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1. Introducción

El cambio climático es uno de los mayores retos a los que se enfrentan nuestras
sociedades. Muchos de los cambios previstos por la ciencia son ya evidentes y el Pa-
nel Intergubernamental sobre el Cambio Climático (IPCC, en sus siglas en inglés) 
en su informe especial Calentamiento global de 1,5º C advertía de la vulnerabilidad 
de determinados sistemas naturales o humanos que podrían verse gravemente afec-
tados incluso por pequeños aumentos de la temperatura media del planeta. Para evi-
tar riesgos intolerables resulta ineludible y urgente implementar, en las próximas dé-
cadas, políticas de mitigación y adaptación (IPCC, 2018a).

Durante mucho tiempo la prioridad y los esfuerzos de la política climática se 
han dirigido a la reducción de emisiones. Sin embargo, ahora sabemos que la adap-
tación al cambio climático es también imprescindible. El mismo Acuerdo de París, 
aprobado en 2015 y que ha sido ratificado por 189 países, recoge en su Artículo 2 el 
doble objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) para 
mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de los 2ºC 
(y continuar con los esfuerzos para limitar ese aumento a 1,5ºC); y mejorar la resi-
liencia1 y la capacidad adaptativa de nuestra sociedad para hacer frente a los impac-
tos del cambio climático (CMNUCC, 2015). Este ha sido un cambio fundamental en 
las negociaciones internacionales en las que se reconoce la necesidad de abordar am-
bas opciones, mitigación y adaptación, conjuntamente (Magnan y Ribera, 2016).

El IPCC define la adaptación en sistemas humanos como el «proceso de ajuste 
al clima actual o el clima esperado y sus efectos, tratando de moderar los daños o 
aprovechar las oportunidades beneficiosas». En cuanto a los sistemas naturales, se 
refiere al «proceso de ajuste al clima actual y sus efectos; la intervención humana 
puede facilitar el ajuste al clima esperado y a sus efectos» (IPCC, 2018b). Pero en la 
práctica, ¿qué es la adaptación? Las políticas y medidas de adaptación pueden ser 
de muy distinta naturaleza y se pueden dar a diferentes escalas temporales y espa-
ciales; pueden materializarse a través de infraestructuras y soluciones técnicas, 
pero también a través de leyes, reglamentos o cambios de comportamiento. Así, es 
posible encontrar diversos tipos de clasificaciones que siguen criterios diferentes. 

1  El IPCC (2018b) define resiliencia como la «capacidad de los sistemas social, económico y ambiental 
de hacer frente a eventos, tendencias o perturbaciones peligrosas, respondiendo o reorganizándose de 
manera que mantienen su función, identidad y estructura esencial, a la vez que mantiene su capacidad 
adaptativa, de aprendizaje y de transformación».
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En el Cuadro nº 1 se muestran algunos de los ejemplos más habituales. Esta es, 
precisamente, una de las dificultades a las que es necesario enfrentarse cuando se 
intenta medir el progreso en materia de adaptación: una diversidad de métodos, 
métricas, escalas y puntos de referencia (Ford et al., 2015). Pero, tal y como mos-
traremos en la sección 3, además de unos retos importantes, la adaptación tam-
bién presenta una serie de oportunidades para avanzar hacia una sociedad más re-
siliente al cambio climático, más sostenible y justa.

En Euskadi, el primer instrumento de planificación que menciona específica-
mente la adaptación al cambio climático entre sus objetivos es el Segundo Programa 
Ambiental (PMA 2007-2010), si bien la Estrategia Ambiental Vasca de Desarrollo 
Sostenible 2002-2020 (EAVDS) incluía en su Meta 5 «limitar la influencia en el cam-
bio climático». La Estrategia Vasca de Cambio Climático Klima 2050 tiene dos obje-
tivos principales: el primero la reducción de emisiones2 y el segundo «asegurar la re-
siliencia del territorio vasco al cambio climático». La adaptación ha ido adquiriendo 
una importancia cada vez mayor en la política climática vasca de la mano de esta es-
trategia, que incluye varias metas y líneas de actuación que abordan la adaptación al 
cambio climático. El anteproyecto de ley de cambio climático de Euskadi también 
recoge entre sus objetivos la necesidad de avanzar en la adaptación al cambio climá-
tico e incorpora diversas medidas para promover que las políticas de adaptación se 
desplieguen de forma transversal e intersectorial.

En el contexto del Pacto Verde Europeo, la Comisión Europea acaba de anun-
ciar una propuesta de Ley Europea del Clima, así como una nueva Estrategia Euro-
pea de Adaptación al Cambio Climático, más ambiciosa, y cuyo documento base 
está actualmente en exposición pública. En España, por primera vez, la adaptación 
ha sido incluida en el objeto del proyecto de Ley de Cambio Climático que acaba de 
ser remitido al Congreso de los Diputados. Este proyecto de ley destaca la importan-
cia de la adaptación, de la necesidad de abordarla para evitar o paliar los impactos 
del cambio climático y subraya, además, sus beneficios tanto económicos como so-
ciales. Igualmente, se establece el Plan Nacional de Adaptación al Cambio Climático 
(PNACC) como el documento de referencia e instrumento de planificación básico 
para promover la acción en materia de adaptación.

Este monográfico recoge diferentes aspectos de la adaptación al cambio climáti-
co, tal y como explicamos en la sección 2. En la sección 3 identificamos los principa-
les retos y oportunidades que nos plantea y en la sección 4 hacemos una breve re-
flexión sobre los potenciales efectos de la COVID-19 en las políticas de adaptación. 
Por último, en la sección 5 sugerimos algunas líneas de actuación que consideramos 
importantes para promover la acción en materia de adaptación.

2  El primer objetivo es en realidad un doble objetivo que persigue una reducción de las emisiones de 
GEI de al menos un 40 % a 2030 y un 80 % a 2050 (tomando como referencia el año base 2005) y alcan-
zar en 2050 un consumo de energía renovable del 40 % sobre el consumo final.
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Cuadro nº 1.    EJEMPLOS DE MEDIDAS DE ADAPTACIÓN Y CRITERIOS 
      PARA SU CLASIFICACIÓN

Criterio Clasificación Ejemplos

Naturaleza de 
los agentes 
involucrados

Adaptación 
pública o privada

•   La adaptación pública tiene lugar cuando hay una 
intervención del gobierno para apoyar la adaptación.  
Por ejemplo, construcción de infraestructura o 
planificación territorial.

•   La adaptación privada ocurre cuando las medidas son 
implementadas por individuos o entidades privadas.  
Por ejemplo, los seguros contra inundaciones.

Escala espacial Local o general

•   La adaptación local se refiere a aquellas opciones o 
medidas implementadas a escala local (o regional), 
como la construcción de una determinada 
infraestructura de protección.

•   Los planes de salud que se ocupan de afecciones 
relacionadas con el clima son ejemplos de adaptación 
general.

Escala 
temporal

Medidas a corto 
o largo plazo

•   Las medidas de adaptación a corto plazo son aquellas 
medidas urgentes para evitar o moderar los efectos 
del cambio y la variabilidad climática actual. Por 
ejemplo, un seguro agrario.

•   Las soluciones de adaptación a largo plazo reducen  
la vulnerabilidad y aumentan la resiliencia para hacer 
frente a los impactos esperados a largo plazo. Por 
ejemplo, una ordenación territorial o urbana que 
incorpore criterios climáticos y de resiliencia.

Tipo de 
medida

Infraestructura, 
comportamiento, 
institucional, 
financiera o 
informativa

•   Las infraestructuras son construcciones y soluciones 
técnicas para hacer frente al impacto del cambio 
climático. Por ejemplo, diques costeros.

•   Las opciones de comportamiento son aquellas 
enfocadas en cambiar conductas o prácticas comunes, 
tales como prácticas o métodos agrícolas.

•   Las respuestas institucionales al cambio climático 
incluyen políticas, planes y otras medidas regulatorias.

•   Las opciones financieras incluyen medidas como 
incentivos económicos o fiscales para la adaptación. 

•   Sistemas de información, como los sistemas de alerta 
temprana, proporcionan datos que permiten hacer 
frente a determinados impactos.

Capacidad de 
responder 
ante la 
incertidumbre 
y / o abordar 
otros 
beneficios 
asociados

Medidas de no 
arrepentimiento 
o bajo 
arrepentimiento; 
medidas win-win

•   Las opciones sin arrepentimiento (no regret) son 
aquellas medidas que representan beneficios netos 
incluso en ausencia de cambio climático, como la 
puesta en marcha de sistemas de alerta temprana;  
las medidas de bajo arrepentimiento o low regret son 
aquellas que tienen costes relativamente bajos y 
grandes beneficios, como mejorar la eficiencia en 
sistemas de regadío.

•   Las medidas win-win o de beneficio mutuo, además de 
contribuir a la adaptación, también proporcionan otros 
beneficios sociales, económicos o ambientales. Por 
ejemplo, medidas de adaptación basadas en la 
naturaleza.

Fuente: Elaboración adaptada de Sainz de Murieta et al. (2014).
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2.    Contribuciones del monográfico

Este monográfico consta de diez artículos que abordan la adaptación al cambio 
climático desde diferentes perspectivas. Francesco Bosello y Ramiro Parrado pre-
sentan una introducción a los principales métodos para la estimación de los costes 
del cambio climático a través de modelos macroeconómicos. Para ello revisan dife-
rentes enfoques metodológicos, analizan las diferencias entre ellos y comparan las 
principales estimaciones que proporcionan. Por su parte, Alistair Hunt y Filippo 
Fraschini describen el uso potencial del Análisis de Cartera para la toma de decisio-
nes en materia de adaptación al cambio climático. Esta metodología utilizada en 
economía financiera está actualmente infrautilizada en contextos de cambio climáti-
co, pero su utilidad en contextos de incertidumbre presenta un potencial interesan-
te. En el campo de las finanzas del clima, Itziar Ruiz-Gauna, Ibon Galarraga y Patxi 
Greño evalúan el impacto de la emisión de bonos sostenibles que realizó el Gobier-
no Vasco en 2018, tanto de los proyectos individuales como su impacto indirecto 
sobre la producción, la renta y el empleo de la Comunidad Autónoma del País Vas-
co.

El sector de la energía, tradicional y ampliamente estudiado desde una perspec-
tiva de reducción de emisiones, no estará, sin embargo, exento de sufrir impactos 
como consecuencia del cambio climático. Giuliano Girardi, José Carlos Romero y 
Pedro Linares analizan los impactos directos e indirectos del cambio climático para 
este sector en España e incorporan recomendaciones a nivel internacional y estatal. 
Silvestre García de Jalón explora el papel que pueden jugar los ecosistemas, en este 
caso los bosques y el arbolado, en la reducción de contaminantes atmosféricos y es-
tima el valor económico de este servicio ecosistémico. En relación con el cambio cli-
mático y los fenómenos meteorológicos extremos, Luis María Abadie y Marek 
Smid calculan el impacto de las olas de calor en tres capitales costeras vascas. Los 
autores realizan una modelización probabilística hasta el año 2100 de la frecuencia, 
duración e intensidad de las olas de calor considerando dos escenarios de emisión. 
Por su parte, Pablo Martinez-Juarez, Sébastien Foudi, Ibon Galarraga, Nuria 
Osés-Eraso y Emilio Cerdá revisan las metodologías de valoración de daños asocia-
dos a episodios de inundabilidad, así como de evaluación de medidas de adaptación 
a estos fenómenos.

Las ciudades están adquiriendo una gran importancia y protagonismo en la lu-
cha contra el cambio climático. Se estima que son responsables de alrededor del 
70% de las emisiones globales y a la vez concentran gran parte de la población mun-
dial y de los activos económicos, por lo que se espera que los impactos del cambio 
climático puedan ocasionar daños humanos, económicos y físicos importantes (Revi 
et al., 2014). Son, además, agentes activos en la política climática. El portal para la 
Acción Climática Mundial (NAZCA3) impulsada por Naciones Unidas recoge las 

3  Plataforma NAZCA: https://climateaction.unfccc.int/
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acciones de más de 10.000 ciudades que han hecho públicos sus compromisos cli-
máticos. Marta Olazabal y María Ruiz de Gopegui analizan los impactos para los 
que se están preparando 11 ciudades españolas que cuentan con planes de adapta-
ción. Las autoras identifican siete amenazas climáticas principales y estudian tam-
bién de qué manera se incorporan aspectos importantes, tales como la incertidum-
bre o los impactos en cascada, en las evaluaciones de impactos en dichas ciudades. 
El planeamiento urbano es una herramienta fundamental de planificación, pero 
también representa un pasivo, una herencia que condiciona tanto la forma en la que 
podemos hacer frente a los impactos a través de las políticas de adaptación, como las 
emisiones de GEI asociadas a determinadas preferencias de transporte. David R. He-
res y Rafael Dávila-Bugarín abordan, precisamente, la relación entre el planeamien-
to y el uso de diferentes modos de transporte, así como sus implicaciones en térmi-
nos de contaminación y emisiones de CO2.

El último artículo de este monográfico no analiza la adaptación al cambio cli-
mático directamente, aunque sí lo hace de manera indirecta. La adaptación está es-
trechamente relacionada con otros objetivos globales, como detener la pérdida de 
biodiversidad, la reducción del riesgo de desastres o la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible. De los 17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS) aprobados por 
todos los estados miembro de las Naciones Unidas en 2015, el número 13, está dedi-
cado a la «Acción por el Clima» y su primera meta busca, precisamente, «fortalecer 
la resiliencia y la capacidad de adaptación» ante los riesgos climáticos. En este con-
texto, Álvaro de Juanes y José Miguel Giner elaboran un indicador sintético para 
medir el progreso de 100 ciudades españolas hacia el desarrollo sostenible. 

3.    Retos y oportunidades de la adaptación al cambio climático

En esta sección presentamos los mensajes más importantes que se extraen de las 
colaboraciones de este monográfico, que complementamos con evidencias de la li-
teratura científica en torno a la adaptación al cambio climático.

3.1. Retos de la adaptación al cambio climático 

Uno de los principales retos de la adaptación, como dejan de manifiesto las con-
tribuciones de este monográfico, es la incertidumbre (Bosello y Parrado). La toma 
de decisiones en contextos de gran incertidumbre dificulta el uso de métodos tradi-
cionales de valoración económica, tales como el Análisis Coste Beneficio (ACB), y 
diversos autores han subrayado la necesidad de utilizar herramientas alternativas de 
evaluación (Fankhauser, 2017). Un ejemplo es la gestión adaptativa del riesgo, que 
consiste en definir ciclos para la monitorización, análisis, revisión y aprendizaje para 
la mejora continua y adaptación de las estrategias en el tiempo (Jones et al., 2014 y 
Martinez-Juarez et al). Otras herramientas económicas incluyen el análisis probabi-
lístico del riesgo (Abadie y Smid), las opciones reales o el análisis de cartera, que de-
tallan Hunt y Fraschini en su artículo para este monográfico. 
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Otro de los retos de la adaptación es que, a pesar de que algunos cambios ya son 
evidentes, los principales impactos van a ocurrir en un horizonte temporal a largo 
plazo (Bosello y Parrado). Esto implica la necesidad de caracterizar nuestra sociedad 
a futuro a través de escenarios socioeconómicos (Martinez-Juarez et al.) Sin embar-
go, el valor neto presente de los costes del cambio climático en el futuro depende, en 
gran medida, de las tasas de descuento utilizadas. Markanday et al. (2019) presentan 
una revisión del debate existente en relación con las tasas de descuento que deben 
utilizarse en contextos de cambio climático. En cualquier caso, parece razonable 
plantear que en proyectos a largo plazo se consideren criterios de equidad intergene-
racional, de tal forma que ninguna generación prevalezca sobre las demás, lo cual 
implica el uso de tasas de descuento menores que las habituales o, alternativamente, 
tasas de descuento social que disminuyen con el tiempo (Groom, 2014).

Los impactos del cambio climático presentan importantes efectos distributivos 
(Girardi, Romero y Linares). Existen estimaciones de que el cambio climático podría 
reconfigurar la economía global, aunque no todos los países se verán afectados en la 
misma medida (Bosello y Parrado; Burke et al., 2015). Mientras a nivel global los cos-
tes del cambio climático podrían alcanzar entre el 1% y el 3,3% del PIB, las pérdidas 
podrían ser mucho mayores en zonas de África, el Sudeste asiático o la India. No obs-
tante, es importante comprender que los efectos distributivos no se dan solo a nivel 
global, sino también en nuestro contexto europeo (véase, por ejemplo, Ciscar et al., 
2018) donde los países del sur de Europa y aquellos grupos más vulnerables se verán 
afectados por el cambio climático de forma desproporcionada.

La adaptación también debe hacer frente a una serie de barreras o dificultades 
para su desarrollo efectivo (Olazabal y Ruiz de Gopegui). La literatura científica ha 
abordado el análisis de las barreras para la adaptación desde diferentes perspectivas 
y de manera prolífica durante las últimas dos décadas. Biesbroek et al. (2013) identi-
fican una gran cantidad de barreras en una revisión de la literatura y las clasifican en 
cinco categorías: institucionales, sociales, informativas, financieras y cognitivas. 

Por último, otro de los retos de la adaptación se refiere al seguimiento y medi-
ción de su progreso (Olazabal y Ruiz de Gopegi). Actualmente, la implementación 
de la adaptación muestra un despliegue relativamente pequeño y los planes existen-
tes incorporan numerosas acciones relacionadas con la generación de conocimiento 
(Lesnikowski et al., 2016). La adaptación presenta una serie de dificultades que no se 
dan en el caso de la mitigación, como la existencia de diversas definiciones y métri-
cas para la adaptación (Ford y Berrang-Ford, 2016), además del resto de los retos 
mencionados en este mismo apartado.

3.2. Oportunidades de la adaptación

El objetivo principal de las políticas climáticas es la reducción de emisiones y la 
estabilización climática (Markandya y Rübbelke, 2004), así como aumentar la resi-
liencia y reducir la vulnerabilidad ante el cambio climático (Klein et al., 2014), pero 
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muchas de estas políticas generan, además, beneficios adicionales o secundarios. La 
literatura muestra que los beneficios adicionales de las políticas climáticas pueden 
ser muy importantes cuantitativamente, pero considerar estos beneficios contribuye 
además a mejorar la aceptación de estas políticas (Longo et al., 2012), superar el es-
cepticismo y facilitar la acción climática (Bain et al., 2016). Los co-beneficios o be-
neficios secundarios son a menudo ignorados, aunque en los últimos años los estu-
dios que analizan dichos beneficios han aumentado de forma importante (Sainz de 
Murieta, 2019).

El ejemplo clásico de estos beneficios secundarios es la mejora de la salud como 
consecuencia de las políticas de reducción de emisiones, que llevan también a una 
menor contaminación atmosférica (Heres y Dávila-Bugarín). Sin embargo, y aun-
que se han estudiado en menor medida, las políticas de adaptación también ofrecen 
beneficios y oportunidades adicionales, más allá de evitar o minimizar los daños 
consecuencia del cambio climático (Olazabal y Ruiz de Gopegi). 

Surminski y Tanner (2016) definieron el triple dividendo de la resiliencia. El pri-
mer dividendo se refiere a la reducción de los daños del cambio climático, el segun-
do dividendo trata de aprovechar el potencial económico de la adaptación y el terce-
ro se centra en los co-beneficios económicos, sociales y ambientales.

Los co-beneficios económicos de la adaptación son diversos, como la reducción 
del riesgo de base, que puede contribuir a impulsar el emprendimiento y las inver-
siones y, en última instancia, el crecimiento económico. Además, la adaptación pue-
de mejorar la capacidad de respuesta a la variabilidad climática actual sin considerar 
el cambio climático, es decir, reduciendo el déficit de adaptación, como veíamos an-
teriormente. Igualmente, representa una oportunidad económica para el desarrollo 
de nuevos bienes y servicios (Klein et al., 2014). Ruiz-Gauna et al.  ilustran, precisa-
mente, cómo la inversión en bonos sostenibles ha contribuido, de forma indirecta, a 
la producción, la renta y el empleo en Euskadi.

En el ámbito social, los co-beneficios de la adaptación incluyen ejemplos rela-
cionados con la salud humana, como políticas de salud pública y emergencias, me-
didas que promueven comportamientos sostenibles y saludables (Ebi et al., 2013),  
los diversos beneficios de los espacios verdes en las áreas urbanas (Hartig et al., 
2014; Olazabal y Ruiz de Gopegi), o su contribución a los objetivos de desarrollo 
sostenible (de Juanes y Giner). Estudios recientes también abordan la importancia 
de la contribución de la adaptación a la construcción del capital social, mediante la 
creación de redes y el fortalecimiento de las interrelaciones comunitarias y sociales 
(Tanner et al., 2016). Las medidas basadas en la naturaleza ofrecen numerosos ejem-
plos de los potenciales co-beneficios ambientales de la adaptación, como las in-
fraestructuras verdes para la protección costera o frente a inundaciones, las opciones 
de gestión de cuencas para asegurar la disponibilidad de agua, o la protección y me-
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jora de la biodiversidad. Estos beneficios, además, pueden cuantificarse y se puede 
evaluar su valor monetario, como muestra García de Jalón.

Considerar los co-beneficios de la adaptación puede ser, además, especialmente 
relevante si tenemos en cuenta que sus beneficios primarios (minimizar los impactos 
del cambio climático) a menudo solo se observan a largo plazo o en caso de que suce-
dan impactos, como los fenómenos meteorológicos extremos. Muchos de los co-bene-
ficios de la adaptación, sin embargo, pueden disfrutarse a corto plazo e incluso en au-
sencia de cambio climático (Tanner et al., 2016).

4.   La adaptación en la sociedad pos-COVID-19

En el momento de escribir esta presentación, la sociedad vasca está transitando 
el desconfinamiento y esto puede generar unas reflexiones adicionales, puesto que 
una de las características que la adaptación y la situación pospandemia comparten es 
la incertidumbre. Es aún prematuro y quizás osado realizar análisis exhaustivos de 
las implicaciones que la COVID-19 puede tener en la política climática en general, y 
la adaptación en particular. Sin embargo, como coordinadores de este monográfico 
nos gustaría plantear algunas reflexiones. En primer lugar, la pandemia parece haber 
despertado una sensación de vulnerabilidad, tanto individual como colectiva, de 
nuestra sociedad en su conjunto. En este sentido sugerimos explorar estrategias que 
aumenten la resiliencia de nuestra sociedad ante diferentes situaciones (climáticas o 
de pandemia). En segundo lugar, esta crisis representa una oportunidad para que 
las medidas de estímulo que se aprueben estén alineadas con la respuesta climática 
necesaria y urgente. La organización de Naciones Unidas (2020) ha hecho un llama-
miento a aprovechar esta oportunidad para «reconstruir mejor» (build back better) 
una vez superada la pandemia, tomando prestado un concepto utilizado en contex-
tos de recuperación en situaciones posdesastre. Un estudio reciente realizado por 
destacados economistas como Joseph Stiglitz o Nicholas Stern, identifica una serie 
de políticas de estímulo verdes con el potencial de dar respuesta a la situación pos-
pandemia y a la crisis climática, aportando además co-beneficios sociales y ambien-
tales adicionales, que contribuyan a reducir la desigualdad. Estas políticas son: (i) 
inversiones en infraestructuras que ellos denominan «limpias» (refiriéndose, por 
ejemplo, a la apuesta por las energías renovables), (ii) impulso a la eficiencia energé-
tica en edificios; (iii) inversiones en educación y formación para dar respuesta al 
desempleo en línea con las necesidades de la transición hacia una economía baja en 
carbono, (iv) apuesta por el capital natural, para apoyar la regeneración y resiliencia 
de los ecosistemas y (v) apoyo a la investigación y desarrollo (Hepburn et al., 2020).

5.    Recomendaciones de políticas

Tal y como hemos visto, las políticas de adaptación deben hacer frente a algunos 
retos y al mismo tiempo representan una oportunidad para avanzar hacia socieda-
des más resilientes. La Comunidad Autónoma del País Vasco (CAPV) tiene su Es-
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trategia de Cambio Climático 2050 que define como objetivos estratégicos la reduc-
ción de emisiones y el despliegue de energías renovables y garantizar la resiliencia de 
nuestro territorio al cambio climático (Gobierno Vasco, 2015). A continuación, se 
sugieren algunas actuaciones que pueden ser adicionales o complementarias a las 
planteadas en dicha estrategia.

a.   Comprender mejor los impactos potenciales del cambio climático

Existen algunos impactos para los que aún no existe información suficiente, por 
ejemplo, los relacionados con los recursos hídricos, el transporte o la biodiversidad. 
En relación con los costes económicos, en Euskadi existen algunos estudios que abor-
dan determinados impactos, habitualmente relacionados con eventos extremos como 
inundaciones (Osés-Eraso, 2009), pero sería deseable contar con una perspectiva más 
completa de los diversos sectores, con interrelaciones entre ellos, incluyendo estima-
ciones sobre la economía vasca en términos de impacto sobre el PIB o el empleo.

Por otro lado, y a medida que la temperatura global sigue aumentando, sería im-
portante explorar el impacto de eventos catastróficos de baja probabilidad y posibles 
puntos de no retorno que pudieran alcanzarse, no solo climáticos (Kopp et al., 2016) 
sino también socioeconómicos (ver, por ejemplo, van Ginkel et al., 2020).

b.   Identificar las oportunidades, costes y beneficios de la adaptación en Euskadi

Aunque este punto se ha abordado de forma general en esta presentación, sería 
importante evaluar de forma específica cómo explotar las oportunidades de la adap-
tación en Euskadi, así como sus co-beneficios. Existen numerosas evidencias de que 
a menudo los beneficios directos de la adaptación, en término de daños evitados, 
superan ampliamente sus costes (ver, por ejemplo, Abadie et al., que incluye estima-
ciones para Bilbao y Donostia-San Sebastián). Conocer esta relación entre los costes 
y beneficios de la adaptación, incluso en contextos de incertidumbre, podría dar un 
impulso importante a su planificación e implementación.

El riesgo afecta y es percibido de manera diferente por diferentes actores, puesto 
que pueden presentar diferentes exposiciones, vulnerabilidades, actitudes y capaci-
dades para hacer frente a los riesgos del cambio climático. Como resultado, las pre-
ferencias de riesgo dependen en gran medida de los contextos sociales, culturales y 
económicos. En este sentido, considerar aspectos sociales y de comportamiento es 
también de gran relevancia para la adaptación.

c.   Identificar e implementar los instrumentos necesarios para apoyar la adaptación

En general, los gobiernos están haciendo un despliegue limitado de instrumen-
tos para la adaptación. En una encuesta realizada a través de la red Regions4 a diver-
sos gobiernos regionales, estos indicaron que los instrumentos más comunes en 
contextos de adaptación, tanto a nivel regional como estatal, fueron los programas 
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de cambio climático, las medidas de información y capacitación y los marcos de re-
gulación, aunque incluso estos no existían en la mayoría de regiones (RegionsAdapt, 
2019). Los planes y programas son los instrumentos más extendidos, sin embargo 
un estudio de 885 ciudades europeas mostró que solo el 26% disponía de un plan de 
adaptación, frente al 66% que contaba con planes de mitigación (Reckien et al., 
2018); en España solo 11 capitales de provincia cuentan con un plan de adaptación.

La aprobación del proyecto de ley de cambio climático de España puede ser un 
hito importante para impulsar las políticas de adaptación en el Estado, cuyo desa-
rrollo a través del PNACC debe incluir la evaluación periódica de los impactos, vul-
nerabilidad y riesgos del cambio climático, la definición de indicadores y el segui-
miento periódico o la necesidad de involucrar a agentes en los procesos de 
adaptación. La aprobación de una ley propia que dé un impulso a la adaptación en 
el contexto específico de Euskadi, siguiendo el ejemplo de otros gobiernos regiona-
les como Escocia, también sería una medida importante para reforzar la implemen-

tación y puesta en marcha de la adaptación al cambio climático.

d.   Establecer mecanismos de coordinación entre las políticas de adaptación  
       y mitigación

Aunque las políticas de mitigación y adaptación son de naturaleza muy dife-
rente y habitualmente se coordinan incluso desde departamentos distintos, es im-
portante que se exploren las interrelaciones y sinergias entre ambas. En primer lu-
gar, no debemos olvidar que alcanzar mayores reducciones de GEIs globalmente 
se traducirá en impactos menores y, por tanto, una necesidad menor de adapta-
ción. En segundo lugar, podrían explorarse también el diseño de instrumentos 
que puedan favorecer la implementación de ambos tipos de políticas. Por último, 
los mecanismos de coordinación también podrían evitar casos de maladaptación, 
que son aquellas acciones definidas para reducir los impactos o la vulnerabilidad 
ante el cambio climático que aumenta la vulnerabilidad de otros sistemas, sectores 
o grupos sociales (Barnett y O’Neill, 2010). Aunque existen diferentes tipos de 
maladaptación, en este caso nos referimos a medidas de adaptación que generan 
un aumento de las emisiones. Un ejemplo clásico es el del uso de aire acondicio-
nado para hacer frente al calor extremo.

e.   Incorporar criterios distributivos, de género, equidad y justicia

Existen efectos distributivos importantes que deben tenerse en cuenta al evaluar 
los impactos del cambio climático. Los países empobrecidos sufrirán en mayor me-
dida estos efectos, como también lo harán las mujeres y los colectivos más desfavo-
recidos y vulnerables. En cuanto a la perspectiva de género, los países miembro de la 
Convención Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climático aprobaron en la 
cumbre celebrada en diciembre de 2019 en Madrid, el Plan de Acción de Género, un 
hito que reconoce la importancia de considerar no solo los impactos desiguales del 
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cambio climático sobre las mujeres y las niñas, sino también la necesidad de que la 
adaptación incorpore medidas para garantizar la igualdad. Aunque estos aspectos 
han sido recogidos en la literatura, sobre todo de impactos, en la práctica se observa 
que la integración en planes y programas de adaptación es aún limitada. Esta es, sin 
embargo, una cuestión clave para conseguir una distribución de recursos más pro-
gresiva y, en definitiva, más justa (Watkiss y Cimato, 2016).
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