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Si uno se limita a las noticias recientes de 
prensa relacionadas con los temas agrarios, 
da la impresión de que el primer año de apli-
cación de la PAC ha sido una completa ca-
tástrofe para todos, empezando por los agri-
cultores, terminando por las administracio-
nes públicas y pasando por muchos 
ciudadanos que han visto limitada su movi-
lidad como consecuencia del impacto de las 
tractoradas. Creemos, sin embargo, que pa-
ra hacer un balance ponderado de lo ocurri-
do es necesario analizar con rigor lo que ha 
sido el largo año y medio transcurrido des-
de que se inició el periodo de aplicación de 
la nueva PAC 2023-2027. Este es precisa-
mente el objetivo de nuestro artículo. 
 

 
Un contexto complicado 

 
Es verdad que no ha sido un periodo cómo-
do para nadie. Pero es normal que la imple-
mentación de una nueva PAC, sobre todo si 
como ésta incorpora cambios significativos 
con respecto a las anteriores, nunca sea fá-
cil. Algunos de los que peinan canas se 
acuerdan todavía del año 1992, cuando se 
puso en marcha el sistema de ayudas direc-
tas a los agricultores (llamadas entonces 
ayudas “compensatorias”) como contrapar-
tida por la drástica bajada de los precios de 

garantía que se venían aplicando hasta en-
tonces. Recordemos que los problemas de 
arranque que tuvo esa PAC se multiplicaron, 
y que, gracias a la informática de El Corte In-
glés, el reto se superó (a pesar de los nume-
rosos chistes que circularon en la época, los 
agricultores cobraron en dinero constante y 
sonante y no en “cortibonos”). 

A los habituales problemas de arranque 
hay que sumarle a la nueva PAC otros pro-
blemas específicos de ahora: los efectos de la 
sequía y de otras inclemencias climáticas; las 
consecuencias de la guerra de Ucrania, espe-
cialmente sobre los mercados de insumos y 
de alimentos para el ganado; las tensiones 
en Oriente Medio que están tensando las ca-
denas logísticas; las tensiones políticas ge-
nerales en nuestro país, y en particular en el 
sector agrario, donde el ejercicio de muchas 
competencias requieren coordinación y en-
tendimiento entre el gobierno central y las 
Comunidades Autónomas (gobernadas en 
su mayoría por partidos distintos al que está 
al frente del Estado). 

 
 

La buena evolución de la renta agraria y 
del comercio exterior 

 
Los avances, aún provisionales a la hora de 
escribir este artículo basados en los datos de 

Tomás García-Azcárate  
(IEGD-CSIC) 
Almudena Gómez-Ramos  
(IEGD-CSIC)

La nueva PAC 
Balance del primer año de aplicación1

Palabras clave: 
Política Agraria Común (PAC) | Unión 
Europea | España | Agricultura.

� En este artículo, sus autores hacen 
un balance del primer año de apli-
cación de la PAC 2023-2027 en Es-
paña. En primer lugar, muestran la 
complejidad política, económica e 
institucional del contexto en que 
se aplica, más también algunos 
elementos positivos (buena evolu-
ción de la renta agraria y del co-
mercio exterior, favorable acogida 
de los eco-regímenes por los agri-
cultores…) En segundo lugar, plan-
tean algunos elementos negativos 
que inciden en la puesta en mar-
cha de la nueva PAC (despotismo 
de la Comisión Europea e incohe-
rencias en la formulación del Pac-
to Verde). Finalmente, abordan el 
tema de las últimas movilizacio-
nes de protesta y las repercusiones 
que pueden tener a la hora de im-
plementar algunas de las medidas 
de la PAC.



la Contabilidad Agraria de España en 2023, 
muestran, sin embargo, un aumento del va-
lor de la producción y la renta agrarias en tor-
no al 10%2. Los cereales habrían sufrido el 
importante descenso de un 50% en valor, 
fruto de la menor producción, debido a la 
sequía (que hizo reducirse su cosecha en un 
-34,7%), y del descenso de los precios (-23,7%), 
debido a la apertura de la UE a las exporta-
ciones ucranianas sin arancel y al aumento 
de la producción mundial después de dos 
años de precios elevados. Esta bajada del 
precio de los cereales ha contribuido a un 
descenso de los costes de producción de la 
ganadería, a lo que hay que sumar la dismi-
nución de los costes relacionados con la 
energía y los lubricantes (-32,2%) y con los 
fertilizantes (-13,6%). 

El aumento del valor de la producción y la 
renta agrarias se basa principalmente en la 
subida de los precios y en el descenso de los 
costes tras los máximos registrados en 2022. 
Una mención especial requiere el aceite de 
oliva, el único producto en el que España es 

price maker en el mercado mundial: el des-
censo del valor de la producción olivarera (-
29,4 %) debido a su escasa cosecha (-58,6 %) 
se ha visto parcialmente compensada con el 
incremento de precios (70,7 %). 

Si nos comparamos con Francia, los pri-
meros resultados disponibles3 indican una 
bajada de la renta agraria en nuestro país ve-
cino: “el valor de la producción agrícola, ex-
cluidas las subvenciones, ha disminuido li-
geramente en 2023 (-0,8%), después de dos 
años de fuerte crecimiento. Los precios se han 
reducido en conjunto un 3,7%, siendo em-
pujados a la baja por la caída de los precios 
de los cereales y las oleaginosas, en un con-
texto global marcado por la caída de los pre-
cios de los productos agrícolas y de las ma-
terias primas”. La divergencia entre España y 
Francia se explica por la distinta composición 
de la producción final agraria en ambos paí-
ses: en Francia, pesa mucho la importancia 
de los cereales y las semillas oleaginosas, 
mientras que en España tienen mayor peso 
las frutas y hortalizas y los granívoros. 

La evolución de la balanza comercial 
agroalimentaria española también nos dio 
una alegría en el año 2023. El valor de las ex-
portaciones agroalimentarias casi ha supe-
rado los 70.000 millones de euros, regis-
trando un crecimiento interanual del 3,5%; 
el volumen importado ha crecido un 11,0% 
con respecto a 2022 y el volumen exportado 
se ha reducido un 8,9%, si bien el saldo co-
mercial ha aumentado un 9,0% interanual 
y supera ya los 16.000 millones de euros, 
siendo el tercero más alto de la historia (Ca-
jamar, 2024). 

 
 

Pero los agricultores protestan… 
 

Es evidente que las cifras antes comentadas, 
y que son ciertamente alentadoras, sobre 
la situación de la agricultura española y so-
bre el primer año de aplicación de la PAC, no 
terminan de encajar con el descontento que 
han venido manifestando una buena parte 
de los agricultores en los últimos meses. Pe-
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ro el cristal con el que miran este balance es-
tá empañado por un fuerte sentimiento de 
ser incomprendidos por parte de una socie-
dad cada vez más urbana y alejada de las re-
alidades tanto del mundo agrario, como del 
mundo rural. Los agricultores y ganaderos 
sienten que han pasado en pocos meses de 
ser héroes durante la pandemia, a villanos 
en el día de hoy.  

Son múltiples las razones que explican el 
desasosiego de muchos agricultores y ga-
naderos. Vamos a intentar explicar aquí las 
que nos parecen más importantes. Pero an-
tes de empezar por los aspectos coyuntura-
les y emocionales, conviene subrayar un te-
ma estructural de fondo que, a nuestro jui-
cio, sustenta todo este descontento. 

Los datos estadísticos que hemos pre-
sentado en apartados anteriores se refieren 
a las realidades macroeconómicas y son da-
tos medios que esconden situaciones diver-
gentes en el seno mismo de los agricultores 
y ganaderos. En realidad, la evolución de la 
renta agraria ha sido muy distinta de unos 
grupos de agricultores a otros, además de las 
evidentes diferencias locales en lo que al im-
pacto de los accidentes climáticos se refiere, 
dependiendo del tamaño de las explotacio-
nes y entre sectores. 

Es una evidencia que la revolución tecno-
lógica que estamos viviendo en el conjunto 
de la sociedad, y también en el campo, está 
desarrollando las economías de escala. La 
revisión de los datos de la Red Contable 
Agraria Nacional muestra cómo desde 2018 
hasta 2021, último año del que disponemos 
datos a la hora de escribir este artículo, se ha 
producido una mejora constante en las ren-
tas generadas en las explotaciones de ma-
yor dimensión económica (las de más de 500 
UDEs4), pero también un creciente distan-
ciamiento de la evolución registrada en las 
explotaciones medianas y pequeñas (Grá-
fico nº 1). 

Igualmente, entre sectores, los producto-
res de porcino (a pesar del incremento de 
costes de la alimentación animal y de la dis-
minución de la demanda china) y los de fru-
tas y hortalizas (a pesar de la tan comuni-
cada competencia de las importaciones de 
países terceros) registran resultados positi-
vos (Gráfico nº 2). 

En esta campaña 2023/2024, el sector que 
está teniendo mayores dificultades reales es 
el cerealista, con una cosecha mala por ra-
zones climáticas, unos costes de producción 
al alza y unos precios mundiales a la baja co-
mo ya hemos señalado anteriormente. 

La buena acogida de los eco-regímenes  
 

En ese contexto se ha puesto en marcha en 
nuestro país el Plan Estratégico de la PAC, 
que tiene, en principio, validez hasta 2027. 
Las principales novedades del Plan son (o 
más bien eran, como veremos más adelan-
te) las siguientes: la inclusión de los eco-re-
gímenes (programa de prácticas agrarias de 
aplicación voluntaria con fines ambientales 
y de acción contra los efectos del cambio cli-
mático); la condicionalidad reforzada (que 
incluye como obligatorias las prácticas que 
encerraba el antiguo greening, y que ahora 
están fijadas en las BCAM 7 y 8); el pago re-
distributivo (que trata de equilibrar el re-
parto de las ayudas entre explotaciones), y 
la fijación de un límite máximo (capping) a la 
ayuda básica que puede recibir un solo be-
neficiario. 

Además, se ha introducido la “condicio-
nalidad social” y se ha establecido como vo-
luntaria la adopción del “cuaderno digital de 
explotación”, previéndose inicialmente su 
obligatoriedad a partir de 2025 (un buen 
ejemplo de lo que era, pero que ha dejado 
de ser, como veremos más adelante). 

Si tomamos como indicador la aceptación 
por los agricultores de los eco-regímenes, 

27Fundación de Estudios Rurales ANUARIO 2024

La nueva PAC

GRÁFICO 1 
EVOLUCIÓN DE LA RENTA EMPRESARIAL DE LA EXPLOTACIÓN POR UDES (SE420) (EUROS/EXPLOTACIÓN) 



principal novedad de la nueva PAC, podría-
mos hablar de éxito en su implementación. 
En nuestro país, se han aplicado eco-regí-
menes en más del 85% de la superficie su-
jeta a la PAC, lo que supone cerca de 20 mi-
llones de hectáreas (las tres cuartas partes 
de las 622.000 solicitudes incluyen un eco-
régimen) (ver Cuadro nº 1). Aunque el nú-
mero de solicitudes ha disminuido en un 

3,95% respecto a 2022, tal descenso es algo 
habitual en el segundo año de aplicación de 
una nueva PAC. 

Es verdad que la Comisión Europea, el MA-
PA y las Comunidades Autónomas (cada cual 
en el marco de sus competencias respectivas) 
han autorizado flexibilizar algunos requisi-
tos de los eco-regímenes, pero también es ver-
dad que idénticas facilidades se han dado 

en otros Estados miembros de la UE sin que 
se alcanzaran, algunos ni de lejos, porcenta-
jes de participación similares a los nuestros. 

En la mayoría de las Comunidades Autó-
nomas, y justificado por la baja pluviometría, 
se han flexibilizado algunos de los requisitos 
exigidos para algunos eco-regímenes y tam-
bién algunos de los requisitos asociados a las 
BCAM (Buenas Condiciones Agrarias y Me-
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GRÁFICO 2 
EVOLUCIÓN DEL VALOR AÑADIDO NETO (VAN) POR EXPLOTACIÓN POR ORIENTACIÓN TÉCNICO-ECONÓMICA (OTES) EN EUROS 

CUADRO 1 
SUPERFICIE ACOGIDA A LOS ECO-REGÍMENES Y PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL DE SUPERFICIE  

Agricultura de carbono y agroecología Agricultura de carbono Agroec. 
Pastoreo Pastoreo   Cubiertas Cubiertas Cubiertas 
extensivo, extensivo, Rotaciones Rotaciones Rotaciones vegetales y vegetales y vegetales y Espacios 

siega y siega y y siembra y siembra y siembra cubiertas cubiertas cubiertas de 
biodiv.  biodiv. directa directa directa  inertes inertes inertes biodiv.  

PH PM SEC SECH REG LEÑLL LEÑMED LEÑBAN TC-LEÑ 
Sup solicitada (has) 3.034.219 5.337.504 4.817.406 629.299 1.443.211 712.987 583.114 1.082.359 3.044.815 
 % sobre Sup Total 36,45%1 64,11%1 42,97%2 5,61%2 12,87%2 13,28%3 10,86%3 20,16%3 27,16%4 
 
1 Calculado sobre superficie nacional pastos; 2 calculado sobre superficie nacional de tierra arable; 3 calculado sobre superficie nacional de leñosos; 4 calculado 
sobre superficie nacional de tierras de cultivo. 
PH: pasto Húmedo; PM: Pasto mediterráneo; SEC: secano; SECH: secano húmedo; REG: regadío; LEÑLL: cultivos leñosos en terreno llano; LEÑMED: cultivos 
leñosos en pendiente media; LEÑBAN; cultivos leñosos en bancales; TC_LEÑ: tierras de cultivo y leñosos 
Fuente: Elaboración propia con datos del FEGA y ESYRCE 2023.



dioambientales) 6 y 7. Por ejemplo, se ha re-
bajado a 90 los días de pastoreo que exige el 
eco-régimen de pastoreo extensivo; se ha per-
mitido la realización de laboreo vertical su-
perficial para el mantenimiento de cubiertas 
vegetales vivas en los eco-regímenes de siem-
bra directa y mantenimiento de cubiertas ve-
getales; se ha reducido al 25% la superficie de 
cultivo rotada y al 5% la cultivada con espe-
cies mejorantes, que afectan al eco-régimen 
de rotaciones. 

Los datos de solicitud de los eco-regíme-
nes de forma global por CC.AA. queda re-
cogida en la Cuadro nº 2. Aun siendo provi-
sionales estos datos, cabe anticipar que se 
ha producido una gran acogida de los eco-
regímenes en Aragón, Cantabria, Extrema-
dura y Castilla León, con porcentajes supe-
riores al 50%. El resto de las CC.AA. muestra 
un grado de acogida en torno al 50%. Las 

que son menos dependientes de las ayudas 
directas, como Murcia y Comunidad Valen-
ciana, muestran porcentajes del 17% y 27%, 
respectivamente. Sorprende el caso de Gali-
cia, con un porcentaje de acogida del 25% 
teniendo en cuenta el peso que tiene la su-
perficie de pasto húmedo en la región (la 
acogida al eco-régimen de pasto extensivo 
no llega al 49%). 

A pesar de esta flexibilización, continúan las 
discrepancias por parte de los expertos sobre 
la idoneidad del diseño de ciertos eco-regíme-
nes, dadas las dificultades de implementarlos 
en determinados territorios y sistemas pro-
ductivos. Por ejemplo, el eco-régimen de cu-
biertas vegetales (vivas o inertes) en cultivos le-
ñosos es el que más debate ha generado y, en 
consecuencia, el que ha presentado un grado 
de acogida menor (un 43%, inferior al resto de 
eco-regímenes) (ver Cuadro nº 1). 

A día de hoy, es aún prematuro sacar al-
guna conclusión válida sobre los beneficios 
ambientales de los eco-regímenes, pero es 
innegable que un incremento de las super-
ficies de cultivos leñosos con cubiertas es-
pontáneas o inertes (alcanzando 2,4 millo-
nes de hectáreas frente a 1,3 millones de los 
últimos 5 años) puede tener efectos positi-
vos en la lucha contra la erosión al frenar la 
pérdida de suelo fértil. Además, 8,3 millones 
de hectáreas se han destinado al manteni-
miento de pastos ganaderos extensivos con 
espacios para biodiversidad, representando 
casi la totalidad de la superficie nacional 
de pasto según la encuesta de superficie y 
rendimientos del MAPA (ESYRCE 2023). En 
5,4 millones de hectáreas se han realizado 
rotaciones con especies mejorantes, inclu-
yendo leguminosas en estas rotaciones y, 
aproximadamente, 1,4 millones de hectá-
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CUADRO 2 
GRADO DE ACOGIDA A LOS ECO-REGÍMENES POR CCAA 

Superficie total Sobre 
CCAA ecorrégimenes (has)   total SAU 
Andalucía 4.063.226 47,9% 
Aragón 2.054.409 53,3% 
Asturias 237.095 49,8% 
Balears, Illes 79.023 23,3% 
Cantabria 168.118 61,2% 
Castilla y León 5.080.577 56,2% 
Castilla–La Mancha 3.572.919 45,3% 
Cataluña 894.849 48,6% 
Comunidad Valenciana 361.722 27,1% 
Extremadura 2.738.638 67,7% 
Galicia 298.468 25,4% 
Comunidad de Madrid 260.054 49,0% 
Murcia, Región de 159.446 17,0% 
Navarra 432.858 58,2% 
País Vasco 144.354 47,6% 
Rioja, La 139.156 37,1% 
TODAS 20.684.913 49,7% 
 
Fuente: Elaboración propia con datos FEGA y ESYRCE, 2023. 

A día de hoy, es aún prematuro sacar alguna conclusión válida sobre los beneficios ambientales de los 
eco-regímenes, pero es innegable que un incremento de las superficies de cultivos leñosos con 

cubiertas espontáneas o inertes (alcanzando 2,4 millones de hectáreas frente a 1,3 millones de los 
últimos 5 años) puede tener efectos positivos en la lucha contra la erosión al frenar la pérdida de 

suelo fértil














