan dar respuesta a
muchas de las cuestiones planteadas por Draghi y su equipo. Este informe, que dedica un
capitulo a la industria intensiva en energia’, sefiala el CBAM como una medida cuyo éxito es
clave para una descarbonizacidon competitiva en Europa. Afiade, sin embargo, que esta y otras
medidas paralelas bajo el paraguas del PVE pueden no ser suficientes para asegurar la
competitividad de la industria intensiva en energia.

De acuerdo con el analisis de Draghi, existe una amplia incertidumbre sobre el éxito del CBAM
antes de su implementacién efectiva en 2026, debido a tres motivos principales: 1) disefio
complejo; 2) implementacién potencialmente fragmentada, al depender de como integra el
CBAM cada uno de los Estados miembro de la UE; y 3) requiere una cooperacion internacional
firme (a lo que cabe afiadir un entorno geopolitico volatil). Dadas estas caracteristicas generales
(e inciertas) del CBAM, el informe indica la siguiente problematica a prevenir y evaluar en el
tiempo:

1. Complejidad sin precedentes que dificulte la implementacion uniforme y

consistente del CBAM

o El mecanismo representa la evolucién desde un sistema enfocado en las
emisiones por instalacion industrial (bajo el ETS) a un sistema que aborda las
emisiones por producto.

74 Parte B.

61



aOrkestra

IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

o ElI CBAM ser3 aun mas complejo segun se amplie su alcance a otros sectores o
productos (por ejemplo, finales), requiriendo la identificacion de emisiones
directas e indirectas a lo largo de las cadenas de valor.

o Disponibilidad muy limitada de datos y dificultades de calculo para determinados
productos complejos.

2. Facilidades de “circunvalar” o eludir el mecanismo en diferentes niveles de la

cadena valor

o Aguas arriba de las cadenas de valor (upstream):

Una posibilidad es que los productores en terceros paises destinen a la
UE los productos basicos bajos en emisiones, mientras que podrian
vender productos basicos intensivos en emisiones en mercados
domeésticos o en otros paises con menores restricciones.

El material secundario (e.g., chatarra para reciclaje) estd exento en el
CBAM. Esto podria incentivar a los productores a exportar los productos
basicos en forma de material secundario para reciclaje, en lugar de como
material primario (esto es especialmente relevante en el caso del
aluminio, cuyos costes de reciclaje son bajos). Un efecto adicional de esto
podria ser un frenazo en el avance de la circularidad doméstica de
materiales, si algunas materias primas importadas y no recicladas que no
estén cubiertas por el CBAM son mas competitivas en costes que el
material doméstico reciclado’.

o Doble efecto aguas abajo de las cadenas de valor (downstream):

Por un lado, la exencion inicial a los productos finales puede incentivar
que las importaciones se reorienten a estos, en lugar de a productos
basicos, para evitar incrementos de costes por la aplicacién del CBAM.

Por otro lado, esto puede a su vez agravarse si se tiene en cuenta que la
aplicacién del CBAM sobre los productos basicos importados puede
incrementar los costes de los productos finales domésticos, incluso en
sectores no cubiertos directamente por el CBAM. El Informe Draghi pone
como ejemplo la fabricacion de productos de caucho y plasticos’®, que
pueden experimentar un impacto indirecto del CBAM relevante debido al
potencial incremento de los precios de los insumos provenientes de la
industria quimica (un 19 % en 2018) y los costes de la energia (i.e., costes
de electricidad o hidréogeno importados).

7> Véase la medida 9 de mejora de la circularidad de materias primas para la industria intensiva en energia

(pag. 113).
76 Parte B, pag. 102.
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= En conjunto, este doble efecto puede traducirse en una desventaja
ampliada’’ en costes para las industrias downstream europeas, frente a
las importaciones de productos finales. En la practica, esto puede llevar a
que las compafilas multinacionales deslocalicen la produccién
downstream, siendo las compafiias menos internacionalizadas las que
(“exclusivamente”) pierdan competitividad (especialmente a partir de
2030) y, de esta forma, generando en la practica fuga de carbono.

o La monitorizacién y verificacion seran dificiles sin una cooperacién estrecha
entre las partes.

3. Situacién asimétrica de exportadores frente a importadores

o Mientras que el CBAM busca igualar las condiciones en el lado de la importacion,
el lado de la exportacion la situacidn resulta desigual. Las empresas europeas
exportadoras acusaran desventajas en costes si los certificados ETS no se
reembolsan, lo que no es probable, ya que supondria apoyar exportaciones
intensivas en energia (contradiciendo asi el objetivo fundamental de incentivar la
descarbonizacion de la produccién dentro y fuera de la UE).

o En este sentido, la escala es importante para mejorar la eficiencia de la
produccion, suponiendo una ventaja competitiva de la que dificilmente podran
beneficiarse los exportadores con un mercado europeo limitado.

Ante esta situacion, el CBAM centra la atencion de una de las once propuestas del informe
Draghi para mejorar la competitividad de la industria intensiva en energia. En esta propuesta
ad hoc se recomienda un seguimiento exhaustivo del funcionamiento del CBAM durante su fase
transitoria (tal como el Reglamento del CBAM ya preveia), teniendo en cuenta las dudas
existentes y la falta de experiencia previa, atendiendo a los efectos tanto intencionados como
involuntarios y haciendo mejoras o ajustes en las areas donde sea posible. Cabe destacar la
sugerencia de posponer la reduccion de la asignacion gratuita de derechos de emision del ETS
si se concluye que la implementacion del mecanismo resulta inefectiva. Ademas, subraya la
necesidad “crucial” de simplificar el sistema de presentacion de informes (reporting) debido a la
complejay pesada carga burocratica o administrativa que puede suponer el calculo de la huella
de carbono por producto. Esto ultimo va alineado con uno de los principales pilares de la
Brujula de Competitividad de la UE.

En relacién con lo anterior, el informe recoge la siguiente serie de recomendaciones para
reducir la carga burocratica, mejorar la efectividad y lograr un equilibrio entre la capacidad del
mecanismo de llegar al nivel de producto (y evitar la fuga de carbono aguas debajo de la cadena
de valor) y la viabilidad administrativa para la recopilacion de la informacién necesaria.

7 El Informe Draghi sefiala que este efecto puede resultar mas acusado las empresas con insumos domésticos
de la UE. Para ello cita el estudio de Boning et al. (2023), quienes consideran que, en una situacion de
ampliacién del ETS y un disefio limitado del CBAM, existen ventajas competitivas para las empresas con
insumos mas intensivos en energia provenientes de fuera de la UE, frente a las que tienen insumos domésticos
de la UE. Véase pg. 37 de dicho estudio.
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1. Unificaciéon normativa y metodolégica europea e internacional

O

Desarrollar una metodologia efectiva y uniforme en toda la UE para determinar
las emisiones de carbono implicitas.

El uso de promedios de huella de carbono de productos especificos a nivel
nacional para la exportacion, con el objetivo de simplificar la disponibilidad de
datos e informacién, puede provocar la reorientacion de los flujos comerciales
en beneficio de los productores multinacionales y de mayor tamafio, que podrian
adaptarse para evadir los tipos mas altos. Puede también constituir un desafio
legal debido a la variacion de emisiones entre las instalaciones emisoras.

Impulsar estandares comunes en foros internacionales (e.g., OCDE) para la
medicién, monitorizacién y presentaciéon de informes en relacion con las
emisiones de carbono implicitas en bienes y materiales.

2. Proveer soluciones tecnoldgicas adecuadas para mejorar la presentacion de
informes y simplificar los procesos administrativos

O

Mejorar las infraestructuras digitales y apoyar el desarrollo de soluciones de
software seguras e integradas para determinar la huella de carbono de bienes a
lo largo de las cadenas de valor, de acuerdo con la metodologia acordada.

Asegurar que las tecnologias desarrolladas ayudan a que se den las condiciones
adecuadas que permitan a las empresas aportar su informacién de manera
segura.

Aplicacién de estas soluciones tecnolédgicas para facilitar los procesos de
monitorizacién, presentacién de informes y verificacion para los importadores y
productores de terceros paises.

En general, la tecnologia puede permitir ligar las herramientas de presentacion
de informes a los sistemas ya existentes de gestion empresarial y de cadenas de
suministro, ayudando a evitar la duplicacion de esfuerzos.

El uso de estas tecnologias puede ser especialmente util para pequefias y
medianas empresas’s.

3. Abordar los vacios legales en la contabilidad de la huella de carbono

O

Por ejemplo, la exencién en el CBAM al material reciclado derivada de asumir por
defecto que conllevan cero emisiones puede dar lugar a distorsiones en la
medida en que existan emisiones asociadas a los procesos de reciclaje.

4. Revisar el tratamiento de las exportaciones

O

El CBAM aporta una igualdad de condiciones en el mercado doméstico, pero no
hay compensacion para el incremento de costes en el ETS en el lado de la
exportacion. Sin embargo, la compensacion a las industrias exportadoras por el

78 Este punto se sugiere de manera indirecta en relaciéon con el CBAM, dentro de la medida 4 de desarrollo de
soluciones financieras, ligado a finanzas sostenibles y la taxonomia de la UE (pg. 107).
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aumento de costes en el ETS (particularmente en las exportaciones a paises con
una mayor huella de carbono en sus productos) debera ser evaluada de acuerdo
con las normas de comercio internacional, incluyendo la posibilidad de que los
importadores reaccionen con la imposicion de tarifas de compensacion.

Ademas, el CBAM guarda relacion con otras medidas planteadas en el Informe Draghi. Por
ejemplo, posiblemente reservando ingresos de la imposicion sobre las importaciones para
financiar la descarbonizacién de la industria intensiva en energia (preferentemente, en
términos de CAPEX y OPEX), especialmente en los ambitos en los que se considere que una
completa electrificacién no es posible’. También, como parte de la mejora de la transparencia
para los consumidores, el informe plantea armonizar la definicion de huella de carbono dentro
del mercado Unico, algo para lo que marcos como el del CBAM o la taxonomia de la UE pueden
ayudar®,

Asimismo, es importante tener en cuenta la posible importacién de material primario exento
en el CBAM y que pueda desplazar la produccion y aprovechamiento de material secundario
doméstico®’, tal como se ha mencionado antes sobre la problematica del mecanismo. En
relacién con acuerdos comerciales globales®, el CBAM puede incentivar o beneficiar alianzas
internacionales para la descarbonizacion en grupos de paises (e.g., el G7 Climate Club) o
acuerdos para sectores concretos (e.g., el Acuerdo Global sobre Acero y Aluminio Sostenibles®?
entre la UE y Estados Unidos).

Junto con el Informe Draghi, cabe sefialar que el informe “Much more than a market”, encargado
por la Comisién Europea a Enrico Letta y presentado en abril de 2024 (Informe Letta, 2024),
antes de la publicaciéon del analisis de Draghi, también se hacia eco de algunos de los mensajes
sobre el CBAM que aparecen en el Informe Draghi, aunque esta cuestion tiene menor presencia
en el informe de Letta.

En concreto, el informe de Letta indica la importancia de evaluar cuidadosamente el periodo
transitorio y aprender del mismo para desarrollar las siguientes etapas del CBAM, para evitar
efectos involuntarios de pérdida de competitividad de la industria europea®, especialmente en
sectores complejos. Destaca, como ejemplo, la inclusién del transporte maritimo en el ETS y su
posible cobertura por el CBAM, que podria tener efectos indeseados, como un cambio modal
hacia el transporte por carretera o una reorientacion a puertos fuera de la UE con menores
restricciones medioambientales®.

79 Medida 5 sobre el refuerzo de la financiacién de la descarbonizacién de la industria intensiva en energia (pg.
108).

80 Medida 8 sobre la promocion de la transparencia para estimular la demanda de productos verdes (pg. 111).
8! Media 9 sobre circularidad de materias primas (pg. 113).

82 Medida 10 sobre el disefio de acuerdos internacionales de comercio (pg. 113).

83 Véase el posicionamiento de EUROFER (seccién 4.1 en la Parte Il de este informe).

84 pgs. 68 y 69.

8 pg. 87.
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3.2. Posicionamiento sectorial europeo

La primera fase del CBAM se aplica a las importaciones de los sectores de hierro y acero,
cemento, fertilizantes, aluminio, hidrégeno y electricidad. Por esta razén, en esta seccion se
presta atencidn a la visién de la industria europea, a través de la revision de la posicion de las
principales asociaciones que representan a los sectores en la UE afectados por el CBAM. E

El Informe Draghi sefiala la importancia de estas asociaciones sectoriales europeas en el
didlogo de la Comisién Europea con la industria para preparar la revisiéon del CBAM antes de la
finalizacién del periodo transitorio, y asi asegurar una evaluacion diferenciada del impacto en
cada sector.

El posicionamiento de las asociaciones analizadas contiene habitualmente mensajes sobre la
situacion general del CBAM para la industria en su conjunto, independientemente de las
particularidades de cada sector. Muchos de estos mensajes coinciden con algunos de los
principales puntos antes sefialados por el Informe Draghi®®.

El analisis del posicionamiento de la industria europea frente al CBAM permite identificar las
principales inquietudes sobre cuestiones transversales que afectan a la industria europea en
conjunto. El andlisis permite también identificar algunas cuestiones particulares de relevancia
para sectores concretos. La Tabla 1I-3.1 recoge las asociaciones que representan a cada sector
en el ambito continental y cuyos posicionamientos respecto del CBAM se han analizado.

Tabla 1I-3.1 Principales asociaciones europeas que representan a los sectores
inicialmente cubiertos por el CBAM

Sector Principal asociacién europea
Hierroy acero Eurofer
Otros: Eurometal (Intermediary Steel); AIST (International)
Cemento CEMBUREAU
Concrete Europe®’
Fertilizantes Fertilizers Europe
Aluminio European Aluminium
Eurometaux
Hidrégeno Hydrogen Europe
Electricidad Eurelectric

Fuente: elaboracion propia.

8 E| Informe Draghi (parte A) recoge, entre las asociaciones sectoriales, comerciales y empresariales que han
aportado al informe, la participacion de cuatro de las asociaciones cuyo posicionamiento se ha analizado en
este trabajo: EUROFER, EUROMETAUX, European Aluminium y Hydrogen Europe.

87 Iniciativa paraguas lanzada en 2023 por CEMBUREAU y otras asociaciones europeas representando la
cadena de valor del cemento. Ver Concrete Europe (2023).
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Se han revisado las principales fuentes de informacién publica (e.g., position papers, notas de
prensa, etc.)® de estas organizaciones para resumir la vision en cada sector. Dado que el disefio
del CBAM ha seguido un procedimiento legislativo con propuestas que se han ido negociando
y definiendo (véase la introduccion de este trabajo), el posicionamiento sectorial ha ido
evolucionando en paralelo. Por esta razén, se presta atencién en particular al posicionamiento
comunicado desde 2023, afio de inicio de funcionamiento del mecanismo (fase transitoria),
hasta la publicacion a finales de febrero de 2025 del Clean Industrial Deal (en el que se define
el proceso de revisién del CBAM) y del paquete Omnibus.

Segun se expanda el alcance del CBAM al resto de sectores cubiertos por el esquema de
comercio de emisiones de la UE, sera importante prestar atencidbn a otras asociaciones
europeas que representan otros sectores y actividades industriales. Entre ellas, cabe sefalar
FuelsEurope®® (refino y produccion de combustibles), Cepi (papel), Cerame-Unie (ceramica),
EuLA (cal), Euro Alliages (ferroaleaciones y silicio), EXCA (arcilla expandida), Glass Alliance
Europe (cristal), IFIEC (consumidores industriales de energia) o Alliance of Energy Intensive
Industries (AEI).

De hecho, a modo de panoramica general del posicionamiento de las industrias europeas, cabe
sefialar que varias de estas organizaciones se han ido pronunciado de manera conjunta en
relacion con el CBAM, a lo largo del proceso legislativo para darle su forma actual (tal como se
ha descrito en la introduccién). Por ejemplo, tras la primera propuesta del CBAM con el Paquete
“Fit for 55", la industria intensiva en energia (incluyendo los sectores CBAM y otros) emitié un
posicionamiento conjunto® en noviembre de 2021 con cuatro elementos principales:

1. Coexistencia del CBAM con el sistema de asignacion gratuita de derechos de emision.

2. Impermeabilidad del CBAM y garantia de igualdad de condiciones entre proveedores de
la UE y externos.

3. Incluir una solucion para las exportaciones de la UE.
4. Implementacion gradual y en cooperacidn con los sectores intensivos en energia.

En enero de 2022, otra declaracion conjunta®' se limita a los principales sectores industriales
intensivos en energia inicialmente cubiertos por el CBAM, asi como la relativa al trilogo de
negociacion sobre el ETS y el CBAM de finales de 2022%,

De todas estas declaraciones multisectoriales puede entenderse que el CBAM se percibe, desde
la industria europea, como un elemento de proteccion de la industria y de incentivo a la

8 Las fuentes consultadas se indican en el anexo de este trabajo.

8 Por ejemplo, se ha prestado atencién a la posicién de la industria del refino por su importante vinculacién
con el hidrégeno (como consumidora actual y por su rol en el impulso en las préximas décadas, e.g., a través
de valles de hidrégeno). En relacion con la aplicacién del CBAM a las importaciones de crudo, véase Hilton
(2023).

% Ver CEMBUREAU et al. (2021).
91 CEMBUREAU et al. (2022).
92 EUROFER (2022b).
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descarbonizacién que es complementario a otras medidas y esquemas regulatorios, como el
esquema de comercio de derechos de emision de la UE, la asignacion gratuita de derechos de
emision y las soluciones para la exportacion (Figura 11-3.2).

Figura 11-3.2 Visién complementaria entre instrumentos del ETS de la UE, segun
parte de los sectores inicialmente cubiertos por el CBAM

Soluciones
parala
exportacion

)

Fuente: elaboracion propia en base a EUROFER (2022a).

No obstante, la posicién de la industria en relacién con el CBAM no ha sido siempre
homogénea, dependiendo de las particularidades de cada sector y de su visidbn segun
diferentes elementos del mecanismo. Esto hace complejo analizar la vision de la industria y,
por ello, es importante subrayar el foco de este trabajo en la industria intensiva en energia
cubierta por el CBAM en su fase inicial. Ademas, no es objetivo de este trabajo describir en
profundidad las diferencias entre distintas posiciones dentro de la industria europea®, sino
que se analizan a continuacion los principales elementos que generan dudas en distintos
sectores (con matices en cada uno de ellos). Estos ambitos de inquietud, analizados a
continuacion, son esencialmente:

1. Formasy riesgos de evasion y fraude.
2. Ampliacion del CBAM.

3. Tratamiento de las exportaciones.

% Puede verse el andlisis de InfluenceMap (s.f.) para entender la evolucion de las negociaciones sobre el CBAM,
el impacto de las actividades de lobby y las posiciones particulares de empresas y asociaciones industriales, a
nivel europeo y algunos casos de organizaciones nacionales de Estados miembro de la UE.
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4. Inclusién de emisiones indirectas.

5. Asignacién gratuita de derechos de emision.

3.2.1. Formas de evasion y fraude

Una de las preocupaciones mas relevantes expresadas por la industria es la posibilidad de que
el CBAM no sea suficientemente efectivo a la hora de asegurar la competitividad de la
produccion doméstica de la UE y asi evitar la fuga de carbono. Debido a la complejidad de las
cadenas de valor y del propio mecanismo, podrian existir “fisuras” en el disefio aprobado en
2023 que los productores en terceros paises podrian aprovechar para diferentes formas de
evasion y fraude.

Una de las formas mas relevantes de evasién que la industria reclama prevenir es la
redistribucion de recursos® (resource shuffling®). Este fendmeno®® puede describirse, en
relacion con el CBAM, como la practica de certificar como productos de bajas emisiones los
exportados a las zonas bajo influencia del CBAM o asociadas y dejar los no certificables (es
decir, con mayor intensidad en carbono) para los mercados nacionales de los agentes
exportadores o de terceros paises (fuera de la UE), en el caso de la produccion en paises
externos a la UE (Linares y Galindo, 2021).

Conago y Berg (2024) definen esta “reasignacién de recursos” como una practica que busca
reducir la carga administrativa que supone un esquema como el CBAM sobre los importadores,
con algun impacto, como posibles cambios en los patrones comerciales, pero con efectos
limitados o nulos en los patrones de produccion y descarbonizacion. EUROFER lo considera
como una de las principales formas de evitar los efectos buscados con el CBAM (alcanzar
mercados sin asimetrias competitivas), que puede incluso desincentivar las inversiones en
descarbonizacion en la UE (porque la produccion local sea significativamente menos

9 De acuerdo con la traduccion al castellano oficial del Reglamento 2023/956 (inica mencién al concepto en
todo el documento legislativo). Otra posibilidad de simplificacion del concepto es la diferenciacién de
materiales (Li et al., 2024). En este trabajo no se ha identificado otra traduccién directa del concepto al
castellano --véase la comparacién entre Linares y Collado (2022) y Linares y Galindo (2021).

% Término original en el Reglamento 2023/956 y ampliamente utilizado por las asociaciones industriales. Se
trata de un concepto originalmente ligado a la importacién de electricidad en el sistema cap-and-trade de
California (un esquema de comercio de derechos de emisidn esencialmente similar al sistema en vigor en la
UE), en el que se define como una forma de fuga de carbono mediante la sustitucion planificada de fuentes
con bajas emisiones por otras con mayores emisiones, de manera que en California habria una reduccion
tedrica de emisiones, pero un aumento en otros estados de EE.UU. (California Air Resources Board, s.f.), que
en la practica podria permitir a ciertas entidades beneficiarse de informar de reducciones de emisiones que
realmente no estan ocurriendo (Cullenward y Weiskopf, 2013; Rossi, 2014). En todo caso, se trata de un
concepto cuya definicién original es poco precisa, a pesar de ser una practica inicialmente prohibida en el
sistema californiano (Bailey et al., 2012; Cullenward, 2014).

% También referido por varias organizaciones como source shifting. Por ejemplo, EUROFER lo define como la
posibilidad de que un productor de un tercer pais exporte a la UE los productos con baja huella de carbono,
pero que continle exportando productos con altas emisiones asociadas a otros mercados menos restrictivos.
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competitiva tanto en la UE como en terceros paises), y propone introducir una solucion
legislativa estructural y normas mas estrictas para prevenir dicha elusion.

En cualquier caso, EUROFER considera que se trata de un efecto dificil de identificar y controlar,
lo que refuerza la necesidad de mantener otros mecanismos de prevencion de la fuga de
carbono en el marco del ETS de la UE (véase comienzo de esta seccion y apartado 3.2.5). Desde
European Aluminium, Gotz (2021) lo ejemplifica con el caso del productor ruso Rusal, que
planteaba la separacion de sus activos mas intensivos en carbono y los menos intensivos en
negocios diferenciados. Eurofer también incluye en esta categoria el envio de acero secundario
a la UE, mientras que el acero primario puede ser desviado a otros mercados; algo que el
Informe Draghi ya sefiala debido a las posibilidades de exencién de los materiales secundarios.
No obstante, aunque puede tratarse de una reaccion en el comercio internacional en el corto
plazo, sin efectos inmediatos en la reduccion de emisiones de los paises exportadores, en el
medio-largo plazo tiene potencial para incentivar las inversiones en descarbonizacion en el
origen de la produccion (Cornago y Berg, 2024). Una de las posibles medidas para reducir esta
forma de evasion seria establecer niveles de huellas de carbono individualizadas para cada pais
exportador, que constituyan un valor generalizado para la industria doméstica en cada uno de
ellos (Marcu et al., 2020; 2021).

Las distorsiones derivadas de la reasignacion de recursos también guardan relacion con los
“valores por defecto” (default values) a los que pueden acogerse las importaciones en lugar de
las emisiones reales especificas de cada producto. Esta es una opcién popular: de acuerdo con
ClimEase (2024), el 95 % de los declarantes entre finales de 2023 y principios de 2024
escogieron esta opcién. Por ello, la industria considera importante que estos valores sean
suficientemente altos para que no haya riesgo de que queden emisiones implicitas sin cubrir y
evitar comportamientos ligados al fendmeno de free-riding.

En este sentido, en caso de que haya diferentes procesos productivos (de nuevo, Eurofer lo
ejemplifica con acero primario y secundario), el proceso mas intensivo en carbono deberia ser
el que establezca el valor por defecto (en lugar de la intensidad promedia entre los diferentes
procesos).

Otro riesgo de evasion es la “circunvalacion” a lo largo de la cadena de valor: a falta de una
cobertura completa de las cadenas de valor por parte del CBAM, los productores
extracomunitarios pueden centrarse en aquellos segmentos de la cadena de valor no cubiertos
por el CBAM. Esto aplica particularmente a la importacién de productos downstream. También
puede darse la sustitucion de productos cubiertos por el CBAM, con baja intensidad de
carbono, por otros con mayor intensidad en carbono pero no cubiertos por el CBAM. Este
ultimo riesgo guarda relacion con la falta de cobertura completa del CBAM, por ejemplo, a lo
largo de todos los sectores productores. La eliminacion de estos riesgos guarda relacion con la
ampliacion del CBAM a los productos downstream (expansion vertical) o a otros sectores
(expansion horizontal). La Figura 11-3.3 ilustra estos riesgos a lo largo de la cadena de valor del
aluminio.

Dado que esta reorganizacion de las exportaciones desde terceros paises tiene lugar fuera de
las fronteras de la UE y es, por tanto, dificilmente rastreable, el riesgo de redistribucién de
recursos es uno de los puntos débiles del CBAM considerados como “sutiles” o menos
perceptibles. Otra debilidad “sutil” del CBAM, segun EUROFER, es la absorcion de costes. En
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este sentido, EUROFER denuncia la desigualdad en la capacidad de absorber los riesgos a lo
largo de la cadena de valor, situacién que ejemplifica con la siguiente comparacion. Por un lado,
un productor de acero de la UE con una produccion total de 5 Mty un coste medio del carbono
de 10 €/t pagara 50 M€.

Figura 11-3.3 Posibles vias de circunvalaciéon del CBAM a lo largo de la cadena de
valor del aluminio
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Fuente: Aljanabi et al. (2022).

Por otro lado, segun el ejemplo analizado por EUROFER, un productor de un tercer pais con
una produccion similar pero que exporte a la UE el 5% de su produccién (es decir, 250.000 t),
tendra que asumir un sobrecoste de 2,5 M€, que seria probablemente mas facilmente
absorbible a lo largo de su cadena de produccién y que implicaria un precio mas bajo de la
tonelada que no reflejaria el coste real del carbono. Esto significaria que las medidas basadas
en un precio medio de los costes de carbono repartido a lo largo de toda la produccién de la
UE no permitirian alinear los costes reales de la produccién doméstica de la UE con los de las
importaciones, lo que ahondaria la situacion de desventaja competitiva de la industria europea.

Conago y Berg (2024) consideran que esto es especialmente factible para los productores que
exportan a la UE una fraccion relativamente pequefia de sus mercancias, lo que les permite
dicha absorcién o distribucion de costes a lo largo de su produccion global sin apenas transferir
los costes a sus clientes finales y manteniendo los patrones de produccidon y comercio sin
cambios, lo que definen como “estancamiento” (stasis) del efecto del CBAM. En cambio, los
productores de la UE si acusarian la carga del coste de carbono.

En paralelo con la evasién del CBAM, el riesgo de fraude es una preocupaciéon afadida,
especialmente subrayada por CEMBUREAU. Al contrario de los riesgos antes sefialados,
favorecidos por la complejidad de las cadenas de valor, el fraude puede darse en cadenas de
valor mas sencillas como la del cemento. Por ejemplo, CEMBUREAU denuncia la posibilidad de
aportar informacién engafiosa sobre los contenidos reales de las mezclas importadas. Para
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evitar esta forma de fraude, una posibilidad es establecer un control de muestreo en frontera
para que laboratorios acreditados (europeos) puedan analizar las mezclas a ser importadas y,
de esta manera, comprobar si las declaraciones de emisiones son compatibles o realistas.

Siguiendo con el posicionamiento de CEMBUREAU, gran parte de los riesgos de evasion o de
fraude pueden deberse a la potencial complejidad afiadida del papel importante que las
autoridades competentes en cada Estado miembro juegan en la aplicacion del CBAM, para lo
que se recomienda que cada organizacién nacional cuente con procedimientos simplificados
que faciliten la implementacién uniforme del CBAM y eviten fraudes.

Figura 11-3.4 Flujos de actividad administrativa en frontera para la aplicacién del
CBAM, basada en las autoridades competentes de cada Estado miembro
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La Figura 1l-3.4 muestra esta complejidad. En cualquier caso, cabe sefialar la diferenciacion®’
que CEMBUREAU hace entre el CBAM vy las Directivas CSRD (Corporate Sustainability Reporting
Directive) y CSDDD (Corporate Sustainability Due Diligence Directive), defendiendo que la
complejidad del primero no puede justificar el aplazamiento de la entrada en funcionamiento
efectivo del mismo mas alla de 2026 (véase el comienzo de este capitulo) y defiende mantener
la planificacién prevista de las instituciones europeas. Argumenta que lo contrario supondria

9 Como respuesta a un comunicado del Partido Popular Europeo de enero de 2025.
https://www.epp.eu/files/uploads/2025/01/EPP-Retreat-Growth-and-Jobs-statement.pdf
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minar la seguridad juridica y la estabilidad regulatoria necesarias para permitir el correcto
desarrollo de las inversiones de descarbonizacién a gran escala en el sector del cemento u
otros.

3.2.2. Ampliacién del CBAM

La ampliacion del alcance del CBAM, prevista para el futuro, es otra de las fuentes de
incertidumbre regulatoria para las empresas intensivas en energia y emisiones por el impacto
que puede tener sobre la industria europea en general. A grandes rasgos, pueden identificarse
dos potenciales vias de extension del CBAM, incluyendo (a) la ampliacién sectorial dentro del
esquema de comercio de derechos de emisién de la UE, que cuenta con apoyo politico y
regulatorio significativo; y (b) extension en sentido downstream en la cadena de valor, opcién
que suscita un mayor consenso en la industria.

3.2.2.1. Ampliacién “vertical” a otros eslabones aguas abajo de las cadenas de valor

Una de las principales reivindicaciones de la industria es ampliar la cobertura del CBAM aguas
abajo de la cadena de valor (downstream), de manera que se incluyan las importaciones de los
productos semiacabados o finales, especialmente aquellos con un alto contenido en alguno de
los productos CBAM. En el caso concreto del hidrégeno, Hydrogen Europe considera
insuficiente que el CBAM solo cubra el hidrégeno en si mismo (e.g. gaseoso) y el amoniaco®
como derivado, por lo que considera que el mecanismo deberia ampliarse a todos los
productos derivados del hidrégeno (e.g., metanol, combustibles sintéticos, LOHC®, etc.).

Una de las maneras de evitar que los exportadores a la UE eludan el mecanismo CBAM
operando en segmentos aguas abajo en las cadenas de valor es incluir los productos
“downstream” en el mecanismo. Esta posibilidad, dirigida a reducir el riesgo de fuga de carbono
en esos segmentos, estaba recogida en el “Plan de Accion para el Acero y los Metales” publicado
en marzo de 2025 (European Commission, 2025j). En julio de 2025 la Comision Europea lanz6
una consulta publica para recibir opiniones sobre como se podria enfocar una extension del
CBAM aguas abajo en las cadenas de valor (European Commission, 2025k).

3.2.2.2. Ampliacién “horizontal” a otros ambitos industriales

De acuerdo con Beaufils et al. (2023), incluir la industria downstream en el CBAM es una forma
“vertical” de expandir la cobertura del mecanismo. De la misma manera, se puede hablar de
una ampliacién en sentido “horizontal”, de manera que el CBAM vaya mas alla de los sectores
inicialmente considerados (hierro y acero, cemento, fertilizantes, aluminio, hidrégeno y
electricidad) e incluya otros ambitos industriales. Tal como esta concebido el CBAM, se espera
que este termine ampliandose al conjunto de sectores incluidos en el ETS de la UE.

% No obstante, cabe sefialar que la inclusiéon del amoniaco se hace bajo el paraguas sectorial de los fertilizantes
y no del hidrégeno.

% Portadores Organicos Liquidos de Hidrégeno (Liquid Organic Hydrogen Carriers).
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3.2.2.3. Ampliacion geografica

Cabria afiadir un tercer eje “geografico” o “exterior” de ampliacion del CBAM. La principal
implicacién de este eje seria la cobertura dentro del CBAM (o estableciendo medidas
complementarias de proteccién ligadas al mismo) de los productos fabricados de la UE que se
exportan a terceros paises. De acuerdo con diferentes asociaciones industriales, las
exportaciones se encuentran en una situacién de desventaja similar a la de la produccion
doméstica frente a las importaciones, pero en cambio sin una solucién directa por parte del
CBAM. Esta cuestion es muy relevante en las demandas de la industria y, dentro del marco
establecido por el CID, constituye la tercera linea de extension del CBAM junto las otras dos
mencionadas (expansion sectorial y downstream) (Comisién Europea, 2025a). Debido a la
relevancia de esta cuestion, el tratamiento de las exportaciones se trata de manera separada
en el apartado 3.2.3.

Esta extensién exterior del CBAM puede entenderse en términos geograficos “directos”, de
manera que el CBAM de la UE encuentre aplicacién en Estados no comunitarios. Esto vendria
esencialmente motivado por las particularidades de la electricidad como sector CBAM. De
acuerdo con Eurelectric, la electricidad tiene una naturaleza diferente a la de los productos
fisicos, por lo que las importaciones de electricidad a través de las interconexiones con paises
fuera de la UE no pueden evaluarse de la misma manera que las de otros sectores bajo el
CBAM.

Este es el caso, sobre todo, de paises limitrofes con la UE como el Reino Unido, Ucrania,
Moldavia, Turquia y los Estados balcanicos no miembros de la UE. Eurelectric considera que
existen algunas opciones para exenciones en la Regulacién del CBAM, pero estas requeririan
clarificacion antes de que el periodo transitorio termine. Una opcién potencial seria que el pais
exportador implemente el ETS de la UE o, en su defecto, establezca una vinculaciéon con el
mismo (opcidn 6ptima). Se trataria de una opcion viable, pero politicamente sensible al implicar
aceptar e implementar normas de la UE sin, en cambio, poder acceder a la membresia
comunitaria.

En este sentido, Eurelectric propone en concreto que los ETS de la UE y Reino Unido (RU) se
vinculen a futuro, con el objetivo de mejorar el funcionamiento de los mercados eléctricos de
ambas partes. Para ello, la UE deberia preparar “hojas de ruta de vinculacién” para dar
visibilidad a esta opcidn, de manera que otros paises puedan interesarse e iniciar procesos de
vinculacién similares. Seria una "exhibicion” de cooperacion climatica internacional. El
horizonte temporal deseable para la vinculacion UE-RU seria, a ser posible, antes de la
celebracion de la COP30 de Belén (Brasil), en noviembre de 2025.

La ampliacion geografica también puede considerarse de una manera “indirecta” o “pasiva”, en
el sentido de que terceras partes implementen sus propios mercados de derechos de emision
y mecanismos de ajuste en frontera paralelos. Mas alla del caso del Reino Unido, que esta
preparando su propio CBAM para ser implementado a partir de 2027, otros paises también
estan valorando el desarrollo de medidas similares al CBAM (e.g. Turquia, India, China, Vietnam,
Colombia, Canadé o Australia) (ClimEase, 2024; EY, 2024).

Sin embargo, dificilmente puede separarse la implementacion progresiva de sistemas CBAM
en terceros paises de la reaccion inicial de diversos Estados, que se mostraron en desacuerdo
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con la decisién de la UE de implementar el CBAM de manera unilateral, con argumentos ligados
a laincompatibilidad del CBAM con las reglas del comercio internacional (i.e, de la Organizacion
Mundial del Comercio) o los efectos indeseados en terceros paises, especialmente paises en
vias de desarrollo'®.

En relacion con este Ultimo punto, Ma y Xu (2024) realizan una revisién sistematica de la
literatura sobre los efectos de los impuestos al carbono sobre los paises que los implementan
y terceros paises y plantea diferentes medidas para aliviar estos efectos, tanto desde los
lugares que establecen dichos impuestos como en los terceros paises afectados. Algunas
medidas tomadas por parte de los paises que lo implementan son:

1) reorientar los beneficios recaudados con los impuestos hacia los terceros paises
afectados, tanto para aliviar el posible impacto econémico negativo como para
promover la descarbonizacién en estos paises;

2) otorgar exenciones a los paises menos desarrollados;
3) transferir tecnologias bajas en carbono a terceros paises.

La implementacion progresiva de mecanismos de ajuste en frontera en diferentes geografias
acercaria la situacion entre exportadores a la UE y el propio bloque comunitario, facilitando el
comercio internacional e impulsando los objetivos medioambientales pretendidos por el CBAM
de la UE. De acuerdo con Claudia Leonelli (2022), imponer el precio de carbono explicito a las
importaciones es una forma extender el alcance geografico del mercado de emisiones mas alla
de las fronteras de la UE (que, sin embargo, podria entrar en contradiccion con los mecanismos
de proteccion de las exportaciones antes mencionados, véase apartado 3.2.3).

A su vez, el impulso del CBAM de la UE a mecanismos paralelos en terceros paises podria llevar
a la creacion de “clubes de carbono”, dependiendo de las circunstancias concretas de cada
region o bloque de paises (Lee y Baron, 2021). Este podria ser el caso de la relacion entre los
CBAM de la UE y del Reino Unido (una vez implementado este ultimo), que podrian constituir
un club de carbono UE-UK de facto en caso de implantar tarifas coordinadas entre si para evitar
crear barreras comerciales entre ambas partes (Frontier Economics, 2024).

Segun Burnett et al. (2024), la cooperacion internacional para evitar la fuga de carbono es el
mejor método para aquellas partes que rechazan la adopcion unilateral de mecanismos como
el CBAM por algunos paises; sin embargo, es la complejidad de construir una gobernanza
internacional con este proposito la que motiva la adopcién de un CBAM por parte de la UE (y
potencialmente por otras partes). En el supuesto de que la adopcién progresiva de un CBAM o
mecanismos similares por parte de diferentes paises lleve a marcos de colaboracion o sistemas
de gobernanza amplios para evitar la fuga de carbono, esto podria dejar el CBAM como un
mecanismo “de transicién”, tal como ha defendido la industria de la UE'".

190 | os paises menos desarrollados pueden verse perjudicados si los esquemas como el CBAM incrementan el
coste de sus exportaciones, reduciendo su competitividad, con potenciales impactos socioeconémicos en las
economias locales.

191 Por ejemplo, EUROFER ha defendido que el CBAM deberia funcionar como un sistema de transicion, hasta
que se alcance el desarrollo tecnoldgico y la masa de mercado suficientes de tecnologias limpias y productos
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3.2.2.4. Ampliacién en sentido “upstreant’

Una cuarta posibilidad de entender la ampliacién del alcance del CBAM es en relacion con las
emisiones indirectas abarcadas, esencialmente en sentido upstream y con atencion especial a
las causadas por la generacion de la electricidad consumida por los procesos de produccién
industrial (emisiones de alcance 2, o relacionadas con el consumo de electricidad,
principalmente), aunque también podrian considerarse las emisiones indirectas en sentido
downstream (emisiones de alcance 3 o ligadas al uso -y no la produccion- de bienes, materiales
y productos). Esta es una cuestion compleja que ha causado division entre las posturas de las
industrias intensivas en energia segun su grado de exposicion a la inclusion de emisiones
indirectas, particularmente para las electrointensivas. La cuestidon de las emisiones indirectas,
por su relevancia y la diferencia de posturas, se trata en mayor detalle en el apartado 3.2.4.

3.2.2.5. Resumen

A modo de resumen ilustrativo, la Figura I-3.5 refleja las posibles direcciones que pueden tomar
las revisiones de ampliacién del CBAM. Los dos ejes mas gruesos indican prioridades
claramente definidas a nivel industrial y/o politico, con relativo consenso entre partes y para
los que se espera proximos avances. Estos son, en esencia: la ampliacion sectorial dentro del
ETS de la UE (prioridad politica en el disefio del CBAM y con apoyo trasversal entre sectores) y
la extension en sentido downstream en la cadena de valor (consenso amplio en la industria).

El eje geografico es también fundamental para la industria y asi lo reconoce el CID, pero existe
divisién de opiniones sobre qué mecanismos emplear. Ademas, la ampliacion geografica con
la conexién del CBAM con otros paises limitrofes con la UE es una prioridad con un interés
particular por parte del sector eléctrico, por lo que no es un eje destacado en la Figura 11-3.5.

También se han incluido las emisiones indirectas como un eje adicional de ampliacién, pero
discontinuo, ya que la implementacién en el CBAM es parcial (dependiendo de sector y etapa
de la cadena de valor) y debido a la divisién de posturas (con posicion contraria por parte de la
industria electrointensiva). Como se ha sefialado, véanse los apartados concretos de estas dos
cuestiones a continuacion (3.2.3 y 3.2.4, respectivamente).

bajos en carbono. Siguiendo lo descrito en este punto del trabajo, a esta madurez de tecnologia y mercado
deberia afiadirse la madurez de la gobernanza internacional en materia de precios de carbono.
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Figura II-3.5 Ejes de potencial ampliacion de alcance del CBAM
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3.2.3. Tratamiento de las exportaciones

Siguiendo con lo sefialado en el apartado anterior, la posicion general por parte de la industria
(y tal como defiende el Informe Draghi) es que el CBAM se centra en igualar las condiciones de
competicion de la produccion doméstica de la UE en relacién con las importaciones desde
terceros paises. Esto contrasta con la situacién en la que quedarian las exportaciones de la UE,
que tendrian una desventaja importante a la hora de competir en mercados internacionales en
los que no haya precios al carbono similares a los de la UE (a fecha de este trabajo, en la mayor
parte del mundo, véase la Seccién 2.2'%),

Para igualar esta situacion del lado de las exportaciones, una de las propuestas mas habituales
es la de aplicar compensaciones a las exportaciones (export rebates) por los precios del carbono
en la UE, de manera que puedan competir en mercados internacionales en condiciones mas
competitivas (Figura 11-3.6). En teoria, si las exportaciones fuesen dirigidas a mercados con su
propia imposicion al carbono, estas podrian enfrentar cargos debidos a mecanismos similares
al CBAM de la UE en el destino de la produccion, que como resultado podrian igualar o no a los
de la UE en funcién del gravamen en cada lugar. Esta situacién de equiparacion (parcial o total)

102 \Ver también World Bank (s.f.).
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de costes de carbono en destino seria cada vez mas factible segun mas paises vayan
implementando sus propios mecanismos.

Figura II-3.6 Asimetria entre exportaciones (izquierda) e importaciones (derecha),
aun con la aplicaciéon del CBAM

Falta de

equiparacion L
con CBAM |
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fuera de la UE
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exportaciones
(rebates)

Costes de carbono
totales fuera dela
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Situacion de
desventaja de
productores de la UE
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extracomunitarios
con o sin CBAM

Productores UE

Costes de carbono
totales en la UE

Situacion de
desventaja de
productores de la UE
frente a
importaciones

sin CBAM (riesgo de
fuga de carbono)

Importaciones de
productores no UE

Compra de
certificados CBAM

Costes de carbono
totales fuera de la

UE

Equiparacién
con CBAM

Nota: los costes totales de carbono en la UE incluyen los derechos de emisién cubiertos por la asignacién gratuita y los que no lo estdn.
Los costes fuera de la UE son hipotéticos, si los hubiese en cada lugar de origen y si fuesen demostrables. Cuanto menores sean los costes
de carbono en origen, mayor seria la situacion de desventaja de los productores de la UE.

Fuente: elaboracién propia.

La postura de las exenciones o compensaciones a las exportaciones fue fuertemente apoyada
desde la industria durante las negociaciones para el disefio final del CBAM antes de 2023, segun
InfluenceMap (un portal de informacién de seguimiento y analisis de politicas en la UE y de los
posicionamientos de distintos agentes sobre estas) tanto a nivel de empresas'® como de
asociaciones'®. A pesar del fuerte interés de la industria por este aspecto, los descuentos
(rebates) para las exportaciones no se incluyeron en el disefio final del CBAM. De acuerdo con
Claudia Leonelli (2022), el analisis de impactos llevado a cabo por la Comision Europea en 2021
durante el proceso de negociacion del CBAM'® consider6 que, a pesar de una posible pérdida
de competitividad de la produccion europea en mercados internacionales en ausencia de
rebates, el riesgo de fuga de carbono (como se ha explicado, una cuestion central para el CBAM)
ligado a las exportaciones es bajo, lo que motivé su no inclusion en el disefio final del
mecanismo.

193 Por ejemplo, Snam, ArcelorMittal, BASF y SSAB.
194 Esencialmente Eurofer, CEMBUREAU e IFIEC.
195 En concreto, en la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece

un Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono, COM(2021) 564 Final. Ver Comisién Europea (2021).
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Figura 11-3.7 Cobertura de emisiones de emisiones del CBAM de la UE bajo
diferentes opciones de implementacién
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Fuente: Beaufils et al. (2023).

Por el contrario, la posibilidad de incluir rebates podria suponer una forma de limitar el efecto
deseado de extender los precios de mercado y las reducciones de emisiones fuera de la UE.
Por ello, Claudia Leonelli (2022) concluye que la inclusién de rebates supondria agravar las
“imperfecciones” del CBAM en lugar de mejorar el funcionamiento y los efectos deseados del
mecanismo. Por su parte, el andlisis de Beaufils et al. (2023) indica que la inclusién de
descuentos (rebates) es una posibilidad dentro de un enfoque de ampliacion del CBAM (vertical
o downstream y horizontal o sectorial), pero alejaria la posibilidad de alcanzar la maxima
cobertura de emisiones por parte del CBAM (Figura 11-3.7).

No obstante, el CID propuesto por la Comisién Europea en febrero de 2025 contempla
introducir medidas de proteccién de las exportaciones (en principio, diferentes a los
descuentos/rebates), aunque para ello un paso previo necesario es la simplificacién de los
procesos (Comisién Europea, 2025b).

De esta manera, el tratamiento de las exportaciones constituye un elemento complejo y de
debate en el disefio del CBAM para la UE y potencialmente para otros paises que implementen
mecanismos similares. Esto se refleja en la literatura sobre el ajuste de carbono en frontera.
Por ejemplo, Ma y Xu (2024) indican que un CBAM puede tener dos vertientes: una es gravar el
carbono implicito en las importaciones (como es el foco del CBAM de la UE), y otra es
compensar los costes de las emisiones implicitas en las exportaciones (que puede implicar
conflictos legales en términos de normativa de comercio internacional). Keen (2011) considera
que la segunda parte puede ser un complemento potencial para la primera, a lo que Zhongy
Pei (2023) afladen que esta cuestién determina si un CBAM es completo (aborda importaciones
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y exportaciones) o parcial (solo una de ellas). Para estos ultimos, la opcion mas estudiada en la
literatura es el CBAM parcial sobre importaciones, la segunda el CBAM completo y el CBAM
parcial sobre exportaciones es la opcién menos explorada. Béhringeret al. (2022) ven, este
sentido, una posible similitud entre el CBAM y el IVA, ya que con este ultimo se aplica un
gravamen a las importaciones, pero las exportaciones estan exentas.

3.2.4. Emisiones indirectas

De acuerdo con InfluenceMap, la inclusién de las emisiones indirectas en el CBAM supuso un
elemento de diferenciacién entre posiciones industriales durante el proceso de disefio de la
propuesta definitiva del CBAM, dependiendo del sector.

En esencia, algunas industrias electrointensivas, como la del aluminio (posicion liderada por
European Aluminium y Eurometaux)'®, han considerado que la cobertura de las emisiones
indirectas supondria agravar la desventaja derivada de los costes de la electricidad.

Para entender esta posicion en la industria del aluminio, resulta ilustrativo el analisis de Watson
y Quayle (2023), segun el cual incluir las emisiones indirectas en el CBAM supondria
incrementar hasta 6 veces los costes del aluminio importado (hasta 9 veces en el caso de la
produccion en paises como Sudafrica y China), con un impacto menos acusado en industrias
como el acero (9 % de incremento del coste de los productos importados).

Esto contrasta con la posicion de otras asociaciones como Eurofer o CEMBUREAU, que si
apoyaron la inclusién de emisiones indirectas. Asimismo, Eurelectric considera que las
implicaciones del CBAM van mas alla de las interconexiones entre paises, ya que la posibilidad
de electrificar procesos industriales con energia libre de emisiones implica la competicién con
gentes que consumen energias fosiles.

Aunque esto implica de manera directa a la industria electrointensiva como la del aluminio,
para Eurelectric si es importante que el CBAM incluya tanto las emisiones directas como
indirectas en productos simples y complejos, de manera que se asegure que todas las
emisiones implicitas en los procesos de produccion se contabilizan, con el objetivo de reducir
el riesgo de las distorsiones en la competencia y de presionar en favor de la descarbonizacion
del sistema eléctrico en otros paises.

La diferencia en el posicionamiento de distintas industrias en relacién con las emisiones
indirectas se debe al asimétrico impacto de estas sobre los costes finales de los bienes y
productos afectados, por un lado, y a la diversidad de origenes de las exportaciones y la
dificultad de compatibilizar determinados mecanismos financieros de apoyo directo a las
empresas industriales por los costes de las emisiones (p. €j., a través de la asignacion gratuita
de derechos de emisidn) con las reglas de la Organizacion Mundial del Comercio (Watson y
Quayle, 2023).

El resultado final en la Regulacion del CBAM fue la inclusion parcial de las emisiones indirectas
bajo ciertas condiciones, en funcion del sector (Tabla 11-3.2) o del ambito de la cadena de valor
(Figura 11-3.8).

1% Seguin InflueceMap, cabria destacar la oposicién de Norsk Hydro.
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Tabla 11-3.2 Sectores para los que el CBAM cubre emisiones indirectas

Sector CBAM Emisiones directas Emisiones indirectas
Hierro y acero X

Cemento X X
Fertilizantes X X
Aluminio X

Hidrégeno X

Electricidad X X

Fuente: Watson y Quayle (2023).

Figura 11-3.8 Alcance del CBAM en relacién con las emisiones directas o indirectas
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Fuente: Climat.be (s.f.).

3.2.5. Asignacién gratuita de derechos de emision

La cuestion de la eliminacion de la asignacion gratuita de derechos de emision ha constituido
un elemento importante (y controvertido) en la evolucion del posicionamiento industrial del
CBAM desde el comienzo de las negociaciones para su disefio. De hecho, tal como indican Espa
et al. (2022), los primeros planteamientos para el CBAM tomaron fuerza cuando, en 2008, la
industria intensiva en energia europea plante6 que el ETS de la UE debia prolongar la
asignacion gratuita para evitar el problema de la fuga de carbono.

La idea de fondo tras el posicionamiento de muchos sectores industriales es que la asignacién
gratuita de derechos de emision constituye de por si una medida de proteccién de la fuga de
carbono, pero que no es suficiente para compensar la desventaja competitiva que tiene la
industria europea al enfrentarse a precios de CO; superiores a cualquier otro lugar del mundo.
Esta desventaja podria estar subestimada si no se contabilizan las emisiones y costes de
carbono de los productores en terceros paises, algo que se considera plausible dada la
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complejidad del CBAM a la hora de rastrear y dimensionar las emisiones en productos
complejosy a lo largo de las cadenas de valor.

Figura I1-3.9 Necesidad de coexistencia del CBAM con la asignacién gratuita de
derechos de emisién segun las asociaciones industriales

Importaciones de

Productores UE
productores no UE

Situacion de
desventaja de
productores de la UE
frente a
importaciones

Costes de carbono sin CBAM (riesgo de
fuga de carbono)

Compra de Equiparacién
certificados CBAM conh CBAM

totales en la UE

| Necesidad

| de cobertura
Costes de carbono | “sin fisuras”

cubiertos fuera de la | del CBAM
UE (identificados) |

Fuga de carbono
evitada por la
asignacion gratuita
de derechos de
emisién

v

Costes de carbono no
cubiertos fuera de la
UE (subestimados o
no identificados)

Sin
equiparacion
con CBAM

Posible desventaja
persistente
aun con CBAM

Riesgo de desventaja creciente con reduccién de
la asignacion de derechos gratuitos de emision

Nota: los costes totales de carbono en la UE incluyen los derechos de emisién cubiertos por la asignacion gratuita y los que no lo estdn.
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de carbono en origen, mayor seria la situacion de desventaja de los productores de la UE.

Fuente: elaboracién propia a partir de CEMBUREAU (s.f.).y Fertilizers Europe (s.f.).

El CBAM seria asi una forma de reducir esta desventaja frente a competidores internacionales
y reforzar la competitividad de la industria de la UE (idealmente, bajo un disefio adecuado que
evite riesgos de evasidn y proteja las exportaciones, como se ha visto a lo largo de esta seccion).
Pero, de nuevo, el CBAM seria una medida necesaria pero no suficiente en solitario.

Uno de los principales riesgos de no combinar la asignacion gratuita de derechos de emision
con el CBAM es que se subestimen los costes de carbono asumidos por los productores en
terceros paises. Como sugieren por ejemplo Cembureau o Fertilizers Europe (Figura 11-3.9) la
eliminacién de la asignacion gratuita de derechos de emision podria agravar la situacion de
desventaja competitiva que ya de por si tendria la produccidén europea, especialmente en
relacion con las exportaciones europeas en paises sin sistemas de comercio de emisiones
(véase apartado 3.2.3), por lo que el CBAM no seria un mecanismo suficientemente efectivo
para evitar en solitario la fuga de carbono. De esta manera, la pérdida de competitividad en
mercados exteriores y su consecuente reduccion de las exportaciones implicaria la sustitucion
de los productos europeos por otros con mayor huella de carbono en los mercados obijetivo,

82



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

agravando formas de evasion del CBAM en el exterior, como la redistribucién de recursos
(véase el apartado 3.2.5).

EUROFER ejemplifica esta situacién refiriéndose al sistema que fija los precios de carbono en
el ETS de la UE y los derechos de emisidn gratuitos (benchmark del 10 % de agentes industriales
con mejor rendimiento en reduccion de emisiones), sugiriendo que la descarbonizacion
completa o el cierre de una sola instalacion de gran tamafio (utiliza el ejemplo de una planta
en Hamburgo) cambiaria de manera significativa la distribucion y asignacién de derechos de
emision en todo el sector (EUROFER, s.f.). La aplicacion del CBAM con su reduccién paralela de
derechos de emision gratuitamente asignados implicaria reducir todavia mas este margen
(Figura 11-3.10).

Figura 11-3.10 Ejemplificacién de EUROFER del impacto del CBAM sobre los costes
directos de carbono sobre la industria del acero europea
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Fuente: elaboracion propia en base a EUROFER (s.f.) y EUROFER (2022c).

Bajo este argumento y similares, la linea general en la industria ha sido considerar cualquier
eliminaciéon de derechos de emision gratuitos antes de 2030 como “prematura” y con efectos
poco predecibles debido a las incertidumbres asociadas al propio CBAM, y se sugiere que esta
eliminacién tenga lugar a partir de 2030 (terminada la Fase IV del sistema de comercio de
derechos de emisién de la UE, EU-ETS), condicionada a un funcionamiento correcto
demostrado (e.g., monitorizado) del CBAM y ligada a mecanismos extra de protecciéon de
emergencia de la fuga de carbono en caso de ser necesarios. En el caso de la industria de los
fertilizantes, Fertilizers Europe destaca que el riesgo de reduccion del margen disponible es
doble al depender de diferentes benchmarks, tales como los del amoniaco y el acido nitrico. Tal
como se explica en la Seccion 2 sobre el funcionamiento del CBAM, la eliminacion de la
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asignacién gratuita de los derechos de emisidn es uno de los principales elementos del CBAM,
aunque establecida de manera paulatina segun se vaya implementando el mecanismo.

No obstante, esta cuestion también ha causado cierta controversia y divisién en la posicién de
la industria en general. De acuerdo con la informacién recopilada por InfluenceMap, por
ejemplo, el sector eléctrico apoyo la eliminacién de la asignacién gratuita de los derechos de
emision y otros agentes (p. ej., asociaciones como Corporate Leaders Group) han apoyado
acelerar su eliminacién (InfluenceMap, s.f.).

El principal argumento de los agentes que manifiestan oposicién a que convivan los dos
esquemas (CBAM y EU-ETS) es que mantener la asignacion gratuita de derechos de emision de
CO; puede distorsionar los incentivos embebidos en el mecanismo CBAM para llevar a cabo
inversiones y cambios en tecnologias, equipamientos y procesos de negocio que impulsen la
descarbonizacion de las industrias intensivas en energia de origen fosil.

La propia Regulacion 2023/956 del CBAM ya establece que la asignacidn gratuita de derechos
de emisidn, “...en comparacion con la venta completa en subasta, [...] debilita la sefial de precios
que el sistema transmite a las instalaciones beneficiarias, por lo que afecta a los incentivos de
inversion en una mayor reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero...”.

La critica general a la asignacion gratuita de derechos es que debilitan el ETS de la UE, limitando
la ambicion en la reduccion de emisiones y dando lugar a potenciales inconsistencias con la
meta de neutralidad en carbono a 2050 del bloque comunitario (Beufils et al., 2023). Por
ejemplo, el think tank Sandbag argumenta que la prolongacion de la asignacion gratuita de
derechos de emision tiene efectos negativos con alto potencial de erosionar la factibilidad de
las metas de descarbonizacion, tales como los siguientes (Sandbag, 2021):

e Distorsiones entre los distintos sectores cubiertos por el EU-ETS.

e Distorsiones entre instalaciones dentro y fuera de las actividades cubiertas por el EU-
ETS.

e Distorsiones aguas abajo (downstream) en las cadenas de valor.

e Incremento de la burocracia.

e Reduccidn de incentivos a la mejora de la productividad y el reciclaje.
e Disrupcién en los precios de mercado.

De esta manera, Sandbag (2021) considera que recurrir a la asignacion gratuita de derechos de
emision deberia ser, en todo caso, el Ultimo recurso disponible entre las medidas para
promover la reduccion de emisiones.

En ultima instancia, la decisién sobre cobmo integrar o acompasar las distintas herramientas y
politicas para incentivar la descarbonizacién de la industria es una decision de indole politica.
Esta deberia basarse en una evaluacion en detalle de las implicaciones sobre la industria
europea de medidas como el CBAM, teniendo en cuenta el contexto global y el conjunto de
medidas vigente.

En una situacion ideal, se llevarian a cabo analisis coste-beneficio sofisticados, bajo distintos
escenarios, sobre los impactos econdmicos, sociales, medioambientales y geopoliticos (y sobre
los flujos de comercio internacional) de herramientas como el EU-ETS, el CBAM, las figuras
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impositivas y otras normativas relacionadas con la descarbonizacion industrial. Estas
herramientas, en teoria, corrigen fallos de mercado (p. ej., ligados a la no internalizacién en los
mercados de los costes de las emisiones de CO; y otros costes medioambientales) e introducen
incentivos a la innovacion, al cambio tecnoldgico y a cambios en procesos y actividades
econdmicas para favorecer la descarbonizacién.

En la practica, disponer de evaluaciones de impacto detalladas resulta dificil, por lo que la
decision del disefio de las herramientas debe tener en cuenta multiples factores. La evaluacion
del CBAM que debera llevarse a cabo en los proximos meses deberia identificar los impactos
iniciales de esta politica sobre variables clave como los resultados financieros de las empresas
en los sectores afectados, las tasas de “supervivencia” de las empresas europeas y los niveles
de fuga de carbono, las inversiones o iniciativas para descarbonizar las actividades y otros
impactos.

Una politica integral e inteligente de descarbonizacién de la industria europea deberia dar
relevancia a un disefio de herramientas que promueva y priorice los resultados efectivos y
medibles de estas. Para posibilitar este disefio de herramientas, sera importante canalizar la
colaboracion efectiva entre las instituciones europeas y las empresas a través del didlogo con
las asociaciones industriales.

3.3. Potenciales implicaciones para la industria vasca

3.3.1. Exposicion de la industria vasca al CBAM

Como se analiz6 en las secciones anteriores, el CBAM puede tener efectos potenciales a lo largo
de todas las cadenas de valor industriales, en general, y de manufactura, en particular,
afectando a productos intermedios y finales.

Las implicaciones del mecanismo para el conjunto de la economia dependeran de la posible
expansion del mecanismo a los productos finales, mas alla de las materias primas a las que
afecta en la fase inicial. Algunos estudios indican que el efecto podria ser ligeramente negativo
sobre la economia europea, con reducciones del PIB e incrementos en el nivel de precios,
aunque se reducirian las emisiones y se mitigaria la “fuga de carbono” (Collado y Linares, 2025).

Debido al peso de la industria en la estructura de la economia vasca, la mayoria de los sectores
industriales vascos se veran directa o indirectamente afectados por el CBAM, en las lineas
descritas en este documento y en Fernandez Gomez (2024a).

Los impactos del CBAM sobre las empresas pueden ser mas directos en la medida en que las
empresas produzcan o utilicen como principales materias primas aquellos productos incluidos
en el mecanismo CBAM (en su primera fase), como las empresas del sector de fundicién y
manufacturas del metal (por la produccion y el uso de hierro, acero, etc.), de produccién de
cemento, del sector de construccion (por su uso de cemento y metales), empresas agricolas
(por el uso de fertilizantes) o empresas que utilicen hidrégeno en sus procesos productivos.
Los impactos tendran un caracter mas indirecto si los productos incluidos en el CBAM afectan
a los precios finales de los productos manufacturados de una manera indirecta (a traves del
precio de componentes, etc.). Otros potenciales impactos indirectos adicionales estan
relacionados, por ejemplo, con el efecto de posibles caidas en la facturacion de empresas

85



|
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

tractoras debidas al CBAM que afecten a empresas con las que colaboran y situadas aguas
abajo en la cadena de valor.

En resumen, los sectores mas afectados son aquellos directamente involucrados en los
“productos CBAM”, bien como productores o consumidores de materias primas como el acero,
plasticos, etc. (especialmente relevante en el caso de la automocién). Asimismo, sectores como
automocion, metalurgia, minerales no metalicos o plasticos estan especialmente expuestos a
los mercados internacionales y, por tanto, el CBAM puede condicionar su competitividad y
capacidad exportadora de manera significativa (Linares y Collado, 2022).

Todos estos sectores son relevantes en el contexto de la industria vasca, especialmente los
sectores de manufacturas metalicas y automocioén. De acuerdo con el analisis de Collado et al.
(2023), el precio de determinados componentes en el sector de acero o aluminio utilizados en
automocion podria incrementarse, aproximadamente, entre el 10 % y el 40 %, mientras que el
precio de los productos finales (vehiculos) podria incrementarse, aproximadamente, entre un
2 % y un 5 %. El caso de otros sectores relevantes en la industria vasca (metales basicos,
manufacturas metalicas, maquinaria y equipos y equipos eléctricos) es similar al de
automocion, con incrementos de precios que podrian situarse entre el 5 % y el 25 % (Figura Il-
3.11).

Figura 1I-3.11 Distribucién del incremento de precios en el sector automovilistico y
otros sectores en Espafia e importancia de sus exportaciones
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Figura 11-3.12 Importaciones de material y chatarra de acero/hierro, aluminioy
cobre del Pais Vasco
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Para tratar de evaluar cual es el orden de magnitud de la importancia del disefio del CBAM para
el Pais Vasco en conjunto, se evalua a continuacion la extension de aquella parte de la economia
vasca que se puede ver afectada por este mecanismo. Para ello, se revisan algunos datos sobre
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importacion de determinadas materias primas relevantes para la industria vasca y otros datos
sobre valor afadido, empleo, exportaciones e inversiones de la industria vasca y, en particular
y donde existe informacion, del sector manufacturero vasco.

El origen de las importaciones de materiales para consumo de la industria vasca tiene una
influencia directa en el impacto del CBAM. De acuerdo con datos hechos publicos por lhobe
sobre el origen de materias primas como el acero, hierro, aluminio y cobre, las importaciones
de materiales (incluyendo componentes) y chatarra (o material secundario) de terceros paises
fuera de la UE se situan en niveles relativamente bajos, por debajo del 15% del total, en el caso
del acero y el hierro, por debajo del 25%, en el caso del aluminio, y en torno al 15%, en el caso
del cobre (Figura 11-3.12). En el caso de estas materias primas, por tanto, el impacto del CBAM
podria ser relativamente bajo, al menos en el corto plazo.

En relacion con los potenciales impactos sobre la creacion de valor econdmico, cabe destacar
que, en 2023, el sector de industria y energia gener¢ el 23,7 % del valor afiadido bruto del Pais
Vasco, mientras que la construccion aporté el 5,4 %, los servicios un 70,0 % y el sector de
agricultura, ganaderia y pesca un 0,9 % (Eustat, 2024a). Aproximadamente el 90 % (89,3 % en
2021) del valor afiadido producido por el sector de industria y energia en el Pais Vasco lo genera
la industria manufacturera (Eustat, s.f.). Por tanto, una parte muy importante del valor afiadido
bruto en el Pais Vasco se concentra en sectores con una exposicidon significativa a las
cuestiones'” sobre el disefio del CBAM analizadas en este trabajo.

Otro de losindicadores de actividad econdmicay bienestar es el empleo. La Tabla lI-3.3 muestra
la distribucion del empleo y del numero de establecimientos en el Pais Vasco en los sectores
de industria y energia.

La mayor parte de los empleos en el Pais Vasco en industria y energia (213.980 en 2023)'% se
concentran en sectores industriales expuestos a cuestiones relacionadas con el CBAM, como el
de metalurgia y manufacturas metalicas (31,6 % del total de empleos) o los sectores de
fabricacién de material y equipo eléctrico (4,6 % del total), manufacturas de maquinaria y
equipo no comprendido en otras partes (11,5 % del total) o fabricacion de material de
transporte (10,7 % del total). Estos cuatro sectores suman el 60 % del empleo industrial.

La distribucién de los establecimientos industriales, si bien no es exactamente igual a la
distribucion del empleo, muestra una concentracion muy importante en los cuatro sectores
sefialados y con exposicién al CBAM, que incluyen casi un 40 % del total de establecimientos
industriales.

97 Entiéndase en este sentido, por ejemplo, riesgo de fuga de carbono (y de evasion del CBAM a la hora de
prevenir la misma) o desproteccién de ambitos como los sectores downstream o las exportaciones. Véase la
Seccién 3.

108 https://www.eustat.eus/elementos/ele0014300/puestos-de-trabajo-de-la-ca-de-euskadi-por-rama-de-
actividad-a38-segun-territorio-historico/tbl0014380 c.html
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Tabla 11-3.3 Distribucién del empleo y el nUmero de establecimientos por sector de
actividad en industria y energia en el Pais Vasco en 2022

%

0,
% empleo establecimientos

Total Industria y Energia 100 100
Industrias extractivas 0,2 0,4
Industria de la alimentacidn, bebidas y tabaco 7,3 13,2
Industria textil, confeccién de prendas de vestir, industria del cuero y del 09 592
calzado ’ ’
Industria de la madera, papel y artes graficas 5,0 11,5
Coquerias y refino de petréleo 0,5 0,0
Industria quimica 2,1 1,5
Fabricacion de productos farmacéuticos 0,7 0,1
Fabricacidn de productos de caucho y plasticos y otros productos minerales 92 58
no metalicos ’ ’
Metalurgia; fabricacién de productos de hierro, acero y ferroaleaciones 31,6 28,2
Fabricacidn de productos informaticos, electronicos y dpticos 3,7 1,6
Fabricacién de material y equipo eléctrico 4,6 2,0
Fabricacidon de maquinaria y equipo n.c.o.p. 11,5 54
Fabricacidn de material de transporte 10,7 1,6
Fabricacidon de muebles; otras industrias manufactureras; reparacion e 70 183
instalacién de maquinaria y equipo ’ ’
Suministro de energia eléctrica, gas, vapor y aire acondicionado 1,2 1,8
Suministro de agua, actividades de saneamiento, gestion de residuos y 38 33

descontaminacion

Fuente: Eustat (2024b).

Por otro lado, el disefio del CBAM (e.g., como se integren soluciones para las exportaciones)
puede tener un impacto significativo sobre el valor de las exportaciones de las empresas
vascas. En 2023 las exportaciones vascas alcanzaron un maximo historico de 32.645 Mg,
representando el 35,7 % del PIB vasco (Basque Trade & Investment, 2024). Destaca el papel de
los vehiculos y componentes automotrices, maquinaria y equipos mecanicos y productos
siderdrgicos y metalurgicos, que en conjunto representaron el 60 % de estas exportaciones.

Los datos de exportaciones de partidas concretas de bienes industriales (Tabla 11-3.4) muestran
que en 2024 las 25 partidas mas importantes sumaban el 51,6 % del total de exportaciones
(30.967 M£). La gran mayoria de estos productos se fabrican utilizando materias primas
(principalmente, acero, hierro y aluminio) o productos primarios que se incluyen en el Anexo |
del Reglamento (UE) 2023/956 que establece el CBAM.

Pese a ello, debe destacarse que la mayoria de las exportaciones tuvieron como destino paises
europeos (72,42 %), concentrandose en un grupo de cinco paises la mitad del conjunto de las
exportaciones. Asi, el 50 % del total de las exportaciones tuvieron como destino, por orden de
importancia, Alemania, Francia, EE. UU., Reino Unido e Italia. De estos, EE.UU. y el Reino Unido
son los principales destinos para los que puede observarse un impacto del CBAM en términos
de exportaciones. Esta situacion se ha mantenido de manera similar en los ultimos afios (Figura
11-3.13).
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Tabla I1-3.4 Exportaciones de bienes industriales en el Pais Vasco

VALOR

o
(miles de €) % del total
Total 30.967.367 100,0
Turismos de menos de 10 personas. 2.753.453 8,9
Partes y accesorios de vehiculos automoviles. 2.292.011 7,4
Vehiculos automdviles para el transporte de mercancias. 1.472.265 4.8
Aceites refinados de petroéleo. 1.302.006 4,2
Neumaticos nuevos de caucho. 1.020.592 3,3
Perfiles de hierro o acero sin alear. 642.644 2,1
Articulos de griferia, valvulas y érganos similares para tuberias. 571.048 1,8
Tubos y perfiles huecos, sin soldadura, de hierro o acero. 524.442 1,7
Turborreactores, turbopropulsores y demas turbinas de gas, incluidas
408.546 1,3

sus partes y componentes.
Las demas manufacturas de hierro o de acero. 393.479 1,3
Aceites crudos de petréleo o de mineral bituminoso. 385.808 1,2
Automotores para vias férreas y tranvias autopropulsados. 378.339 1,2
Mercancias no contempladas especificamente en el arancel 375 366 1.2
aduanero.
Transformadores eléctricos, convertidores estaticos y bobinas de 370.068 1,2
reactancia.
Cuad.rols, paneles y soportes para el control o distribucion de 315.744 1,0
electricidad.
Chapas y tiras, de aluminio, de espesor superior a 0,2 mm. 315.507 1,0
Construcciones a base de chapas, barras, perfiles, tubos y similares

o Y 305.141 1,0
de fundicion, hierro o acero.
Ascensores, escaleras mecanicas, transportadores, etc. 303.617 1,0
Cobre sin refinar; anodos de cobre para refinado electrolitico. 286.908 0,9
Barras y perﬂles de los demas aceros aleados y barras huecas para 277 531 0.9
perforacion.
Partes de vehiculos para vias férreas o similares. 276.746 0,9
Arboles de transmision, cojinetes, engranajes, embragues, etc. 259.910 0,8
Barras y perfiles, de acero inoxidable. 246.853 0,8
l\/ehl'culos automoviles para transporte de diez o mas personas, 244 287 0.8
incluido el conductor.
Las demas manufacturas moldeadas de fundicién, hierro o acero. 242.302 0,8

Fuente: Eustat (2025a).
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Figura 11-3.13 Principales destinos de las exportaciones vascas (2021-2023) (% del
total de exportaciones; valor en miles de millones de €%*)
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El hecho de que la mayor parte de las exportaciones de las empresas vascas tenga como
destino otros paises europeos sugiere, a priori, que el impacto del CBAM podria ser menor. El
impacto, de hecho, podria incluso ser positivo en determinados sectores, si el CBAM diera lugar
a mayores incrementos en los precios de las importaciones que en los precios de los productos
exportados por las empresas vascas que compiten con dichas importaciones.

La realidad es que el efecto final del CBAM para las empresas exportadoras vascas (con una
elevada dependencia en sus procesos productivos de importaciones de materias primas no
producidas en el Pais Vasco) depende de multiples factores que afectan a la competencia en
los mercados europeos en los que compiten, incluyendo, de manera especial, los origenes de
las importaciones de las materias primas o las tecnologias y eficiencia en las cadenas de
suministro. Es decir, el CBAM cambiara el posicionamiento competitivo de las empresas
exportadoras en funcion de como afecte este mecanismo a las materias primas que utilizan las
distintas empresas, penalizando, ceteris paribus, a aquellas empresas con mayor dependencia
de importaciones de materias primas sujetas al CBAM.

Finalmente, otra variable que puede verse afectada por la introduccién del CBAM y que puede
tener un impacto relevante sobre la competitividad y la economia del Pais Vasco, por su efecto
sobre multiples empresas en distintas cadenas de valor, especialmente pymes, es la inversion
de las empresas industriales vascas expuestas a los productos sujetos al CBAM. En 2022, por
ejemplo, la inversién del sector de la metalurgia y los productos metalicos supuso un 32,0 %
del total de la inversidn neta de la industria manufacturera vasca, con mas de 660 M€ y otros
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sectores potencialmente afectados por el CBAM, como los sectores de material y equipos
eléctricos, maquinarias y equipos o material para el transporte realizaron inversiones por unos
450 M€, mas del 20 % de las inversiones totales de la industria manufacturera (Tabla 11-3.5).

Tabla 1I-3.5 Inversion neta de la industria manufacturera del Pais Vasco en 2022 y
2023

2022 2023
Miles de € % del total | Miles de € % del total
03 - Ind. alimentarias, bebidas, tabaco 180.414 8,7 222.084 10,8
04 - Textil, confeccidn, cuero y calzado 5.466 0,3 4.530 0,2
05 - Madera, papel y artes gréficas 136.325 6,6 116.511 5,7
06 - Coquerias y refino de petréleo 191.568 9,3 90.773 4.4
07 - Industria quimica 45.870 2,2 52.542 2,6
08 - Productos farmacéuticos 109.405 53 181.839 8,9
09 - Caucho y plasticos 211.247 10,2 243.782 11,9
10 - Metalurgia y productos metalicos 661.539 32,0 558.468 27,2
11 - Prod.informaticos y electrénicos 44 439 2.1 46.174 2,3
12 - Material y equipo eléctrico 98.416 4,8 50.820 2,5
13 - Maquinaria y equipo 146.690 71 180.908 8,8
14 - Material de transporte 194.589 9,4 257.375 12,6
15 - Muebles y otras manufactureras 41.178 2,0 44.730 2,2
Total Industria Manufacturera 2.067.146 100,0 2.050.536 100,0

Fuente: Eustat (2024c).

Una industria de especial relevancia en el Pais Vasco que puede verse significativamente
afectada por el CBAM es la industria de automocion. El sector de automocién, incluyendo
automoviles y componentes, supone, aproximadamente, el 25 % del PIB vasco (Euskadi.eus,
2023). De acuerdo con datos de ACICAE (ACICAE, s.f.), unas 300 empresas vascas, con una
facturacién de mas de 25.000 M€, dan empleo a 40.000 personas en el Pais Vasco (y 100.000
mas en otros paises). La actividad de estas empresas es muy relevante y supone el 50 % de la
industria de componentes de automocién de Espafa.

Cabe afiadir que el 90 % de la facturacion del sector vasco de automocién proviene de
proyectos internacionales, la mitad de la misma fuera de la UE, con mercados clave en paises
como México, Brasil, China e India. Si bien el sector dispone de 350 plantas productivas en
varios de estos paises, la importancia de la exportacion de la produccion, junto con la
dependencia del consumo de productos basicos como acero y plastico, sitla en una posicion
de especial incertidumbre a una industria estratégica para el Pais Vasco a raiz de la
implantacién del CBAM.

En los ultimos tiempos, diversos factores, como la crisis de la industria europea, el contexto
geopolitico, los precios de la energia o la incertidumbre que rodea al sector de la automocién
han tenido un impacto negativo en las exportaciones, con una caida en el valor de las
exportaciones en 2024 respecto de 2023 del 14 % en vehiculos de menos de 10 personas y de
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un 31 % en vehiculos para el transporte de mercancias (Eustat, 2025b). La agresiva estrategia
arancelaria'® del nuevo Gobierno de los EE. UU. probablemente generara impactos negativos
adicionales sobre las exportaciones en este sector clave de la economia vasca y en otros
sectores relevantes, como los de fundicién y manufacturas metalicas.

En un contexto mas amplio del sector del transporte, mas alla del incremento de costes en
productos finales (vehiculos) y componentes de automocion, sera también relevante en los
proximos afios la necesidad de acceder a alternativas energéticas que faciliten la
descarbonizacion del sector. Es aqui donde entran, como factor afiadido, la electricidad (para
vehiculos eléctricos de bateria) y el hidrogeno (ya sea como vector energético o como materia
prima para la produccién de combustibles sintéticos), que constituyen cadenas de valor
estratégicas para una amplia diversidad de empresas vascas, desde compafiias energéticas
hasta fabricantes de equipos. A pesar de que la produccion de estas formas de energia puede
ser domestica y basada en fuentes de energia renovable, el sector energético depende en gran
medida del acceso a bienes de equipo y materiales de importacion (e.g., modulos fotovoltaicos,
baterias, electrolizadores, etc.).

En definitiva, indicadores como el valor afiadido bruto, el empleo, las exportaciones o las
inversiones netas sugieren que una parte relevante de la industria vasca (y, por tanto, de la
economia vasca) podria tener una exposicion significativa a los potenciales efectos del CBAM,
aunque los niveles de riesgo de cada industria en concreto y de las distintas cadenas de valor
depende, crucialmente, de los origenes de las importaciones de los materiales y productos. En
el caso de materias primas como el acero, hierro, aluminio o cobre, el peso de las importaciones
de paises fuera de la UE es relativamente bajo. El disefio del CBAM podria dar lugar, en todo
caso, a que estos efectos sean negativos, en términos de pérdida de actividad econdmica y
empleo, exportaciones e inversion. Podria haber, sin embargo (y tal como se pretende con la
concepcidén del mecanismo), algunos efectos positivos, si el CBAM genera un efecto neto
proteccionista para la industria europea que dejara en buena posicibn competitiva a las
empresas vascas.

3.3.2. Potenciales medidas para facilitar un efecto positivo sobre la
competitividad del Pais Vasco de la implementacién del CBAM

Como el resto de las regiones europeas, el Pais Vasco tiene una capacidad limitada para actuar
en los términos concernientes al CBAM, dado que este es un mecanismo de dimension
comunitaria (en el ambito de la UE). Es decir, mejorar el disefio y los procesos de
implementaciéon para impulsar efectos positivos del CBAM sobre la competitividad de la
industria vasca no depende directamente de las decisiones tomadas en la region.

No obstante, en pleno proceso de revision del CBAM (asi como a lo largo de su futura evolucién
y adaptacién), el Pais Vasco puede hacer llegar las demandas regionales a través de su
representacion en las instituciones europeas y a través de la voz de las empresas vascas que
estén vinculadas a asociaciones sectoriales.

1% Por ejemplo, sobre la relacion entre el CBAM y la coyuntura arancelaria impulsada desde Estados Unidos
en la primavera de 2025, véanse los analisis de Winters (2025) o Choudhry (2025).
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Para ello, la posicion de la industria del Pais Vasco, y la comprension de sus prioridades a lo
largo de la evolucién del CBAM, se beneficiaran de un dialogo multisectorial fluido entre
industrias y entre estas y las instituciones. Por ejemplo, la involucracion activa de las
organizaciones dinamizadoras de clusteres (ODCs) como intermediarias, y la existencia de
iniciativas publico-privadas donde confluyen intereses transversales, como el “Basque Net Zero
Industrial Super Cluster” (NZBI Super Cluster), pueden constituir ventajas competitivas
determinantes para la vigilancia regulatoria y tecnolégica y reforzar la situacién del Pais Vasco
en relacién con los riesgos industriales abordados por el CBAM.

Dentro de la revision actualmente en marcha del CBAM, hay varios ambitos que pueden
considerarse prioritarios para la industria vasca, en linea con las discusiones a nivel europeo
(véase Informe Draghi y posicionamiento de asociaciones sectoriales en las secciones
anteriores):

1. Extension del CBAM a industrias y productos downstream. El ejemplo de la industria de
componentes de automociéon o de la fabricacion de vehiculos (furgonetas, trenes,
autobuses, etc.) en el territorio ejemplifica cdmo los riesgos de la industria que el CBAM
busca cubrir van mas alla de los productos primarios (acero, aluminio, etc.). Un
posicionamiento del Pais Vasco a favor de una rapida implementacién de la extension
del CBAM en eslabones de cadenas de valor aguas abajo debe basarse en una
evaluacion detallada del posicionamiento de las empresas en los mercados
internacionales y de su exposicion a competencia de empresas de terceros paises.

2. Inclusién en el CBAM de medidas de proteccion de las exportaciones. La exposicién al
mercado internacional extracomunitario de una parte relevante de la produccion y
exportaciones vascas, incluyendo las capacidades productivas en el extranjero de
empresas del territorio (de nuevo, el caso de la industria de componentes de
automocion ejemplifica bien esta cuestidn), dota de especial relevancia para la industria
vasca a esta parte de la revisiéon del CBAM, que puede implicar la aplicaciéon de
descuentos a la exportacion (export rebates) u otros mecanismos de apoyo (p. €j.,
reutilizacion de los ingresos del CBAM para apoyar inversiones en descarbonizacién de
la industria -o facilitar la financiacién del opex de empresas vulnerables, en
determinados escenarios— u otras transferencias compatibles con el marco normativo
sobre ayudas de Estado). Ademas, la coyuntura internacional marcada por la politica
arancelaria estadounidense complejiza aln mas esta cuestiéon y afiade espacio de
incertidumbre.

3. Flexibilizacién del calendario de eliminacion progresiva de la asignacién de derechos de
emision. El margen limitado de actuacién por parte del Pais Vasco es aplicable a las dos
medidas anteriores e, igualmente, a otras cuestiones relevantes del CBAM (véase
seccion 3.2), como por ejemplo la potencial modificacion del calendario de eliminacion
progresiva de la asignacién gratuita de derechos de emision'® (e.g., sera relevante

10 Aunque esta potencial medida no esta sobre la mesa, de manera explicita, en las discusiones sobre la
actualizacion del CBAM, la coyuntura geopolitica actual y el posible impacto de una escalada en la guerra de
aranceles iniciada por el Gobierno de Trump en 2025 abren la puerta a escenarios inciertos para la industria
europea (y vasca). La respuesta de la UE en estos escenarios depende de mudltiples factores (p. ej., si las
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evaluar la posibilidad de que el CBAM incorpore mecanismos de flexibilidad para
atender situaciones en las que la eliminacion de derechos se traduzca en riesgos de fuga
de carbono).

4. Implementacién del CBAM en los esquemas de financiacién de la descarbonizacion de
la industria. Una medida que puede ayudar a la industria vasca intensiva en energia y
emisiones es el desarrollo de un sistema en el ambito de la UE'" que integre los ingresos
resultantes de la aplicacion del CBAM en esquemas de financiacion de |la
descarbonizacion de la industria mas generales y que sean coherentes con el marco que
plantean el Clean Industrial Dealy el conjunto de medidasy estrategias que lo componen,
aunque no existen propuestas concretas en el momento de elaborar este informe -ver
European Commission (2023b) y Marcu et al. (2024).

Teniendo en cuenta la falta de precedentes del CBAM y la complejidad de los retos que este
busca abordar, asi como la limitada capacidad de actuacién directa del Pais Vasco en la
definicién de los detalles de la normativa relativa al CBAM, las estrategias de apoyo a la
industria regional pueden priorizar herramientas que se encuentren al alcance de las empresas
e instituciones vascas, al menos en el corto-medio plazo. Por ejemplo, el Informe Draghi incluye
entre sus recomendaciones relativas al CBAM la provision de soluciones tecnoldgicas
adecuadas para mejorar la presentacion de informes y simplificar los procesos administrativos.
De esta manera, las estrategias de digitalizacion especificamente orientadas al CBAM,
incluyendo la mejora de las infraestructuras digitales y el desarrollo de soluciones de software
ad hoc, pueden ser especialmente relevantes para dotar de un espacio de maniobra a las
regiones en un ambito tan complejo y amplio como el CBAM.

En el caso concreto del Pais Vasco, las politicas de acompafiamiento a las empresas vascas por
parte de las instituciones regionales (e.g., SPRI y BTI) aportan un marco idéneo para la
profundizacion en herramientas como las arriba mencionadas para reforzar la situacién de la
industria. De la misma manera, las iniciativas antes indicadas basadas en las ODCs también
constituyen una base de fortaleza para apoyar medidas en este sentido. Por ejemplo, el NZBI
Super Cluster incluye soluciones tecnolégicas como el Sistema Integrado de Modelizacion
BIDERATU, ideado para la definicion de escenarios de descarbonizacién (incluyendo modelos
macroeconomicos multisectoriales) y asi facilitar la toma de decisiones.

El CBAM pone de manifiesto la importancia de la cooperacién, tanto dentro como fuera de la
UE. En este sentido, el Pais Vasco puede aprovechar su cooperacion con otras regiones con
intereses comunes, ya sea en el marco del Estado con otras autonomias o en el marco de
iniciativas propias transfronterizas (e.g., Eurorregién, Arco Atlantico), para reforzar su

grandes potencias econdmicas y comerciales viran hacia planteamientos mas proteccionistas y de defensa
activa de sus industrias, cabe esperar medidas con impactos similares en la UE).

" En julio de 2025, la Comisién Europea anuncié que esta trabajando en una propuesta (que estaria lista en
diciembre de 2025) para mitigar el riesgo de fuga de carbono en los sectores afectados por la normativa CBAM
utilizando los ingresos del esquema CBAM (hasta 2.100 M€ en el horizonte 2030) para apoyar a las empresas
exportadoras afectadas. Este esquema se aplicaria a partir de 2026 (con una compensacion total esperada ese
afio de unos 70 M€) y se revisaria cuando se apruebe la reforma del esquema de comercio de derechos de
emisién en 2026 (European Commission, 2025f; Abnett, 2025).

95



d
Orkestra
IMPACTO DEL CBAM Y LA DIRECTIVA RED Il SOBRE LA COMPETITIVIDAD DEL SECTOR INDUSTRIAL

posicionamiento frente al CBAM o, incluso, para impulsar iniciativas que integren a cadenas de
valor en el ambito suprarregional. Esto puede aplicarse en el caso del desarrollo de soluciones
digitales para la industria, facilitando la provision compartida de recursosy el escalado de estas
soluciones. La comparticion de soluciones digitales para la industria dentro del marco europeo
es una estrategia con un sentido continental similar al del propio CBAM.
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4. Conclusiones

El CBAM es un mecanismo deseado y apoyado por la industria europea y vasca, en general. Sin
embargo, su disefio y efectos por demostrar generan dudas en relacion con sus posibles
impactos tanto en el ambito doméstico como en el internacional, siendo un mecanismo
complejo con procedimientos poco o nada probados hasta la fecha.

La literatura académica lleva afios estudiando los ajustes de carbono en frontera, antes de la
primera propuesta del CBAM de la UE con el paquete “Fit for 55” de 2021. Las ultimas revisiones
sistematicas, que toman el CBAM de la UE como referencia, al ser el primero de su clase, indican
que se trata de una herramienta en la interseccion entre las ambiciones medioambientales
(evitar el desplazamiento o aumento de emisiones ligadas a la fuga de carbono) y econémicas
(proteccién de la competitividad de sectores objetivo). Sobre esta base, las opciones de disefio
son diversas, asi como las incertidumbres sobre su aplicacion. Una cuestién importante es
cdmo se abordan las exportaciones a terceros paises desde las partes que implementan un
CBAM.

Resulta relevante subrayar que, en el momento de elaborar este trabajo, el funcionamiento del
CBAM no ha sido puesto todavia a prueba, ya que el periodo de transicion termina a finales de
2025. Sera a partir del afio 2026 cuando se puedan apreciar las implicaciones practicas de su
implementacion progresiva y sus efectos reales en términos econémicos.

En la practica, se trata de un mecanismo con consecuencias globales a lo largo de las cadenas
de valor. Esto constituye un arma de doble filo y ademas puede tener impacto sobre el
desarrollo sostenible de economias emergentes o en vias de desarrollo. En general, un marco
internacional vinculante o sistema de gobernanza para establecer precios y un mercado de
carbono a nivel global evitaria la necesidad de que bloques como la UE implementen
mecanismos como el CBAM y que este tenga impacto a nivel internacional.

Es decir, el CBAM es una medida con una gran ambicién al pretender conciliar dos grandes
objetivos: proteger la industria doméstica frente a las importaciones desde paises con menor
ambicion medioambiental que la UE; y, a su vez, preservar y expandir (en términos planetarios)
los objetivos de descarbonizacion industrial de la UE.

Las principales conclusiones derivadas del analisis realizado sobre el mecanismo CBAM son las
siguientes:

1. La UE es pionera en la implementacién de una medida con la ambicion como la del
CBAM. Sin embargo, la falta de precedentes y la complejidad del mecanismo genera una
incertidumbre importante sobre la eficacia y posibles efectos secundarios del mismo.

Esta posicién de first mover implica riesgos con dimensiones aun por entender, pero ya
esta generando movimientos paralelos en otros paises que van estudiando sus propios
CBAM o mecanismos similares (empezando por el Reino Unido). La posibilidad de que
otros paises implementen mecanismos similares al CBAM, o bien que otros paises
extracomunitarios se vinculen al ETS europeo (e.g., este de Europa en relacién con las
interconexiones eléctricas) sugiere el potencial de un emergente sistema de “clubes de
carbono” o “espacio CBAM".
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2.

Por tanto, desde el punto de vista global, la cooperacion internacional sera clave para
asegurar y potenciar los efectos deseados con el CBAM. Por un lado, la incorporacién
de mecanismos similares por terceros paises favorece la ambicion medioambiental del
mecanismo. Por otro lado, el impacto sobre economias emergentes o en vias de
desarrollo sera relevante. En conjunto, la coyuntura comercial (e.g., aranceles) y
geopolitica (e.g., conflictos armados) puede debilitar los efectos del CBAM.

La incertidumbre sobre la efectividad del CBAM se debera abordar en sucesivas
revisiones del mecanismo, manteniendo mecanismos de flexibilidad para poder
responder a situaciones de emergencia (p. ej., en lo relativo al calendario de eliminacién
de los derechos de emisién). Muchos de |os riesgos se centran en sectores exportadores,
para los que no existe a fecha actual una solucién clara mas alla del debate sobre las
compensaciones a las exportaciones (Grafico 11-4.1).

Grafico I1-4.1 Estimacidn de efectos sectoriales (izquierda) y macroeconémicos
(derecha) del CBAM en la UE (%, ano 2030)
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4,

La revision del CBAM parte de un proceso en marcha de simplificacion regulatoria y
burocratica transversal en la UE (paquete émnibus del primer trimestre de 2025) vy,
sobre esta base, debera priorizar la ampliacién a otros sectores mas alla de los 6
iniciales, la expansién de su alcance en las cadenas de valor (downstream), la proteccion
de las exportaciones y el perfeccionamiento frente a técnicas de evasion y fraude.

La complejidad y novedad del mecanismo CBAM hace que existan limitaciones y
dificultades para su implementacion y la respuesta por parte de las empresas. Estas
limitaciones estan ligadas a la falta de precedentes, la indisponibilidad de datos, la
complejidad de las cadenas de valor y de los procedimientos requeridos, la carga
administrativa para las empresas y, en general, la compleja situacion geopolitica actual
(sobre todo, aranceles alejados de los objetivos medioambientales; guerra comercial
que lastra la relevancia del CBAM...).
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6. La decision sobre como integrar o acompasar las distintas herramientas y politicas para

incentivar la descarbonizacion de la industria, incluyendo el CBAM, es una decision de
indole politica. Esta deberia basarse en una evaluacion en detalle de las implicaciones
sobre la industria europea de medidas como el CBAM, teniendo en cuenta el contexto
global y el conjunto de medidas vigente.
Una politica integral e inteligente de descarbonizacion de la industria europea deberia
dar relevancia a un disefio de herramientas que promueva y priorice los resultados
efectivos y medibles de estas. Para posibilitar este disefio de herramientas sera
importante canalizar la colaboracién efectiva entre las instituciones europeas y las
empresas a través del dialogo con las asociaciones industriales, entre otros agentes
interesados.

7. Laindustria del Pais Vasco se vera afectada en diferentes ambitos con la aplicacién del
CBAM y no es ajena a las inquietudes de la industria europea. Entre otros, el sector de
la industria vasca de componentes de automocion ejemplifica bien la relevancia del
CBAM.

Indicadores relevantes como el valor afiadido bruto, el empleo, las exportaciones o las
inversiones netas de las empresas en el Pais Vasco sugieren que una parte relevante de
la industria vasca (y, por tanto, de la economia vasca) podria tener una exposicion
significativa a los potenciales efectos del CBAM, si bien una fraccién significativa de las
importaciones de materiales clave para la industria --como el acero, hierro, aluminio o
cobre—provienen del resto de Espafia o de otros Estados miembros de la UE. Muchos
de estos efectos pueden ser negativos, en términos de pérdida de actividad econémica
y empleo, exportaciones e inversion. Podria haber, sin embargo, algunos efectos
positivos, si el CBAM genera un efecto neto en defensa de la industria europea que
dejara en buena posicion competitiva a las empresas vascas.

8. Sibien el Pais Vasco tiene una capacidad de accion limitada en relacién con los posibles
efectos del CBAM (dependen de su disefio final y su evolucién con el tiempo, todo en la
dimensién continental), las autoridades en el Pais Vasco deben mantener canales de
comunicacién permanentemente abiertos con la industria vasca para entender los
riesgos implicitos en las distintas coyunturas econdmicas globales. El posicionamiento
del Pais Vasco ante cambios en el CBAM (p. ej., extension a industrias y productos
downstream, inclusién de medidas de apoyo a las exportaciones, implementacion de vias
de flexibilidad para las industrias mas afectadas o despliegue de esquemas de
financiacion de la descarbonizacién industrial de amplio calado y alcance incluyendo los
ingresos del CBAM) debe tener en cuenta el equilibrio necesario entre los principales
objetivos del CBAM (crear reglas de juego justas entre empresas europeas y de terceros
paises para incentivar la descarbonizacion industrial) y el impacto sobre la industria
europea del complejo contexto geopolitico y econdmico.

9. En definitiva, en términos generales, el CBAM tendera a mejorar la competitividad
doméstica de industrias europeas intensivas en energia y emisiones en el corto plazo,
mediante una aproximacion proteccionista de la industria europea que debera
impulsar en los préximos afios un proceso de transformacién profunda y
descarbonizacion.
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Parte Ill: RECOMENDACIONES PARA LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y LAS EMPRESAS
INDUSTRIALES
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Este tercer capitulo del informe presenta algunas recomendaciones para facilitar una
descarbonizacion industrial competitiva, en el contexto del Pais Vasco, y, en particular, para
fomentar las inversiones en actividades de I+D+i y la adopcién de nuevas tecnologias limpias
por parte de las empresas industriales intensivas en energia, teniendo en cuenta el desarrollo
y aplicacién del mecanismo CBAM y la implementacién de la Directiva RED 1.

Como se analiz6 en los capitulos anteriores, el resto de regiones europeas, el Pais Vasco tiene
una capacidad limitada para actuar en los términos concernientes al CBAM y la RED llI, al ser
normativas desarrolladas en el ambito de la UE. El Pais Vasco, sin embargo, puede hacer llegar
las demandas regionales a través de su representacidn en las instituciones europeas y a traves
de la voz de las empresas vascas que estén vinculadas a asociaciones sectoriales.

Un dialogo multi-agente y multisectorial fluido entre industrias y entre estas y las instituciones
permitira a las autoridades entender las prioridades de la industria vasca a lo largo del periodo
de implementacion del CBAM y de la RED llI, facilitando una vigilancia regulatoria y tecnolégica
que permita mitigar los riesgos industriales relacionados con el desarrollo del CBAM vy la
implementacion de la RED Ill y facilite la creacion de ventajas competitivas para la industria
vasca.

Recomendaciones para las Administraciones Publicas

(a) Implementacion de una estrategia industrial vasca inteligente

El contexto actual sugiere la necesidad de evaluar, actualizar y adaptar la estrategia industrial
vasca para asegurar un alineamiento de las politicas de crecimiento econémico, innovacion,
politica industrial y politica medioambiental con el doble objetivo de descarbonizacién
competitiva y reindustrializacién en torno a energias limpias, tecnologias de descarbonizacion
y nuevos materiales.

La “estrategia inteligente de descarbonizacién” de la economia vasca puede, a partir del marco
legal que ofrecen la Ley Vasca de Transicién Energética y Cambio Climatico y el Plan de Industria
Euskadi 2030 (Gobierno Vasco, 2025), centrarse en la implementacion de politicas y
herramientas que faciliten el desarrollo de las redes inteligentes y otras infraestructuras
energeéticas criticas para la descarbonizacion de la industria vasca (p. ej., de hidrégeno, CO,
etc.), el despliegue de proyectos piloto estratégicos (p. ej., en torno a la gran iniciativa
estratégica del Basque Net Zero Industrial Super Cluster o los Proyectos Transformadores
identificados en el Plan de Industria Euskadi 2030) en los que participen empresas vascas en
distintas cadenas de valor, el escalado de demostradores con éxito y la transferencia efectiva
de innovacion a las empresas.

(b) Planificacién integrada de los sectores energéticos

Un elemento relevante de la estrategia de descarbonizacion industrial debe ser la obtencién
de sinergias y eficiencias por integracidn entre distintos sectores energéticos y distintas fuentes
de energia y vectores energéticos. El enfoque multi-sectorial y multi-vectorial permitira
aprovechar los recursos disponibles de manera eficiente y explotar las oportunidades
potenciales que crean la ubicacion geografica de los grandes centros de demanda industrial, la
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configuracion de los activos existentes y las ubicaciones potenciales de nuevas infraestructuras
de generacion de energia y otras infraestructuras necesarias para la descarbonizacion
industrial. El Plan de Industria Euskadi 2030 incluye, entre sus Proyectos Transformadores, la
“Planificacion de las Redes Eléctricas Vascas”, reconociendo la necesidad de incrementar la
capacidad y flexibilidad de la red eléctrica y promover la generacion de energia renovable en el
territorio vasco (Gobierno Vasco, 2025).

(c) Incentivos a la inversion

La “estrategia de descarbonizacién inteligente” del Pais Vasco debe incluir esquemas de
incentivos a la inversion y mecanismos de financiacién efectivos e inteligentes, apoyando los
proyectos de descarbonizacién efectiva de las empresas intensivas en energia y la inversion y
financiacion de proyectos y start-ups relacionados con tecnologias limpias innovadoras.

Incentivos a la inversién

Los esquemas de incentivos a la descarbonizacién de empresas industriales y los esquemas
para fomentar la innovacion (y, en particular, proyectos first of a kind que puedan dar lugar a
avances tecnoldgicos disruptivos) deben basarse en instrumentos econdmicos, contables y
fiscales sencillos de aplicar, explicitamente orientados a la inversidén en tecnologias con bajas
emisiones (i.e., con una clara “direccionalidad”) y al desarrollo real y tangible (i.e., “orientados a
resultados”) de nuevas soluciones y tecnologias innovadoras por parte de las empresas
industriales.

Analisis recientes remarcan el papel fundamental que juegan los Gobiernos, en los distintos
niveles de Administracion, en el despliegue y apoyo a los proyectos de demostracion' (IEA,
2024c). La financiacién de proyectos de demostracién, especialmente, del tipo first of a kind
(FOAK), sera muy importante para el éxito del proceso de descarbonizacion a medio y largo
plazo'3, y requiere también la innovacion en instrumentos especificos a partir de
combinaciones de herramientas clasicas (deuda, capital propio, sistemas de garantias, etc.)'*
y nuevas aproximaciones a la financiacion de este tipo de proyectos, basadas, por ejemplo, en
financiacion “fuera de balance” (off-balance sheet), capital catalizador o ancla (catalytic capital,

"2 En China, EE.UU. y Europa la financiacion de este tipo de proyectos se reparte al 50 % entre agentes publicos
y privados, con un elevado porcentaje de la financiacion (60 %, aproximadamente) destinada a proyectos que
no estan aun en construccion.

13 Se estima que el 35 % de la reduccion de emisiones a largo plazo (2050) provendra de tecnologias que se
encuentran aun en una fase pre-comercial (IEA, 2024c). El avance tecnolégico mediante proyectos de
demostracion ser3, por tanto, critico en los préximos afios.

"4 |EA (2024c¢) revisa algunos de los instrumentos innovadores que se estan utilizando en el &mbito de
proyectos piloto y FOAK y que incluyen préstamos concesionales (con retraso en el pago de la deuda o tipos
de interés favorables), garantias sobre préstamos especificas (con condicionalidades, financiacion de partes
especificas de proyectos u obligaciones de co-financiacion), deuda convertible (en participaciones en el capital)
bajo ciertas condiciones, cuasi-equity (venture debt, con condiciones de pago de deuda flexibles, baja prioridad
de recuperacién o no aseguramiento) o apoyo al OPEX (p. ej., créditos fiscales ligados a produccion o
resultados, contratos por diferencias para cubrir diferencias entre costes reales y precios de mercado,
flexibilidad en los periodos de aplicacion, etc.).
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anchor capital), semiconcesiones, programas gubernamentales a medida o los fondos
innovadores de deuda participativa (Kann, 2023; Comisién Europea, 2016).

Este tipo de proyectos se centran, fundamentalmente, en tecnologias de oferta (p. ej.,
produccion de hidrégeno y combustibles a base de hidrégeno, nuevas tecnologias nuclearesy
energia edlica marina flotante), lo que sugiere la necesidad de avanzar en el despliegue de
demostradores en el lado de la demanda, en sectores como el aluminio, el cemento, el acero,
la aviacion y el transporte maritimo, que recibieron mucha menos financiacién, y en tecnologias
de emisiones negativas, como la captura directa de CO: (direct air capture, DAC) o la captura,
uso y almacenamiento de CO, (CCUS).

Esquemas orientados a resultados tangibles y con direccionalidad, como los basados en
escudos fiscales como los ITC (investment tax credits) y PTC (production tax credits) en EE.UU. (el
Listado Vasco de Tecnologias Limpias es un ejemplo de este tipo de esquemas basados en
escudos fiscales con fuerte direccionalidad) son vias que, ademas de ofrecer resultados
tangibles, como muestra el caso de la Inflation Reduction Act (IRA), permiten reducir el riesgo
de fuga de capitales y de empresas que genera la asimetria entre los esquemas de incentivos
en EE.UU. y la Union Europea. Estos esquemas incentivan el desarrollo efectivo de proyectosy,
por tanto, de una transformacion real orientada a descarbonizar la economia.

Ecosistema de financiacién sostenible

En el Pais Vasco se han dado pasos en los Ultimos afios para consolidar un ecosistema
financiero regional innovador a partir de los activos, recursos, instituciones y conocimiento
existentes, en gran medida ligados al desarrollo y evolucién de la industria vasca durante
décadas (ver Fernandez Gémez & Larrea Basterra, 2021, pp.166-170).

El desarrollo de un ecosistema de financiacién dinamico e innovador debe no solo fortalecer
los pilares basicos en el mercado financiero local/regional (oferta, demanda, instituciones del
mercado, marco normativo, generacion de capacidades y productos y servicios innovadores)
(Fernandez Gomez & Larrea Basterra, 2021, Tabla 3, pp. 171-173; 2022) sino también facilitar la
creacion de estructuras novedosas de gobernanza y colaboracion entre distintos agentes y
entre instituciones publicas y privadas (Fernandez Gémez, 2024b, 2025a).

La reciente creacién del Cluster Financiero Vasco BasqueFIK (euskadi.eus, 2024; Spri.eus, 2025)
abre las puertas al crecimiento y consolidacion de un sector financiero en el Pais Vasco
competitivo e innovador. El desarrollo de una estrategia especifica de financiacion integral de
la transicion sostenible permitiria conectar los recursos y capacidades de este sistema con la
realidad empresarial e industrial vasca, las capacidades en materia de 1+D+i y los objetivos de
descarbonizacion inteligente y proteccion y fomento de la competitividad de la industria vasca.

Ademas, el propio Plan de Industria Euskadi 2030 prevé impulsar la financiacion de Proyectos
Transformadores a través de la Alianza Financiera Vasca, una iniciativa de colaboracion publico-
privada en la que participan las principales entidades financieras presentes en el Pais Vasco y
gue cuenta con una dotacion de recursos publicos de 1.200 M€ (1.000 M€ de nueva financiacion
y 200 M€ provenientes de Finkatuz). Este esfuerzo de financiacion complementa otros
programas de financiacién como el Plan de Ayudas a la Industria 2025 (SPRI, 2025).

La efectividad de los instrumentos y politicas de apoyo a la inversién y financiacién dependera,
en gran medida, de la consolidacion de un ecosistema de financiacién dinamico, innovador y
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competitivo en el Pais Vasco. Por otro lado, la “inteligencia” de las herramientas estara
determinada por (1) su enfoque en la realidad industrial y econdmica en el Pais Vasco; y (2) su
orientacion a resultados (medioambientales, econdmicos, en términos de innovacién).

Los instrumentos y politicas deben priorizar el acceso al capital no solo a los desarrolladores
de grandes proyectos, sino también a PYMEs y pequefias start-ups innovadoras que impulsen
la transferencia efectiva de innovacion al tejido empresarial, fortaleciendo las cadenas de valor
con nuevos desarrollos tecnolégicos y nuevos modelos de negocio y, simultdneamente,
promover actividades de [+D+i en TRL mas bajos o experimentales (Fernandez Gémez, 2024b).

Un acceso sencillo y rapido a las fuentes de financiacién europeas (y estatales) debe ser otro
de los objetivos de la estrategia vasca de financiacién. Para ello, deben definirse mecanismos''>
que faciliten el flujo de financiacion desde Europa, especialmente, en el ambito de la
descarbonizacion del sector industrial, los nuevos fondos y mecanismos de financiacion que se
pondran en marcha en torno a la innovacion, la descarbonizacién competitiva de la industria y
la autonomia estratégica en el marco del nuevo plan “Una brujula para la competitividad de la
Union Europea” de la Comisién Europea y del nuevo Clean Industrial Deal''® y la potencial
creacion en los proximos afios de un nuevo Fondo Soberano Europeo (European Parliament,
2024).

Adicionalmente, la estrategia vasca de financiacién debe impulsar la utilizacion y optimizaciéon
del mecanismo de exencion de ayudas de Estado habilitado por la UE durante la crisis de 2020-
2024 (Temporary Crisis and Transition Framework), que fue revisado, adaptado y extendido con
la aprobaciéon del nuevo marco CISAF (Clean Industrial Deal State Aid Framework) en junio de
2025y que estara en vigor hasta el 31 de diciembre de 2030"".

(d) Desarrollo de infraestructuras relevantes

El cumplimiento de los objetivos de la RED Il en materia de hidrogeno renovable y RFNBOs
dependera crucialmente del despliegue de las infraestructuras necesarias para que las
empresas industriales puedan utilizar los nuevos productos energéticos para descarbonizar
sus actividades. La estrategia vasca de impulso a los RFNBOs debe facilitar el despliegue de
infraestructuras prestando atencién a varios aspectos, comentados a continuacion.

5 Muchos de estos fondos se canalizan a través de los Estados miembros. El objetivo de la estrategia vasca
en relacién con los fondos europeos debe ser doble: (a) por un lado, colaborar con el Estado para agilizar y
materializar de forma efectiva la asignacidén de fondos que correspondan a las empresas vascas en el marco
de los programas estatales (p. ej., PERTEs); y (b) trabajar en el dmbito de la UE para impulsar vias de
financiacion directas hacia las regiones europeas.

116 Ver los instrumentos, planes y estrategias de financiacion que se pondran en marcha entre 2025 y 2026
incluidas en las tablas de “Flagship Actions” en cada una de estas tres dreas en European Commission (2025).

"7 Ver European Commission (2025h). En concreto, el nuevo CISAF establece un nuevo marco de ayudas
estatales que permita a los Estados miembros de la UE conceder fondos para (a) acelerar el despliegue de las
energias renovables; (b) impulsar la descarbonizacion industrial; (c) garantizar la capacidad de fabricacion
“made in Europe” en cadenas de valor de tecnologias limpias; (d) apoyar a los consumidores electrointensivos;
y (e) reducir el riesgo (de-risking) de las inversiones privadas. Ver también Maczkovics & Cogoni (2025).
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Desarrollo de energias renovables

La RED Il implica la simplificacion del marco regulatorio y de algunos procesos administrativos
y legales (Solt et al., 2024) que han actuado hasta la fecha como barreras al desarrollo de
infraestructuras de energias renovables. Una de las claves del éxito de la nueva regulacion sera
la transposicion efectiva de la Directiva y el desarrollo de normas detalladas para su
implementacién real y la adaptacién de otras normas tanto a escala estatal como regional
(sobre evaluaciones ambientales, permisos, reglas de uso de suelo'®, etc.) para:

e aplicar de manera adecuada el principio de “interés publico superior” asociado al
despliegue de energias renovables;

e identificar y definir las “zonas de aceleracién de renovables” 6ptimas, en las que se
aplicaran procedimientos simplificados de aprobacién de proyectos de energia
renovable.

Planificacién de infraestructuras

La planificaciéon de las infraestructuras especificas relacionadas con las cadenas de valor del
hidrégeno renovable y otros RFNBOs debe llevarse a cabo de manera integrada con las
planificaciones en otros sectores energéticos, como el eléctrico o el de gas natural, como se
menciona en el punto (b) de este apartado.

Financiacién de las infraestructuras

La financiacién de las nuevas infraestructuras supone un reto considerable para el desarrollo
de nuevas infraestructuras relacionadas con los RFNBOs. La estrategia vasca debe apoyar la
innovacién en los esquemas de financiacién, como los novedosos esquemas de asignacion
intertemporal de costes que esta estudiando el regulador europeo ACER'"® (ACER, 2025) y que
podrian facilitar una financiacién de infraestructuras mediante tarifas reguladas tradicionales
(cdnones pagados por los usuarios de la red) con costes de acceso a las redes para las primeras
generaciones de usuarios mas asequibles, de esta manera evitando desincentivar la demanda
y permitiendo que los gestores de redes de hidrégeno recuperen los costes de las
infraestructuras a lo largo del tiempo con una distribucion equitativa de los mismos.

Proyectos Transformadores en el Plan de Industria Euskadi 2030

Diversos Proyectos Transformadores dentro del Plan de Industria Euskadi 2030, como la
creacion de un “Hub del Dato Soberano” o un “Centro de Soluciones Avanzadas en Robdtica”,
los proyectos “Grid4industry” y “Valle de descarbonizacién”o la creacion de un “Hub de
combustibles renovables” apuntalaran las redes de infraestructuras necesarias para la

"8 En la actualidad, se esta tramitando el Plan Territorial Sectorial de Energias Renovables de Euskadi, que se
encuentra en su fase final, existiendo en el momento de elaborar este informe un documento provisional,
publicado en diciembre de 2024 (Eusko Jaularitza, 2024).

19 El “paquete sobre gas natural” incluye un mandato a ACER para que publique una recomendacion sobre
metodologias para determinar la asignacién intertemporal de los costes de las infraestructuras antes del 5 de
agosto de 2025. ACER pondra en marcha una consulta publica sobre esta cuestién en marzo de 2025.
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descarbonizacion competitiva de Euskadi y el desarrollo de capacidades tecnoindustriales y
tejido empresarial competitivo e innovador en torno a las tecnologias limpias.

(e) Un marco regulatorio adecuado para la industria vasca

Aspectos regulatorios

El desarrollo completo del marco normativo que proponen el mecanismo CBAMy laRED Il y el
resto de legislacién y normativa asociada tardara un tiempo en materializarse. Esto sugiere
que, en el corto y medio plazo, la estrategia (regulatoria) vasca de las Administraciones Publicas
en relacion con la implementacién de las nuevas regulaciones deberia orientarse a facilitar e
incentivar la transformacién del mix de energias consumidas por las empresas sin causar
costes excesivos o ineficientes.

En el caso del CBAM, resultan relevantes para la industria vasca aspectos aun no definidos
como (a) la extensién del CBAM a industrias y productos downstream, que puede tener un
impacto muy significativo en industrias clave en el Pais Vasco, como la industria de
componentes de automocion o de la fabricacién de vehiculos (furgonetas, trenes, autobuses,
etc.); (b) lainclusién en el CBAM de medidas de proteccion de las exportaciones, como aquellas
en las que esta trabajando la Comision Europea en el momento de elaborar este informe,
centradas en la reutilizacion de ingresos del CBAM (European Commission, 2025f) o bien
basadas en otros mecanismos, como los “descuentos a la exportacién” (export rebates) y otros
mecanismos de apoyo (p. ej., apoyo para la financiacién del opex de empresas vulnerables u
otras transferencias compatibles con el marco normativo sobre ayudas de Estado); (c) la
potencial flexibilizacion del calendario de eliminacion progresiva de la asignacion de derechos
de emision; o (d) la coordinacion del CBAM con los esquemas de financiacion de la
descarbonizacion de la industria.

En el caso de la RED Ill, resulta relevante que se trasladen a la legislacién nacional de manera
adecuada las reglas para implementar las exenciones previstas en la norma relativas al
hidrogeno generado como co-producto en la produccidon de otros productos energéticos, al
hidrégeno utilizado como insumo en la produccién de otros combustibles (sintéticos) y el
utilizado para descarbonizar gases residuales industriales. La implementacion éptima de esta
normativa implica una definicién clara de los productos exentos, lo que requiere, a su vez, una
caracterizacion adecuada de los procesos industriales en los que se utiliza hidrégeno.

Otro aspecto relevante para los proyectos de produccién de hidrogeno renovable es la mayor
o menor flexibilidad en la aplicacion de los criterios de adicionalidad y correlacion geografica y
temporal. En la actualidad, la aplicacién de una regla de correlacion horaria tiene un gran
impacto (negativo) en la viabilidad de los proyectos de produccion de hidrogeno electrolitico,
en general, y en la competitividad de las distintas tecnologias (favoreciendo a tecnologias mas
flexibles, pero con mayores costes operativos, como los electrolizadores PEM).

Es muy importante, ademas, para la industria vasca asegurar la maxima coherencia posible
entre si de los grandes bloques normativos que afectan a las empresas intensivas en energia
(RED Ill, CBAM, normativa sobre emisiones industriales, régimen de comercio de derechos de
emision EU-ETS, etc.) y su eficiencia, evitando obligaciones o cargas excesivas que dificulten las
decisiones de inversién y transformacién de las empresas industriales.
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Obligaciones para las empresas

Debido a la complejidad del marco normativo y la dificultad de aplicacion de las metodologias
y criterios para evaluar la sostenibilidad de los combustibles y productos energéticos sujetos a
la RED Ill, seria deseable para garantizar la efectividad del mismo, agilizar y optimizar, en la
medida de lo posible, las obligaciones de monitorizacién/seguimiento y envio de informacién
regulatoria.

Igualmente, seria deseable que los objetivos de incremento de la cuota de energias renovables
en el consumo industrial, fijados por la normativa en el ambito de los Estados miembros, se
aplicaran en cada uno de estos sin imponer objetivos no alcanzables o excesivamente dafiinos
para la competitividad de sectores o empresas individuales determinadas. La potencial
aplicacion en cascada de los objetivos de la RED Il (en sectores, cadenas de valor o empresas)
debe realizarse, en caso de que se considere conveniente, teniendo en cuenta el impacto sobre
la competitividad de los sectores industriales y de las empresas.

(f) Apoyo social a la transicion sostenible de las empresas
industriales

Otro elemento importante de la estrategia vasca de apoyo al desarrollo de las cadenas de valor
del hidrégeno renovable y de otros RFNBOs es el fomento de un mayor apoyo social a la
transicion sostenible de las empresas industriales, especialmente las intensivas en energia y
emisiones.

Las Administraciones Publicas pueden jugar un papel muy importante en la comunicacion y
difusién de informacion relevante sobre todos los beneficios y costes asociados a esta
transformacion, incluyendo las aportaciones de las empresas industriales en las tres
dimensiones de la sostenibilidad (econémica, social y medioambiental).

El apoyo social a la transformacién sostenible de la industria es necesario para minimizar el
rechazo al despliegue de determinadas infraestructuras (p. ej., de energias renovables, pero
también otras infraestructuras para el transporte y distribucion de hidrégeno renovable, por
ejemplo), pero también para impulsar la demanda de nuevos productos y combustibles
energéticos bajos en carbono y cuya utilizacién dé lugar a una reduccion de las emisiones de
GEI.

(g) Politicas especificas de desarrollo de las cadenas de valor de
RFNBOs

El marco de apoyo al hidrégeno renovable y otros RENBOs en el Pais Vasco debe enfocarse, de
acuerdo con un principio de priorizacién de recursos, en politicas que faciliten su uso en
aquellos sectores industriales donde (a) el impacto en términos de descarbonizacién es mayor
(i.e., orientacion a resultados); (b) donde no existen alternativas tecnoldgicas coste-eficientes
para la descarbonizacién. Varios de los Proyectos Transformadores del Plan de Industria
Euskadi 2030 mencionados anteriormente facilitaran el desarrollo de las cadenas de valor de
RFNBO.
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El objetivo debe ser crear condiciones generales en el Pais Vasco favorables al desarrollo del
mercado de RFNBOs, a la consolidacion de proyectos existentes'? y al despliegue de nuevos
proyectos piloto estratégicos, intentando resolver retos que pueden desincentivar las
inversiones o dificultar la supervivencia de los proyectos de demostracion y desarrollo
tecnoldgico, como:

e ladiferencia de costes entre los RENBOs y otros combustibles o productos energéticos
de origen fosil;

e elimpacto potencial de precios elevados de la electricidad sobre la viabilidad de los
proyectos de produccién de hidrégeno renovable electrolitico;

¢ lalimitada disponibilidad de oferta y liquidez de PPA de electricidad renovable (para la
produccién de hidrégeno renovable);

¢ lalimitada disponibilidad de contratos de suministro de hidrégeno renovable y otros
RNFBOs por falta de produccion y oferta en general;

e lasrestricciones a la expansion de la capacidad de generacidn de energia eléctrica
renovable dedicada a la produccién de hidrégeno renovable;

e el limitado desarrollo de infraestructuras necesarias en toda la cadena de valor del
hidrégeno renovable y otros RFNBOs;

e lainexistencia de demanda firme de hidrégeno renovable y otros RFNBOs por parte de
consumidores industriales, debido a los costes elevados y otros factores (falta de
oferta, infraestructuras limitadas, imposibilidad de cubrir el riesgo de contrapartida...).

(h) Otras acciones de apoyo a las empresas

En el contexto de incertidumbre y complejidad ligada a la implementacion del mecanismo
CBAM y de la RED lll, las estrategias de apoyo a la industria regional pueden priorizar
herramientas que se encuentren al alcance de las empresas e instituciones vascas, al menos
en el corto-medio plazo.

El Informe Draghi, por ejemplo, incluye entre sus recomendaciones para apoyar a las empresas
industriales la provision de soluciones tecnologicas adecuadas para mejorar la presentacion de
informes y simplificar los procesos administrativos relacionados con las distintas normas. De
esta manera, las estrategias de digitalizacion especificamente orientadas al CBAM y la RED llI,
incluyendo la mejora de las infraestructuras digitales y el desarrollo de soluciones de software
ad hoc, pueden ser especialmente relevantes para dotar de un espacio de maniobra a las
regiones en el ambito de la transformacion de la industria europea hacia las cero emisiones
netas

120 por ejemplo, los proyectos de produccion de hidrogeno renovable y de combustibles sintéticos en el
entorno del Puerto de Bilbao y otros proyectos en marcha para avanzar en la produccién y utilizaciéon de gases
renovables (ver https://www.bh2c.org/es/proyectos).
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En el caso concreto del Pais Vasco, las politicas de acompafiamiento a las empresas vascas por
parte de las instituciones regionales (e.g., SPRI y BTI) aportan un marco idéneo para la
profundizacion en herramientas como las arriba mencionadas para reforzar la situacion de la
industria. El acompafiamiento puede materializarse a través de distintas vias, incluyendo la
provision de informacion y analisis sobre las obligaciones de informacién y el cumplimiento de
la normativa, la identificacion de fuentes y programas de financiacién, el desarrollo de espacios
y foros de encuentro entre administraciones, empresas, agentes de conocimiento (centros de
investigacion, centros tecnoldgicos, universidades...) para el intercambio de informacién y
conocimiento sobre la descarbonizacion industrial o la identificacion y el impulso de iniciativas
y programas de formacién especifica y desarrollo de nuevas capacidades y conocimientos en
el ambito de la descarbonizacién industrial, la transicién energética, la sostenibilidad...

De la misma manera, las iniciativas impulsadas por las Organizaciones Dinamizadoras de
Clusteres también constituyen una base de fortaleza para apoyar medidas en este sentido. Por
ejemplo, el Net-Zero Basque Industrial Super Cluster incluye el desarrollo de hojas de ruta y
soluciones tecnolégicas que permiten definir escenarios de descarbonizacién (incluyendo
modelos macroecondmicos multisectoriales) y asi facilitar la toma de decisiones en los ambitos
territorial y de las empresas.

EI CBAM y la RED Il ponen de manifiesto la importancia de la cooperacién, tanto dentro como
fuera de la UE. En este sentido, como se menciona en la segunda parte de este trabajo, el Pais
Vasco puede aprovechar su cooperacién con otras regiones con intereses comunes, ya sea en
el marco del Estado con otras autonomias o en el marco de iniciativas propias transfronterizas
(e.g., Eurorregion, Arco Atlantico), para reforzar su posicionamiento ante los cambios en el
entorno regulatorio y de mercado. Esto puede aplicarse en el caso del desarrollo de soluciones
digitales para la industria, facilitando la provision compartida de recursosy el escalado de estas
soluciones.

Recomendaciones para las empresas industriales

Las empresas industriales intensivas en energia fésil deben poner en marcha nuevas
estrategias y acciones (o adaptar de manera adecuada las existentes) para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones que imponen el marco normativo de la RED Il y el paquete
sobre los mercados interiores del gas renovable, del gas natural y del hidrégeno, y un
posicionamiento competitivo en los mercados a medida que vaya implementandose en su
totalidad el mecanismo de ajuste por carbono en frontera (CBAM).

Estas estrategias deben centrarse en resolver varios retos relevantes.

(a) Inteligencia de la empresa

La complejidad de las nuevas normas implica para las empresas una creciente necesidad de
desarrollar conocimiento e “inteligencia” (i.e., informacién relevante y actualizada y capacidad
para procesarla generando valor para la empresa) con el objetivo de adaptarse al nuevo
contexto regulatorio y de mercado.

En el caso del CBAM y la RED lll, por ejemplo, las empresas deben entender el alcance y los
requerimientos de las nuevas normas, identificando los materiales y productos afectados y
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entendiendo con el maximo detalle los hitos y tiempos del despliegue de las normas, ademas
de las obligaciones de envio de informacién regulatoria --ver el epigrafe (f) en este apartado--.

(b) Estrategia de descarbonizacion

La estrategia de descarbonizacién de cada empresa debera definir cual sera la hoja de ruta
para modificar el mix energético de la empresa en el tiempo y alinearla con los objetivos de la
normativa RED Ill y con la implementacién gradual del CBAM (especialmente en lo relativo a la
reduccion del volumen de derechos de CO. asignados de forma gratuita). La estrategia de
descarbonizacion debera estar alineada con la estrategia corporativa e integrada (o alineada
con el plan estratégico de la empresa y otros planes relacionados (p. ej., planes de
sostenibilidad, etc.).

La reduccion de la huella de carbono (y de otros impactos medioambientales) requiere llevar a
cabo evaluaciones exhaustivas periddicas sobre las emisiones (i.e., fuentes de emisiones,
emisiones implicitas en los distintos productos y materias primas), colaborar con el resto de las
cadenas de valor y de suministro donde opera la empresa para recopilar datos necesarios
sobre las emisiones de los productos (incluyendo los productos importados), impulsando
mayor transparencia que favorezca una gestion éptima de las emisiones, y evaluar alternativas
para la reduccion de las emisiones en todo el ciclo de vida, incluyendo fuentes de energia
renovables o con bajas emisiones, mejoras de la eficiencia energética, utilizacién de tecnologias
limpias e incremento de la eficiencia material mediante la optimizaciéon de los procesos de
fabricacién y otros procesos logisticos, comerciales, etc.

La adaptacion de las estrategias empresariales para impulsar una descarbonizacién
competitiva puede implicar un replanteamiento de las estrategias de aprovisionamiento de
materias primas y otros recursos (p. ej., explorando proveedores en lugares mas cercanos para
reducir las emisiones implicitas asociadas al transporte en las importaciones).

Las empresas pueden también evaluar el despliegue de mecanismos internos de incentivos y
seflales econdmicas para incentivar la reduccién eficiente de emisiones, como la inclusion de
los precios del CO; en los precios de transferencia internos.

(c) Gestion de la energia

La gestidn de la energia (suministro de energia, para todas las empresas, y actividades de
generacion, distribucion y gestion logistica, en el caso de aquellas que decidan producir
hidrégeno con generacion propia) debera adaptarse al nuevo marco regulatorio y de mercado.

Las empresas deberan adaptar sus procesos de gestion de la energia (desde el disefio de
nuevos contratos, como PPA renovables con clausulas de flexibilidad, etc., hasta la
compraventa de nuevos activos, como las garantias de origen) para asegurar el incremento
requerido en el consumo de energia renovable.

(d) Requerimientos de informacidén regulatoria

La complejidad del marco de informacion regulatoria asociado a la implementacién del CBAM
y de la RED lll requiere que las empresas industriales destinen recursos a la captura,
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tratamiento y preparacién de los datos requeridos por la normativa y a la elaboracion de los
informes que deben entregarse a las autoridades regulatorias.

Esto puede implicar la necesidad de desarrollar nuevas capacidades en las areas técnica
(conocimiento detallado sobre los nuevos productos y los procesos operativos y logisticos de
la empresa), analitica (sobre herramientas para el calculo de emisiones de GEIl en el ciclo de
vida de los productos energéticos, etc.), legal y contractual y regulatoria.

En muchas empresas, esto implicara la integracion de equipos o departamentos encargados
de monitorizar con detalle el uso de energia renovable en sus distintas actividades. Los
“equipos de informacién regulatoria” deberan asegurar:

e la supervisién continuada y detallada del consumo de energia en todos los sectores 'y
actividades, incluyendo la produccion y el consumo de electricidad, calor, frio,
transporte, etc., a lo largo de toda la cadena de valor;

e larecoleccion de los datos relevantes requeridos, tanto técnicos (consumos reales, por
ejemplo, o tasa media de emisiones en el sistema eléctrico, emisiones implicitas en los
productos importados), como contractuales (p. ej., informacion sobre PPA renovables,
garantias de origen, coste del CO; en terceros paises, etc.);

e laintegridad, consistencia, fiabilidad, comparabilidad y disponibilidad de los datos
recabados;

e laelaboracion de los informes regulatorios que contengan toda la informacién
requerida, incluyendo informacién sobre politicas y medidas concretas de las
empresas para incrementar la cuota de energias renovables en el consumo total de
energia, los incentivos y subsidios recibidos, los informes asociados a las
importaciones de productos sujetos al CBAM, etc.;

e la estimaciéon de las emisiones que deben asignarse a los distintos tipos de productos
energéticos cubiertos por la normativa y con una perspectiva de ciclo de vida,
incluyendo la elaboracion de evaluaciones de impacto medioambiental (aguas arriba o
aguas abajo en la cadena de valor) donde sean necesarias.

(e) Inversiones necesarias y financiacion de las mismas

En la medida en que la estrategia de descarbonizacion implique cambios significativos en el mix
energético de la empresa (p. ej., asociados a cambios de combustibles, fuentes o vectores
energéticos), la empresa debera llevar a cabo inversiones en las infraestructuras y
equipamientos correspondientes y buscar mecanismos adecuados para su financiacion.

(f) Estrategia regulatoria

En el caso de las grandes empresas industriales intensivas en energia, el impacto del nuevo
marco normativo y de mercado sera significativo, lo que justifica definir estrategias regulatorias
especificas (si no lo han hecho ya) para defender cambios en la normativa que faciliten su
cumplimiento y no pongan en peligro la viabilidad o competitividad de las empresas.
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Entre las cuestiones generales que afectan a la mayor parte de las empresas industriales y que
deben tener protagonismo en las estrategias regulatorias de las empresas (i.e., en sus
actividades de lobby regulatorio y de participacién activa en los procesos de informacion y
desarrollo del marco normativo) pueden sefialarse las siguientes (ver el apartado 11-4.5):

e lasimplificacion de los requerimientos de informacién regulatoria;

e la definicién exacta de productos energéticos sujetos a las distintas normativas y
exentos de su cumplimiento;

e la necesidad de asegurar la inclusion en el marco regulatorio de condiciones de
contorno y normativa que favorezca el desarrollo de herramientas para una mejor
financiacion de proyectos de demostracion o FOAK (ver el apartado 4.6);

e en el caso especifico de la RED IlI:

O

la necesidad de mantener suficiente flexibilidad en las normas de adicionalidad
y correlacion temporal y geografica en lo que los mercados de hidrégeno
renovable no hayan alcanzado un nivel suficiente de madurez

la clarificacion de la metodologia para la verificacion del cumplimiento de los
objetivos de cuotas de energias renovables y utilizacion de RENBOs y de la
sostenibilidad (reduccién de emisiones de GEl) de los productos utilizados;

la necesidad de completar el marco regulatorio, estableciendo un esquema de
penalizaciones por incumplimiento que favorezca a los “first movers” y un
esquema de fiscalidad favorable a los nuevos combustibles y atractivo para
inversores y empresas consumidoras.

e en el caso del CBAM, entre otros:

O

la necesidad de implementar sistemas y protocolos para calcular las emisiones
implicitas en los productos;

mantener al dia el alta en los registros relevantes para asegurar el envio de la
informacion regulatoria y el cumplimiento de la normativa;

la elaboracién de informes regulatorios durante la fase transitoria (hasta el 1 de
enero de 2026).
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Anexo 1

El presente anexo enumera las fuentes de informacion oficiales de las principales asociaciones
europeas utilizadas en este trabajo para describir el posicionamiento sectorial en relacién con
el CBAM. Por la relevancia del posicionamiento europeo en la revision del CBAM a lo largo de
2025, se sefala el posicionamiento en orden cronoldégico inverso, priorizando las publicaciones
mas recientes (enero-febrero 2023) hasta la implementacion inicial del CBAM en 2023. Se
sefialan también otros posicionamientos relevantes durante el proceso de negociacion de la
UE del modelo CBAM final (2020-2022), que permiten entender la evolucién del
posicionamiento industrial en paralelo con el proceso legislativo.

EUROFER (hierro y acero)

e Pagina web de EUROFER sobre el CBAM (s.f.). https://www.eurofer.eu/issues/climate-
and-energy/carbon-border-adjustment

e Nota de prensa 26 de febrero de 2025. Clean Industrial Deal: right diagnosis but more
‘radical change’ is urgently needed to turn the tide, says EUROFER.
https://www.eurofer.eu/press-releases/clean-industrial-deal-right-diagnosis-but-more-
radical-change-is-urgently-needed-to-turn-the-tide-says-eurofer

e Nota de prensa 13 de febrero de 2025. CBAM simplification and effectiveness must go
hand in hand - Improvements are urgently needed to enable steel decarbonisation
investments in Europe. https://www.eurofer.eu/press-releases/cbam-simplification-
and-effectiveness-must-go-hand-in-hand-improvements-are-urgently-needed-to-
enable-steel-decarbonisation-investments-in-europe

e Position paper / Statement oficial 22 de enero de 2025. The CBAM must be fixed and
launched urgently. https://www.eurofer.eu/publications/position-papers/the-cbam-
must-be-fixed-and-launched-urgently

¢ Nota de prensa 18 de julio de 2024. Von der Leyen's re-election: time for pragmatic
implementation of Clean Industrial Deal with steel at its core for a stronger Europe, says
EUROFER. https://www.eurofer.eu/press-releases/von-der-leyens-re-election-time-for-
pragmatic-implementation-of-clean-industrial-deal-with-steel-at-its-core-for-a-
stronger-europe-says-eurofer

e Nota de prensa 29 de septiembre de 2023. Entry into force of CBAM marks milestone,
but effectiveness still to be proven, says EUROFER. https://www.eurofer.eu/press-
releases/entry-into-force-of-cbam-marks-milestone-but-effectiveness-still-to-be-
proven-says-eurofer

e Position paper oficial 2 de marzo de 2020. EUROFER Position Paper Border Adjustment
and Carbon Leakage Measures. Why a carbon border measure needs to complement
temporarily free allocation and indirect costs compensation in the transition towards
climate neutrality. https://www.eurofer.eu/assets/Uploads/EUROFER-Position-Paper -
Border-Adjustment-and-Carbon-Leakage-Measures.pdf
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CEMBUREAU (cemento)

e Position paper 21 de enero de 2025. A timely start of CBAM is critical for decarbonisation
investments.  https://cembureau.eu/media/c0pmsz1f/250121-cembureau-statement-
on-cbam-a-timely-start-of-cbam-is-critical-for-decarbonisation-investments.pdf

e Position paper 5 de diciembre de 2024. A watertight implementation of CBAM - tackling
the risks of fraud and circumvention in the cement sector.
https://cembureau.eu/media/scslttou/241206-cembureau-position-a-watertight-
implementation-of-cbam-in-the-cement-sector.pdf

e Position paper 19 de diciembre de 2023. Minimising the risks of fraud on cbam in the
cement sector. https://cembureau.eu/media/rh1pympw/231219-cembureau-position-
cbam-risks-on-fraud-on-cement-and-mitigation.pdf

Fertilizers Europe (fertilizantes)

e Pagina web de Fertilizers Europe sobre Fit for 55 Package: CBAM and ETS (s.f.).
https://www.fertilizerseurope.com/fitfor55-ets-cbam/

e Pagina web de Fertilizers Europe  sobre Climate  Policy  (s.f.).
https://www.fertilizerseurope.com/AnnualOverview/climate.html

European Aluminium (aluminio)

e Comments 24 de mayo de 2023. CBAM Regulation & indirect emissions.
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2023/07/2023-05-24 EA-
comments-on-methodology-for-indirect-emissions-in-CBAM_FINAL.pdf

e feedback 1 de julio de 2024. https://european-aluminium.eu/wp-
content/uploads/2024/10/2024-07-01-EA-Answers-to-DG-TAXUD-consultant-questions-
on-CBAM-Product-Expansion_.pdf

e Position paper 26 e noviembre de 2024. https://european-aluminium.eu/wp-
content/uploads/2024/12/2024-11-26-European-Aluminium-position-paper-on-

CBAM.pdf

Hydrogen Europe (hidrégeno)

e Position paper enero de 2025. A Clean Industrial Deal for the European hydrogen
industry. https://hydrogeneurope.eu/wp-content/uploads/2025/01/HE-
paper_CleanIndustrialDeal_final.pdf

e Position paper octubre de 2022. ETS and CBAM - implications for the hydrogen sector.
https://hydrogeneurope.eu/ets-and-cbam-implications-for-the-hydrogen-sector/

Eurelectric (electricidad)

e Position paper / Informe 17 de marzo de 2025. A Carbon Border Adjustment Mechanism
fit for the power sector. https://www.eurelectric.org/publications/a-carbon-border-
adjustment-mechanism-fit-for-the-power-sector/
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https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2023/07/2023-05-24_EA-comments-on-methodology-for-indirect-emissions-in-CBAM_FINAL.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/10/2024-07-01-EA-Answers-to-DG-TAXUD-consultant-questions-on-CBAM-Product-Expansion_.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/10/2024-07-01-EA-Answers-to-DG-TAXUD-consultant-questions-on-CBAM-Product-Expansion_.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/10/2024-07-01-EA-Answers-to-DG-TAXUD-consultant-questions-on-CBAM-Product-Expansion_.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/12/2024-11-26-European-Aluminium-position-paper-on-CBAM.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/12/2024-11-26-European-Aluminium-position-paper-on-CBAM.pdf
https://european-aluminium.eu/wp-content/uploads/2024/12/2024-11-26-European-Aluminium-position-paper-on-CBAM.pdf
https://hydrogeneurope.eu/wp-content/uploads/2025/01/HE-paper_CleanIndustrialDeal_final.pdf
https://hydrogeneurope.eu/wp-content/uploads/2025/01/HE-paper_CleanIndustrialDeal_final.pdf
https://hydrogeneurope.eu/ets-and-cbam-implications-for-the-hydrogen-sector/
https://www.eurelectric.org/publications/a-carbon-border-adjustment-mechanism-fit-for-the-power-sector/
https://www.eurelectric.org/publications/a-carbon-border-adjustment-mechanism-fit-for-the-power-sector/
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o News article 17 de marzo de 2025. Improve CBAM for electricity trading.
https://www.eurelectric.org/news/improve-cbam-for-electricity-trading/

e Articulo en web 13 de diciembre de 2024. What is the Carbon Border Adjustment
Mechanism? https://www.eurelectric.org/in-detail/what-is-the-carbon-border-
adjustment-mechanism/

FuelsEurope (refino)'#!

e Carbon Border Adjustment Mechanism (posterior a la entrada en vigor del CBAM).
https://www.fuelseurope.eu/cbam

e Carbon Border Adjustment Mechanism (en relacion a la propuesta inicial de la Comision
Europea). https://www.fuelseurope.eu/publications/publications/carbon-border-
adjustment-mechanism

121 Como se ha mencionado en la Subseccién 3.2, fuera de los sectores inicialmente cubiertos por el CBAM, se
ha prestado atencion a la posicion de la industria del refino por su importante vinculacion con el hidrégeno
(como consumidora actual y por su rol en el impulso en las proximas décadas, e.g., a través de valles de
hidrégeno).
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