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Implicaciones de la Política Agraria Común (PAC) en los sistemas naturales y el despoblamiento rural en España 

Resumen: La Política Agraria Común (PAC) determina en gran medida los usos del suelo y tiene gran impacto en la biodiversidad y la 
distribución de la población humana en Europa. A pesar de los cambios en la política, dirigidos a potenciar sus objetivos ambientales y 
sociales, existen evidencias científicas de que estos objetivos no están siendo alcanzados. La falta de evaluación sistemática e 
interdisciplinar de su consecución, a través de diseños experimentales robustos, puede ser una de las razones de este fracaso, pues las 
evaluaciones (nunca oficiales) se han orientado a valorar la mejora de la competitividad y la capacidad exportadora de los distintos sectores 
productivos. Esta situación ha cambiado radicalmente en el presente periodo 2023-2027, ya que es obligatorio establecer objetivos 
ambientales y sociales explícitos y evaluar su consecución. Revisamos trabajos relevantes que muestran resultados sobre el impacto tanto 
ambiental como socioeconómico de la PAC en las zonas rurales, incidiendo especialmente en sus implicaciones ecológicas y su impacto 
sobre el despoblamiento rural. Además, presentamos la Plataforma Temática Interdisciplinar (PTI) AGRIAMBIO (CSIC), formada por un 
grupo multidisciplinar encargado de dar asesoramiento científico y apoyar al Ministerio de Agricultura español en la evaluación y 
seguimiento de los objetivos ambientales y sociales del actual Plan Estratégico de la PAC en España. Finalmente, desde un enfoque 
integral, ponemos de manifiesto las fortalezas y debilidades de la PAC en el mantenimiento de prácticas agrícolas que aseguren la 
viabilidad de la agricultura europea como modelo de uso sostenible del territorio ecológicamente viable y socialmente justo. 
Palabras clave: biodiversidad; desarrollo rural; evaluación de políticas; objetivos ambientales y sociales; uso sostenible del territorio 

Implications of the Common Agricultural Policy (CAP) on natural systems and rural depopulation in Spain 

Abstract: The Common Agricultural Policy (CAP) largely determines land use and has a great impact on biodiversity and human population 
distribution in Europe. Despite policy changes aimed at strengthening its environmental and social objectives, there is scientific evidence 
that these objectives are not being met. The lack of systematic and interdisciplinary evaluation of CAP’s achievements, through robust 
experimental designs, may be one of the reasons for this failure, as evaluations (never official) have been aimed at assessing the 
improvement in competitiveness and the export capacity of the different productive sectors. This situation has changed radically in the 
current 2023-2027 period, as it is mandatory to establish explicit environmental and social objectives and assess their achievement. We 
review relevant works that show results on both the environmental and socioeconomic impact of the CAP in rural areas, with particular 
emphasis on its ecological implications and its impact on rural depopulation. We also present the AGRIAMBIO (CSIC) Interdisciplinary 
Thematic Platform (PTI), a multidisciplinary group tasked with providing scientific advice and supporting the Spanish Ministry of Agriculture 
in the evaluation and monitoring of the environmental and social objectives of the current CAP Strategic Plan in Spain. Finally, from a 
comprehensive perspective, we highlight the strengths and weaknesses of the CAP in maintaining agricultural practices that ensure the 
viability of European agriculture as a model for sustainable land use that is ecologically viable and socially fair. 
Keywords: biodiversity; rural development; policy evaluation; environmental and social objectives; sustainable land use 
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La Política Agraria Común (PAC), una política para todos los Estados miembros de la UE 
Desde su creación en 1962, la Política Agraria Común (PAC) ha experimentado una evolución continua, adaptándose a los 

desafíos del sector agrícola, a las demandas de la sociedad y a la economía globalizada mediante diversas reformas, 
condicionadas por la economía política. Ha manejado entre el 65 y el actual 35 % del presupuesto de la Unión Europea (UE) 
(European Parliament, 2023), y se ha organizado tradicionalmente en dos pilares. El Pilar 1, financiado con casi el 75% de 
presupuesto total, se ha orientado a mantener la renta de la mayoría de los agricultores. El Pilar 2 financia inversiones agrarias, 
tanto tangibles (por ejemplo, la modernización de las explotaciones) como intangibles (por ejemplo, ayuda a la comercialización 
a través de marcas de calidad, entre otras). Este Pilar apoya la transición hacia prácticas agrícolas sostenibles, y hacia 
actividades no productivas centradas en el desarrollo rural y la sostenibilidad, como son los manejos menos productivos, pero 
supuestamente beneficiosos para la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos asociados. Además, incluye compensaciones a 
la agricultura y a la ganadería en zonas marginales (por ejemplo, en las montañas o en zonas áridas), y financia actividades de 
investigación, educación y promoción de la multifuncionalidad de la agricultura (Navarro y López-Bao, 2018; Pe’er et al., 2019).  

Parte de los objetivos no productivos del Pilar 2 comenzaron a incorporarse en el Pilar 1 mediante las limitaciones a la 
producción, las ayudas agroambientales, o los pagos directos desacoplados de la producción. Esta incorporación de objetivos 
ambientales ha buscado justificar las subvenciones ante la Organización Mundial de Comercio, con el argumento de que este 
tipo de ayudas, clasificadas como de ‘caja verde’, no incentivarían la producción y por tanto no distorsionarían los precios en 
mercados globales (Emmerson et al., 2016). Sin embargo, no se ha realizado hasta la fecha una evaluación sistemática de la 
efectividad ambiental de la PAC (Kleijn y Sutherland, 2003; Kleijn et al., 2006; Batáry et al., 2015). Estas evaluaciones se 
realizaron desde la Academia de modo parcial a través de proyectos de investigación, y sus resultados fueron claros: los objetivos, 
declarados o implícitos, no se alcanzaron de forma generalizada (en todo caso de modo parcial). Al contrario, los sistemas 
agrarios más rentables intensificaron el uso de inputs, mientras que no se frenó el abandono de los usos agropecuarios 
económicamente más marginales, pero muy relevantes desde una perspectiva social y ecológica (Pe’er et al., 2022). 

Actualmente nos encontramos en el período de aplicación de la PAC 2023-2027. La principal novedad que se ha incorporado 
es que cada Estado Miembro de la UE debe contar con un Plan Estratégico de la Política Agraria Común (PEPAC) en el que se 
indiquen sus objetivos económicos, sociales y ambientales, las intervenciones o medidas con las que se pretenden alcanzar 
dichos objetivos, y un Plan de Evaluación, que describa el modo de evaluar tanto la aplicación de las medidas como el grado de 
consecución de los objetivos. Los objetivos deberían estar alineados con los del Pacto Verde Europeo (European Green Deal), 
que incluye objetivos concretos de disminución de las emisiones de CO2, reducción del uso de plaguicidas y fertilizantes, 
protección y recuperación de ecosistemas, y freno de la pérdida de biodiversidad antes de 2030 (Pe’er et al., 2019, 2022).  

Los PEPAC difieren radicalmente de la programación anterior de la PAC, basada en medidas diseñadas para todos los 
Estados miembros. Ahora, cada Estado puede diseñar la aplicación de la PAC mediante su propio plan estratégico que, una vez 
aprobado por la UE, está sometido a un seguimiento y una evaluación continua para garantizar que se cumplen los objetivos 
marcados. Los objetivos ambientales y el modo de alcanzarlos fueron revisados por Díaz et al. (2021) para España y Pe’er et al. 
(2022) para el conjunto de Estados miembros, en un estudio realizado por encargo de la UE. La PAC 2023-2027 cuenta con un 
presupuesto de 32 549 millones de euros, y España es el segundo receptor europeo por detrás de Francia, con un presupuesto 
de unos 8000 millones al año (European Parliament, 2023). Los desafíos a los que se enfrenta la agricultura europea, 
consecuencia de la creciente competencia mundial y del cambio climático (Morales et al., 2022), han forzado a la Comisión 
Europea a empezar a elaborar una estrategia integral que haga que el sector sea más atractivo, resiliente y sostenible (European 
Commission, 2025). Así, se propone incorporar en el actual marco de la PAC 2023-2027 un paquete integral de simplificación 
que, entre otras acciones, plantea suprimir una disposición que obliga a los Estados miembros a alinear sus planes estratégicos 
con la nueva legislación sobre el clima, lo que podría traducirse en un debilitamiento de la columna vertebral verde de la actual 
legislación (WWF, 2025). 

En la figura 1 se muestra la estructura de las medidas de la PAC y sus objetivos ambientales y socioeconómicos en el Pilar 
1 y 2. Concretamente, para combatir la pérdida de biodiversidad, la PAC actual establece un conjunto de medidas estructuradas 
en los tres niveles de la Arquitectura Verde (condicionalidad reforzada, eco-regímenes y medidas de desarrollo rural) (Díaz et al., 
2021; Pe’er et al., 2022; Pérez-Pozuelo et al., 2025). La condicionalidad reforzada se basa en que el incumplimiento de la 
legislación ambiental y social de la UE es incompatible con la recepción de ayudas económicas europeas (Pérez-Pozuelo et al., 
2025), por lo que deben cumplirla todos los agricultores que reciben ayudas de la PAC (el 70% en España; MAPA 2024). Las 
medidas del Plan de Desarrollo Rural (PDR) son voluntarias o aplicables sólo en zonas concretas del territorio, e implican 
objetivos específicos como la conservación de las aves o de los recursos genéticos de cultivos y ganados (Díaz et al., 2021). 
Conectando ambos tipos de medidas se establecen los eco-regímenes, una medida dirigida a todos los agricultores, que 
consisten en prácticas que deberían favorecer la adaptación al cambio climático y la conservación del medio ambiente más allá 
de la condicionalidad reforzada (MAPA 2021). 
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Figura 1. Resumen esquemático de la estructura de las medidas de la Política Agraria Común (PAC) y sus objetivos 
ambientales y sociales. El esquema presenta de forma visual la estructura de las medidas incluidas en el Pilar 1 
(condicionalidad reforzada y eco-regímenes) y el Pilar 2 (desarrollo rural). A la izquierda, la intensidad del color indica el 
porcentaje de agricultores (eje x) que participan en cada medida. A la derecha, se muestran los objetivos ambientales y 
sociales asociados a cada medida, destacando su contribución a la sostenibilidad, la protección del medio ambiente y la 
cohesión social en las zonas rurales.   

Figure 1. Schematic summary of the structure of the Common Agricultural Policy (CAP) measures and their environmental and 
social objectives. The diagram visually represents the structure of the measures included in Pillar 1 (enhanced conditionality 
and eco-schemes) and Pillar 2 (rural development). On the left, colour intensity indicates the percentage of farmers (x-axis) 
participating in each measure. On the right, the environmental and social objectives associated with each measure are shown, 
highlighting their contribution to sustainability, environmental protection, and social cohesion in rural areas. 

Incentivos económicos para fomentar prácticas agrícolas sostenibles: el Pacto Verde de la PAC 
2023-2027 

La PAC ha sido un pilar fundamental en el desarrollo agrícola y rural desde su creación, pero la efectividad para alcanzar sus 
objetivos ambientales y sociales ha sido cuestionada por diversos estudios. Para ilustrar la evidencia científica disponible sobre 
las implicaciones del Pacto Verde y la PAC para fomentar prácticas sostenibles se llevó a cabo una búsqueda en la base de 
datos Web of Science (WoS). Se utilizó en tema (selección: topic) la cadena de palabras clave «Green Deal AND Common 
Agricultural Policy», restringida (selección: refine results: Countries/Regions) a estudios centrados en España (Fig. A1 del Anexo). 
Esta búsqueda arrojó un total de 14 artículos de los cuales 7 trataban de manera directa la temática del artículo (identificadas 
con * en la sección de referencias). Además, se incorporaron tres publicaciones adicionales de interés. Uno de los principales 
problemas identificados es el impacto de la reducción de la densidad ganadera en la agricultura y el medio ambiente europeo. 
Según Bielza et al. (2025), esta disminución ha alterado los sistemas agrícolas tradicionales, afectando tanto la producción como 
el equilibrio ecológico de ciertas regiones. Según Haddad et al. (2024), el subsidio a la producción de ganado ha generado 
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tensiones en el comercio agrícola global y ha contribuido al cambio climático, debido al incremento en las emisiones de gases 
de efecto invernadero y a la competencia desigual en los mercados internacionales; no obstante, este efecto puede ser debido 
sobre todo a la ganadería intensiva, ya que el N del pastoreo representaba alrededor de la cuarta parte de las emisiones 
asociadas a la excreción del ganado hasta 1960, bajando al 6-8 % entre 1990 y 2010 debido al crecimiento en el resto de 
componentes (Aguilera et al., 2020). 

La sostenibilidad agrícola impulsada por la PAC también se enfrenta a barreras estructurales que limitan su alcance. 
Mosquera-Losada et al. (2022) destacan cómo las políticas agroforestales aún no han sido plenamente integradas en los planes 
estratégicos, desperdiciando su potencial regenerativo. La falta de una defensa sólida de esta biodiversidad compromete tanto 
la producción agrícola como la estabilidad de los ecosistemas (Köninger et al., 2022). En cuanto a la sostenibilidad económica, 
Bernabéu et al. (2023) señalan que, en el caso de productos ecológicos los precios elevados limitan su accesibilidad para los 
consumidores, dificultando una mayor expansión de la agricultura ecológica. Sin embargo, se trata de un tema el altamente 
complejo y en ocasiones contradictorio, ya que tanto el consumo como la producción ecológicos llevan muchos años creciendo 
en España por encima del 5 % anual (Ecovalia, 2025). Poblete et al. (2024) evidencian que en España persisten desigualdades 
significativas entre el crecimiento económico rural y la conservación del entorno, lo cual reduce el impacto positivo de las políticas 
agrarias en la sostenibilidad a largo plazo. García-Azcárate (2022) subraya la necesidad de revisiones más rigurosas y un enfoque 
interdisciplinar que permita ajustar las políticas de forma dinámica, de acuerdo con los cambios económicos y ambientales en el 
PEPAC.  

Finalmente, también se deben diseñar y evaluar prácticas que compatibilicen la actividad agropecuaria con el aumento del 
secuestro de carbono en el suelo. En esta línea, Colombo et al. (2024) analizaron la efectividad de eco-regímenes de la PAC 
2023–2027 en olivares andaluces, concluyendo que prácticas como los cultivos de cobertura aumentan significativamente el 
secuestro de carbono. En conclusión, estos trabajos confirman que, aunque la PAC ha avanzado hacia un enfoque más sostenible 
y social, persisten obstáculos relacionados con la estructura de las subvenciones, la implementación de prácticas agroforestales 
y la protección de la biodiversidad. Además, el coste elevado de los alimentos ecológicos y las asimetrías en el desarrollo rural 
limitan su efectividad para alcanzar un modelo agrícola equilibrado y resiliente.  

El papel de las actividades agropecuarias en la conservación de la biodiversidad  
Combinar un uso eficiente de las tierras agrícolas con la conservación de la biodiversidad representa un desafío global. Con 

una población mundial que se acercará a los nueve mil millones de personas en las próximas décadas, no existe una solución 
sencilla para garantizar una alimentación sostenible para todos. De hecho, actualmente un 42 % de la población mundial no 
puede permitirse una dieta saludable (FAO et al., 2023), en parte debido al aumento global en los precios de los alimentos, que 
es un indicador del modo en que disminuye su disponibilidad relativa (Godfray et al., 2010). Se estima que para 2050, el mundo 
necesitará tener acceso a entre un 70 % y un 100 % más de alimentos (FAO et al., 2023), lo que no necesariamente se traduce 
en producir más, sino en cambiar las dietas, regular los mercados, mejorar su distribución y reducir el desperdicio alimentario 
(Holt-Giménez, 2019). De hecho, los sistemas agropecuarios se extienden por más de un tercio de la superficie terrestre global 
(24.8 % en Europa y 23.4 % en España; (FAO, 2022), y siguen siendo muy dependientes de los servicios ecosistémicos asociados 
con la biodiversidad. En la actualidad, los sistemas agropecuarios ya han superado muchos de los límites planetarios (Richardson 
et al., 2023). 

El Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming-Montreal, adoptado en 2022, establece una hoja de ruta global para detener 
la pérdida de biodiversidad y restaurar los ecosistemas de aquí a 2050, articulándose en torno a la visión de “Vivir en armonía 
con la naturaleza” (CBD 2022; Pérez-Granados et al. 2025). La PAC se presenta como una herramienta clave para la 
implementación regional de dicho marco, dada su influencia sobre el uso del suelo y los sistemas agrícolas europeos. Por su 
parte, la ONU proclamó la década 2011-2020 como la 'Década de la Biodiversidad', y la UE, a través de su Estrategia de 
Biodiversidad hasta 2020, estableció como objetivo principal frenar la pérdida de biodiversidad y la degradación de los servicios 
ecosistémicos, fijando como meta restaurar al menos el 15 % de los ecosistemas degradados para 2020, aunque sin lograr 
alcanzar sus objetivos. Actualmente, esta estrategia se ha renovado bajo la Estrategia de la UE para la Biodiversidad 2030 
(European Commission, 2011).  

España es el país europeo con los mayores niveles de biodiversidad en sus ecosistemas agrícolas (Kleijn et al., 2006; 
Emmerson et al., 2016). Del total de especies terrestres y hábitats incluidos en las Directivas de Aves y Hábitats y presentes en 
España, 511 especies (40 %) y 111 hábitats (48 %) están vinculados a paisajes agrícolas; el 38 % de estas especies y el 23 % 
de estos hábitats son de interés prioritario para la conservación según estas Directivas (Díaz et al., 2006, comunicación personal). 
La protección de estas especies y hábitats obliga a la designación de los espacios de la Red Natura 2000, que cubren el 27.4 % 
de la superficie terrestre de España (MITECO 2018). La mayoría de estos espacios son tierras agrícolas con usos agropecuarios, 
de manera que sus valores de conservación dependen de estos usos, y por tanto las medidas de la PAC son el principal 
instrumento financiero para garantizar la conservación de la biodiversidad dentro de la Red Natura 2000 (European Commission, 
2018). 

Se pueden distinguir dos estrategias extremas para compatibilizar la conservación de la biodiversidad con los usos 
productivos del territorio (Green et al., 2005). La primera estrategia estaría basada en la exclusión de usos en algunas zonas y 
su intensificación en otras (estrategias land-sparing) y la segunda, en tratar de integrar usos extensivos y conservación en las 
mismas áreas (estrategias land-sharing). La PAC europea actual sería un ejemplo clásico de la segunda estrategia, land-sharing, 
pues busca, además de la conservación de la biodiversidad y otros servicios no productivos asociados al uso agropecuario, el 
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mantenimiento de población activa en el ámbito rural. Además de su papel social, este tipo de estrategias son las únicas eficaces 
para la conservación de especies y hábitats que dependen de usos extensivos.  

El mejor ejemplo son las estepas europeas, que abarcan hábitats naturales, estepas propiamente dichas y hábitats 
seminaturales como tierras agrícolas extensivas de secano, praderas y matorrales. Estos paisajes, caracterizados por su 
estructura abierta y vegetación adaptada a condiciones edáficas y climáticas extremas, albergan comunidades faunísticas y 
florísticas altamente especializadas, muchas de ellas con alto grado de endemismo y adaptaciones específicas a los regímenes 
de perturbación natural y antrópica (Morales y Traba, 2016). Desde la década de 1970, las estepas han experimentado una 
drástica transformación como resultado de cambios en el uso del suelo, principalmente impulsados por la intensificación agrícola, 
el abandono rural y la expansión de infraestructuras (Serrano et al., 2020; Šálek et al., 2021; Douglas et al., 2023). Estos procesos 
han conducido a una fragmentación progresiva del paisaje y a una pérdida generalizada de hábitat, lo cual ha provocado 
descensos poblacionales significativos en especies esteparias, particularmente aves (Gómez-Catasús et al., 2025).  

Efectividad ambiental de las prácticas agrícolas apoyadas por la Arquitectura Verde de la PAC: la 
importancia del paisaje  

La Arquitectura Verde se estructura en tres niveles complementarios (condicionalidad reforzada, eco-regímenes y las medidas 
de desarrollo rural) y se basa en el hecho de que la efectividad de las medidas de conservación de los agroecosistemas depende 
de la complejidad del paisaje en torno a los campos de cultivo en los que se aplican (Concepción et al., 2008, 2012; Concepción 
y Díaz, 2013). Esta complejidad depende de la diversidad de cultivos y de la presencia y distribución de elementos naturales del 
paisaje como árboles aislados, setos, barbechos, márgenes o pastizales. En los paisajes simplificados, dominados por 
monocultivos sin elementos naturales, la efectividad local de las medidas está limitada por la ausencia de poblaciones y 
corredores ecológicos, mientras que en los paisajes muy complejos es la propia complejidad la que mantiene elevados niveles 
de biodiversidad y servicios ecosistémicos (los llamados ‘sistemas de cultivo de alto valor natural’ o ‘high natural value farmland’ 
–HNVF-; Lomba et al. 2017; Varela et al. 2025), con lo que medidas a escala de campo no añadirían más diversidad (Kleijn et al., 
2006; Concepción et al., 2008, 2012; Concepción y Díaz, 2013). Las medidas agroambientales, denominadas ‘Compromisos 
medioambientales, climáticos y otros compromisos de gestión’ en la programación actual, son medidas voluntarias (Pilar 2) que 
se aplican a escala de campo, y consisten en acciones que disminuyen la intensidad de uso agropecuario. En general, los campos 
con aplicación de medidas agroambientales en anteriores programaciones de la PAC tienden a albergar una mayor densidad y 
riqueza de especies comunes de aves, plantas y artrópodos en comparación con campos control (Kleijn et al., 2006; Batáry et al., 
2015), pero la efectividad depende de la intensidad general de uso local (Kleijn et al., 2009) y de la complejidad del paisaje 
(Concepción et al., 2012). Trabajos posteriores con polinizadores sugieren que las medidas de la PAC tienen un gran potencial, 
pero su implementación y diseño deben mejorar para ser más específicos y efectivos en la conservación de estas especies, que 
son esenciales para la biodiversidad y la agricultura sostenible (Cole et al., 2020). Martin et al. (2019) señalan que la densidad 
de bordes en los paisajes puede promover la biodiversidad funcional, lo que mejora los servicios ecosistémicos como la 
polinización y el control de plagas. Estos beneficios pueden contribuir a una agricultura más sostenible y rentable, lo que puede 
mejorar la viabilidad económica de las zonas rurales y mitigar el despoblamiento rural. Un paisaje bien gestionado puede ofrecer 
a los agricultores una forma más rentable y ecológica de practicar la agricultura. La PAC también puede influir en el 
despoblamiento rural al promover la diversificación económica en las zonas rurales. La mejora de la biodiversidad y los servicios 
ecosistémicos puede facilitar actividades complementarias como el ecoturismo o la producción de productos agrícolas 
diferenciados, lo que generaría nuevas fuentes de ingresos y empleo en el medio rural (Díaz et al., 2021). Por ejemplo, como 
muestra el estudio de Santos et al. (2006), la restauración de la biodiversidad a través de la plantación de bosques puede 
contribuir positivamente a la conservación de aves en algunas regiones, aunque la estructura del hábitat es clave para maximizar 
los beneficios ecológicos. 

Desafortunadamente, la aplicación de la PAC, por un lado, no ha logrado incrementar significativamente la disponibilidad de 
las infraestructuras verdes que favorecen la biodiversidad (Pardo et al., 2020) y, por otro lado, ha financiado medidas no 
adecuadas localmente para alcanzar este objetivo (Concepción et al., 2020). Lo cierto es que esas medidas podrían mejorar si 
se adaptasen a las necesidades específicas de cada región y si se simplificaran los requisitos administrativos (Pe'er et al., 2017; 
Concepción et al., 2020). Esta flexibilidad permitiría una mayor adopción de prácticas beneficiosas por parte de los agricultores. 
En cualquier caso, una adaptación requeriría de una evaluación rigurosa tanto de su diseño como de su efectividad real (Díaz y 
Concepción, 2016). Existen recomendaciones específicas para la elaboración del PEPAC en España, basadas en la evidencia 
científica sobre la relación entre la gestión agrícola y la biodiversidad (revisadas en Díaz et al., (2021)). Estos autores destacan 
la necesidad de establecer objetivos regionales claros, definir criterios ambiciosos para los instrumentos ambientales de la PAC 
y mejorar el conocimiento de los agricultores. Además, los autores enfatizan la importancia de invertir en el seguimiento de la 
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos asociados para evaluar la efectividad de las medidas implementadas. Recientemente, 
se ha llevado a cabo una evaluación ex-ante para examinar si las medidas incluidas en el PEPAC para favorecer a las aves 
agrarias podrían potencialmente alcanzar su objetivo (Pérez-Pozuelo et al., 2025). Algunos de los resultados de este estudio 
revelan que hay una variación importante entre comunidades autónomas y sistemas de cultivo, y que el PEPAC es poco probable 
que sirva para alcanzar el umbral del 10 % de hábitats seminaturales a escala tanto de campo como de paisaje requerido para 
garantizar la conservación de las aves agrarias. Los autores concluyen que las medidas adoptadas en el PEPAC no son 
suficientes para revertir el declive de las aves agrarias, ya que la probabilidad de que estas medidas sean efectivas sería menor 
del 50 %.  

Sin embargo, aunque se ha demostrado que los pagos agrícolas basados en resultados pueden ser una herramienta eficaz 
para mitigar los efectos negativos de las prácticas agrícolas a través de prácticas que favorecen la conservación de especies y 
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hábitats, con impactos positivos medibles en la biodiversidad (Zbinden y Lee, 2005; Schaub et al., 2025). Factores como el 
cambio climático, la crisis energética o el conflicto de Ucrania con Rusia han llevado a la UE en algunos casos a retroceder en 
sus esfuerzos de protección ambiental a medida que se priorizan medidas inmediatas para enfrentar los desafíos energéticos y 
económicos, lo que puede tener implicaciones a largo plazo para el medio ambiente, para la salud de los ecosistemas y la 
seguridad alimentaria futura (Morales et al., 2022; Durá-Alemañ et al., 2023). Es por ello que se hace necesario insistir en que 
se necesitan enfoques más integrados que incluyan medidas ambientales y socioeconómicas para preservar los paisajes y los 
servicios asociados (González Díaz et al., 2022). 

El despoblamiento rural, un desafío clave para Europa 
La despoblación rural es un fenómeno creciente en Europa, especialmente en países del sur, como España e Italia, donde la 

falta de oportunidades económicas agrava el éxodo rural y el envejecimiento de la población. En 2020, la población rural de la 
UE fue del 25.04 % mientras que en 1960 alcanzaba el 41.32 % (World Bank, 2024). Se estima que la población de las regiones 
rurales de la UE disminuirá en 7.9 millones de personas para 2050, debido al envejecimiento, la migración hacia áreas urbanas 
y la falta de relevo generacional (EPRS, 2020). Este declive poblacional ha modificado profundamente los usos del suelo y las 
dinámicas territoriales a través del abandono de tierras rurales, produciendo graves consecuencias tanto para la economía como 
para el medio ambiente. Desde 1990, Europa ha perdido más de 88 000 km² de tierras agrícolas, y solo en España, en 2019, se 
contabilizaron más de 2.32 millones de hectáreas abandonadas (Mantero et al., 2020). La pérdida de cultivos tradicionales implica 
la desaparición de prácticas culturales, reducción de oportunidades laborales y, sobre todo, una merma en la provisión de 
servicios ecosistémicos esenciales (Power, 2010; Campos et al., 2019). Sin embargo, estos servicios son vulnerables al cambio 
climático, la degradación ambiental y las actividades humanas intensivas. Algunas áreas rurales, más sensibles a la pérdida de 
biodiversidad y a la degradación de los suelos, enfrentan riesgos que afectan tanto a la producción agrícola como a la población 
(Fernández-Martínez et al., 2020). Las comunidades rurales con menor capacidad de adaptación son más propensas a sufrir 
consecuencias sociales y económicas graves (Facchini et al., 2023).  

Para ilustrar la evidencia científica sobre las implicaciones de la PAC en el despoblamiento rural se llevó a cabo una búsqueda 
en la base de datos WoS. Se buscó en tema (selección: topic) con la cadena de palabras clave «Rural Depopulation AND 
Common Agricultural Policy» (Fig. A2 del Anexo), restringida (selección: refine results: Countries/Regions) a estudios centrados 
en España. Esta búsqueda arrojó un total de 9 artículos, de los cuales solo 8 trataban la temática abordada en este trabajo 
(identificadas con ** en el apartado de Referencias).  Además, incorporamos una publicación adicional de interés. Se pone de 
manifiesto la escasez de conocimiento científico disponible en esta área de estudio y cómo esta laguna afecta negativamente 
tanto al diseño de políticas adaptadas para abordar el despoblamiento rural como a la evaluación crítica de las medidas del 
PEPAC. La PAC y otras políticas regionales han tenido un impacto significativo en las áreas rurales de España, aunque sus 
efectos varían según la región y el enfoque de las políticas implementadas. En algunas zonas, como Extremadura, la PAC ha 
contribuido al desarrollo rural y ha mitigado parcialmente el éxodo (Baraja Rodríguez et al., 2021; Martínez García et al., 2024), 
mientras que en regiones montañosas como los Pirineos centrales y áreas despobladas del Mediterráneo, sus efectos han sido 
mucho más limitados (MacDonald et al., 2000; Lasanta y Marín-Yaseli, 2007). Además, hay estudios en Castilla y León que 
resaltan que pese a su potencial apoyo a profesionales que quieren mantenerse o incorporarse al sector en zonas despobladas, 
la PAC hasta ahora ha ido destinada en gran medida a perceptores que no viven en los territorios agrarios ni participan de la 
actividad agraria (Baraja-Rodríguez et al. 2021). Los cambios demográficos, como la disminución de la población y la densidad 
poblacional, afectan los servicios ecosistémicos en áreas rurales mediterráneas, observándose como el despoblamiento  tiene 
implicaciones para la gestión sostenible de estos territorios (Bruno et al., 2021). Estrategias como la promoción del pastoreo 
extensivo (Recio et al., 2020) podrían compensar algunos efectos nocivos sobre la biodiversidad (Acebes et al., 2024). Asimismo, 
iniciativas como los cultivos agrícolas para producir biocombustibles representan un intento de diversificación económica, aunque 
se enfrentan con muchas barreras (Robles y Vannini, 2012). Finalmente, los cambios en el uso del suelo en zonas como la Sierra 
de Segura reflejan transformaciones profundas en el paisaje rural a lo largo de más de un siglo (Sánchez Martinez y Garrido 
Almonacid, 2024). En resumen, estos artículos muestran como las políticas actuales han sido insuficientes para revertir 
completamente el declive demográfico y el abandono agrícola, señalando la necesidad de estrategias más integrales que 
consideren tanto el desarrollo económico como la sostenibilidad ambiental y la recuperación demográfica. 

Interacción entre los impactos ambientales y socioconómicos de la PAC 
Recientemente, Martínez García et al. (2024) han analizado la evolución de la PAC en Extremadura, destacando cómo el 

Pilar 1 (pagos directos) ha favorecido la intensificación agrícola, mientras que el Pilar 2 (desarrollo rural) ha tenido un impacto 
ambiental limitado. Esta asimetría ha contribuido a la degradación ambiental en áreas rurales, con lo que se requerirían cambios 
profundos para equilibrar ambos pilares. La excesiva masculinización de muchas áreas rurales pone de manifiesto la ausencia 
de mujeres como obstáculo para el dinamismo socio-económico de estos territorios, clave para potenciar el relevo generacional 
(MAPA, 2021; Rengifo Gallego et al., 2024).  

Las medidas de conservación, aunque valoradas positivamente desde una perspectiva ambiental, pueden generar conflictos 
económicos en ausencia de estrategias de desarrollo integradas (Krzyszczak et al., 2023). Por ejemplo, al analizar el caso del 
sureste español, se identifican cuatro grandes transformaciones del uso del suelo: la expansión de la horticultura bajo plástico, 
la urbanización intensiva, el abandono rural y las iniciativas de conservación. Las dos primeras han generado impactos negativos 
sobre los servicios ecosistémicos y la biodiversidad, mientras que el abandono, aunque con consecuencias ambivalentes, puede 
favorecer la regeneración ecológica. En regiones como Almería, la intensificación agrícola, promovida inicialmente por estrategias 
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de desarrollo económico, propició un auge demográfico y una urbanización costera acelerada. No obstante, esta transformación 
también provocó el abandono de las zonas rurales del interior, donde la agricultura tradicional perdió competitividad, lo que 
conllevó la pérdida de cultivos y prácticas asociadas (Fischer et al., 2012; Iniesta-Arandia et al., 2015; Quintas-Soriano et al., 
2016). 

El impacto ecológico de la PAC también se manifiesta en cambios en los modelos productivos. Para Guzmán et al. (2022), la 
presión de los mercados globales ha traído aparejada un doble proceso de degradación biofísica de los ecosistemas agrarios y 
de declive de la agricultura familiar, con el consiguiente efecto de pérdida de empleo rural y despoblamiento. En el caso de la 
ganadería caprina, la transición desde sistemas mixtos tradicionales hacia modelos intensivos de producción lechera ha sido 
impulsada por cambios en la demanda, normativas sanitarias más exigentes y la mejora en la rentabilidad de la producción 
intensiva. Sin embargo, esta evolución ha debilitado las formas de producción sostenibles, como el pastoreo extensivo, al tiempo 
que favorece la sustitución del uso agropecuario por actividades como la caza, el turismo rural o la conservación ambiental 
(Castel et al., 2010). Si examinamos la relación entre el pastoreo extensivo de ovejas y la abundancia y diversidad de aves 
esteparias en España, encontramos una correlación positiva, sugiriendo que el pastoreo extensivo puede ser beneficioso para la 
conservación de estas especies (Traba y Pérez-Granados, 2022). 

La PAC intentaría responder a estos retos mediante las medidas de desarrollo rural incluidas en el Pilar 2, diseñadas y 
gestionadas de forma descentralizada por las comunidades autónomas y los Grupos de Acción Local de ámbito subprovincial. 
Entre las principales medidas promovidas se encuentran la diversificación económica (como el ecoturismo o la valorización del 
patrimonio natural), el relevo generacional mediante una mayor presencia de mujeres, la adopción de nuevas tecnologías, la 
promoción de productos de calidad diferenciada (Denominación de Origen Protegida, Indicación Geográfica Protegida, 
producción ecológica, etc.) y la mejora de las infraestructuras rurales, como el acceso a internet y el fomento del teletrabajo. A 
pesar de los avances, es evidente que la conservación activa, aunque beneficiosa para el medio ambiente, no es suficiente por 
sí sola, incluso puede ser contraproducente para revertir la despoblación si no se acompaña de políticas sociales sólidas. La 
intensificación del uso del suelo puede generar rentabilidad a corto plazo, pero plantea riesgos significativos en términos de 
erosión del suelo, pérdida de biodiversidad y contaminación (Lloret et al., 2024). Por ello, es urgente integrar el conocimiento 
ecológico en la planificación rural, de forma que se equilibre el desarrollo económico con la sostenibilidad ambiental, y se 
promuevan modelos territoriales que fortalezcan tanto los ecosistemas como las comunidades que los habitan. 

Una política agraria transformadora debe ir más allá del simple apoyo a la producción. Es imprescindible alinear las ayudas 
con la cohesión territorial, la equidad social y la conservación ambiental, considerando modelos de empresa agraria que aúnen 
sostenibilidad social y ecológica del medio rural con viabilidad económica. Para lograrlo, se requieren medidas concretas, como 
incentivos a los jóvenes agricultores, apoyo a modelos familiares y ecológicos, mejora de la conectividad territorial y 
fortalecimiento de los servicios públicos rurales. Además, es esencial reforzar los vínculos entre la ciencia, la política y los actores 
locales mediante esquemas de gobernanza multinivel, gestión adaptativa e incentivos basados en servicios ecosistémicos. 
López-García y Carrascosa-García (2024) definen como podría ser el apoyo público a modelos agroecológicos de explotación 
agraria, que efectivamente van más allá de las políticas que inciden en la producción, para una intervención más integral, lo que 
los autores han llamado “mainstreaming agroecology” en diversas herramientas de políticas públicas.  

Sistema de seguimiento y evaluación de la eficacia socioambiental de la PAC 
A través de un convenio establecido entre el MAPA y el Consejo Superior de Investigaciones Científicas (CSIC) (MPR, 2022) 

se crea en junio de 2022 AGRIAMBIO como una de las Plataformas Temáticas Interdisciplinares (PTIs) del CSIC (Torre et al., 
2024), instrumentos finalistas de investigación que fomentan la colaboración entre grupos de investigación multidisciplinares. En 
AGRIAMBIO participan grupos especializados en ciencias naturales, sociales y agronómicas, pues el objetivo de la PTI es 
desarrollar un sistema de indicadores que permitan evaluar los objetivos ambientales, económicos y sociales del PEPAC desde 
una base científica. Los indicadores se refieren a tres objetivos específicos del PEPAC español: 

1. Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos: se definen indicadores de eficacia y se desarrollan protocolos de medición mediante 
diseños que permitan su mejora adaptativa, en concreto aves ligadas a medios agrarios, polinizadores, plantas herbáceas y 
elementos del paisaje. 

2. Secuestro de Carbono en Suelos Agrícolas: se desarrollan protocolos de medición del carbono orgánico en suelos agrícolas 
con diseños adaptativos, objetivos y cuantificables.  

3. Impulsar un sector agrícola socialmente más resiliente y sostenible: se definen y cuantifican indicadores de renta, 
competitividad, desequilibrios de la cadena de valor, relevo generacional, participación de la mujer en el sector, desarrollo 
rural, consumo alimentario de productos ecológicos, extensivos y locales, y digitalización del sector.  

La PTI AGRIAMBIO ha conseguido en sus tres años de existencia atraer y cohesionar a grupos de científicos que llevan años 
trabajando desde la Academia en aspectos relativos a los objetivos económicos, ambientales y sociales de la PAC. No obstante, 
su futuro es incierto, ya que el convenio MAPA-CSIC que lo financiaba finalizó en septiembre de 2025. Actualmente, el MAPA 
está renegociando la continuidad de la colaboración con algunos de los grupos implicados, aunque en esta ocasión con un 
enfoque más práctico y específico, limitado por el momento a determinados objetivos. Esto podría implicar modificaciones en la 
PTI y en su forma de trabajo. En todo caso, las evaluaciones se podrán seguir haciendo desde la Academia, con el objetivo de 
seguir mejorando la efectividad de la PAC para alcanzar la totalidad de sus objetivos declarados. 
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Conclusiones: La PAC como instrumento para una transición ecológica y rural justa 
La PAC representa tanto un desafío como una oportunidad. Su enfoque actual, centrado en la intensificación productiva, ha 

contribuido a la degradación de los ecosistemas agrarios, la simplificación del paisaje, la pérdida de biodiversidad funcional, y la 
profundización del cambio climático (Serrano et al., 2020; Šálek et al., 2021; Guzmán et al., 2022). Sin embargo, la PAC posee 
el potencial de convertirse en una herramienta estratégica para promover sistemas agrícolas sostenibles, revitalizar las 
comunidades rurales y conservar el entorno natural, siempre que se reforme con un enfoque territorial, ecológico y social más 
sólido. En particular, debe potenciarse su objetivo original de integrar usos y conservación mediante el mantenimiento de prácticas 
agropecuarias extensivas, frente a la opción de intensificación local, abandono y conservación basada en espacios sin uso (Green 
et al., 2005). Esta opción integradora está mucho más alineada con las actuales tendencias de conservación de la biodiversidad 
y sus servicios ecosistémicos asociados en un mundo antropizado y globalizado (Mace, 2014; Díaz, 2023).  

La despoblación rural es un fenómeno complejo y multidimensional, está estrechamente vinculada a la intensificación agraria 
y la pérdida de rentabilidad de la agricultura familiar, especialmente para los jóvenes. Si no se implementan incentivos adecuados, 
oportunidades de emprendimiento y servicios rurales de calidad, este proceso se agravará aún más. En un contexto de 
incertidumbre geopolítica y económica, la PAC sigue gozando de un alto respaldo social debido a su papel en la garantía del 
suministro alimentario. Sin embargo, esta aceptación no debe interpretarse como una exención de revisión crítica. La efectividad 
real de las medidas financiadas por la PAC debe evaluarse de manera continua, utilizando indicadores claros que permitan medir 
su impacto en el medio rural, la sostenibilidad ecológica y el bienestar de las poblaciones locales. En este sentido, la PAC debe 
reorientarse hacia la construcción de una política de desarrollo rural integral, guiada por la evidencia científica, la justicia territorial 
y la participación activa. Solo así se podrá consolidar un modelo sostenible y resiliente que articule la producción agrícola, la 
conservación de la biodiversidad y el bienestar de las comunidades rurales. 

En conclusión, las medidas de la PAC pueden ser herramientas clave para fomentar una agricultura más sostenible, 
beneficiando tanto al medio ambiente como a los agricultores. La implementación de estas políticas podría mejorar las 
condiciones laborales en el sector agrícola, atraer a nuevas generaciones y contribuir a la revitalización de las comunidades 
rurales. La adopción de prácticas agrícolas sostenibles y la mejora de la biodiversidad constituyen, por tanto, una estrategia 
integral para abordar los desafíos del despoblamiento rural y la pérdida de biodiversidad en Europa. 
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Figura A1. Diagrama de la búsqueda en la base de datos WoS. La búsqueda se realizó por tema (selección: tema) utilizando 
la cadena de palabras clave «Green Deal AND Common Agricultural Policy» restringida (selección: refinar resultados: 
países/regiones) a estudios centrados en España. Esta búsqueda arrojó un total de 14 artículos de los cuales 7 trataban de 
manera directa la temática del artículo (identificadas con * en el apartado Referencias). 

Figure A1. Diagram of the search in the WoS database. The search was conducted by topic (selection: topic) using the keyword 
string «Green Deal AND Common Agricultural Policy» restricted (selection: refine results: countries/regions) to studies focused 
on Spain. This search yielded a total of 14 articles, of which 7 directly addressed the topic of the article (identified with * in the 
Referencias section). 
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Figura A2. Diagrama de la búsqueda en la base de datos WoS. La búsqueda se realizó por tema (selección: tema) utilizando 
la cadena de palabras clave «Rural Depopulation AND Common Agricultural Policy» restringida (selección: refinar resultados: 
Países/Regiones) a estudios centrados en España. Esta búsqueda arrojó un total de 9 artículos, de los cuales solo 8 trataban el 
tema abordado en este artículo (identificados con ** en el apartado Referencias). 

Figure A2. Diagram of the search in the WoS database. The search was performed by topic (selection: topic) using the keyword 
string «Rural Depopulation AND Common Agricultural Policy» restricted (selection: refine results: Countries/Regions) to studies 
focused on Spain. This search yielded a total of 9 articles, of which only 8 dealt with the subject addressed in this paper 
(identified with ** in the Referencias section). 
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