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Zusammenfassung

Satelliten- und Luftbilder werden in der Gemeinsamen Agrarpolitik schon seit
Langem zur Kontrolle der flichenbezogenen Beihilfen eingesetzt, die heute fast 80 %
der EU-Forderung fir die Landwirtschaft und die Entwicklung des landlichen Raums
ausmachen. Zwar weisen diese Bilder in der Regel eine sehr hohe raumliche Auflésung
auf, doch waren sie vor 2017 nicht in ausreichend kurzen Abstanden verfliigbar, um
Uber das Jahr hinweg zu Uberpriifen, welche Tatigkeiten auf landwirtschaftlichen
Flachen durchgefiihrt werden (z. B. Ernte).

Seit Marz 2017 liefern die EU-eigenen Sentinel-Satelliten 1 und 2, die im Rahmen
des Copernicus-Programms betrieben werden, in kurzen Abstdanden frei verfligbare,
hochauflésende Bilder. Dadurch kdnnte sich die Erdbeobachtungstechnologie fiir die
Uberwachung landwirtschaftlicher Tatigkeiten grundlegend veriandern. Da die Bilder in
kurzen Abstanden aufgenommen werden, kdnnen durch die automatisierte
Verarbeitung von Zeitreihendaten tber die gesamte Anbausaison hinweg und ohne
menschliches Zutun Kulturen identifiziert und bestimmte landwirtschaftliche
Verfahren auf einzelnen Parzellen (wie Bodenbearbeitung, Madhen) (iberwacht werden.
Seit 2018 kdnnen die Zahlstellen statt der traditionellen Kontrollen mit
Feldbesichtigungen (Vor-Ort-Kontrollen) Copernicus-Sentinel-Daten nutzen.

Nach Aussage der Kommission und von Interessentragern der GAP bieten
Copernicus-Sentinel-Daten und andere Technologien zur Uberwachung der
Flachenbeihilfen erhebliche potenzielle Vorteile fiir Landwirte, Verwaltungen und die
Umwelt. Bei seiner Priifung untersuchte der Hof, ob die Kommission die breite
Anwendung dieser neuen Technologien wirksam gefoérdert hat und ob die
Mitgliedstaaten angemessene MalRnahmen zu ihrer Einflihrung ergriffen haben. Er
analysierte Daten der Copernicus-Sentinel-Satelliten, Drohnenaufnahmen und Bilder
mit Geotagging. Gerade jetzt ist eine Bewertung der Fortschritte bei der Nutzung
neuer Bildgebungstechnologien besonders relevant, da die Ergebnisse der Priifung des
Hofes in die GAP nach 2020 einflieBen kdnnten.



Der Hof stellte fest, dass die Kommission sowie einige Mitgliedstaaten
Malnahmen ergriffen haben, um die potenziellen Vorteile der neuen Technologien zu
erschliefen. Die Kommission hat die Nutzung neuer Technologien durch zahlreiche
Konferenzen und Workshops gefordert und viele Zahlstellen bilateral unterstitzt. Im
Jahr 2019 nutzten 15 von 66 Zahlstellen die Copernicus-Sentinel-Daten, um
Beihilfeantrage fir einige Regelungen und Gruppen von Beglinstigten zu Gberpriifen
("Kontrollen durch Monitoring"). Die Priifung des Hofes ergab, dass viele Zahlstellen
Hindernisse fiir eine breitere Nutzung der neuen Technologien sehen.

Obwohl die Kommission bereits versucht hat, einige dieser Hindernisse zu
beseitigen oder abzubauen, erwarten die Zahlstellen von ihr weitere Anleitung, mit
deren Hilfe sie die richtigen Entscheidungen treffen und das Risiko kiinftiger
Finanzkorrekturen verringern kénnen.

Der Ubergang zu Kontrollen durch Monitoring erfordert erhebliche Anderungen
an den IT-Systemen, spezifische Ressourcen und Fachkenntnisse. Die Kommission hat
Initiativen ergriffen, um den Zugang zu Sentinel-Daten und digitalen Cloud-
Verarbeitungsdiensten zu erleichtern, doch die Zahlstellen haben diese Moglichkeiten
bislang flr operative Zwecke nur wenig in Anspruch genommen.

Im Zusammenhang mit den Regelungen fur die landliche Entwicklung und den
Cross-Compliance-Vorschriften stellte der Hof fest, dass neue Technologien nur in
begrenztem Mal3e fiir die Konformitats- und Leistungsiiberwachung hinsichtlich der
Klima-und Umweltanforderungen genutzt werden. Er gelangt auch zu dem Schluss,
dass die derzeit fiir die GAP nach 2020 vorgeschlagenen Leistungsindikatoren fir eine
direkte Uberwachung mithilfe von Sentinel-Daten weitgehend nicht geeignet sind.

Der Hof empfiehlt der Kommission, den Mitgliedstaaten Anreize zu bieten,
damit sie Kontrollen durch Monitoring in der GAP nach 2020 als zentrales
Kontrollsystem einsetzen. Zudem empfiehlt er der Kommission, neue Technologien
besser fur das Monitoring von Umwelt- und Klimaanforderungen zu nutzen.



Einleitung

An der Verwaltung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU sind sowohl die
Kommission als auch die Mitgliedstaaten beteiligt. Die Zahlstellen in den
Mitgliedstaaten sind fir die Bearbeitung von Beihilfeantragen, die Kontrolle von
Antragstellern, die Ausfiihrung von Zahlungen und die Uberwachung des
Mitteleinsatzes zustdndig. Die Kommission legt einen Groliteil des Rahmens fir die
Ausgaben fest, kontrolliert und Gberwacht die Arbeit der Zahlstellen und legt
Rechenschaft liber den Einsatz der EU-Mittel ab. Im Rahmen der GAP werden drei

Formen der Unterstiitzung gewahrt:
Direktzahlungen als Einkommensstitzung fir Landwirte;

MarktmaRBnahmen zur Bewaltigung schwieriger Marktsituationen wie plétzlichem
Preisverfall;

MaRnahmen zur Entwicklung des landlichen Raums mit nationalen und
regionalen Programmen, die den spezifischen Bedirfnissen und
Herausforderungen der landlichen Gebiete gerecht werden.

Abbildung 1 lasst erkennen, dass vier Flinftel der GAP-Ausgaben fir
flaichenbezogene Regelungen im Rahmen von Direktzahlungen oder MaBnahmen zur
Entwicklung des landlichen Raums getatigt werden. Ausgehend von der Anzahl der
bewirtschafteten Hektar und der Einhaltung der spezifischen Forderregeln durch die
Landwirte wickeln die Zahlstellen die Auszahlung der flachenbezogenen Unterstiitzung
an die Landwirte jahrlich ab.



Abbildung 1 — Wichtigste GAP-Stiitzungsregelungen und damit
verbundene Ausgaben (Millionen Euro) im Jahr 2018

Andere flichenbezogene
MaBnahmen zur Entwicklung des
landlichen Raums

Basispramienregelung /
Regelungfiirdie 21478 1585

einheitliche Fldichenzahlung
. . X (z. B. 6kologischer/biologischer Landbau)
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(Anreize fir Landwirte,
zusatzliche umweltvertragliche
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EiweiRpflanzen)
. Flachenbezogene MaRnahmen . Flachenbezogene MaRnahmen zur Nicht flachenbezogene
mit Direktzahlungen Entwicklung des landlichen Raums* MaRnahmen**

* Einige der beriicksichtigten FlachenmaRnahmen kdnnen nicht flichenbezogene Komponenten umfassen, die jedoch nicht den Hauptteil der Beihilferegelung ausmachen.
** Nicht flachenbezogene MaRnahmen sind unteranderem MarktmaRnahmen, Investitionen in die Entwicklung des Iandlichen Raums und die fakultative gekoppelte Stiitzung fur Tiere.

Quelle: Europaischer Rechnungshof auf der Grundlage von AGREX-Daten und Angaben der
Kommission.

Wird bei einer Kontrolle festgestellt, dass Landwirte die Vorschriften fir die
Lebensmittelsicherheit, die Tier- und Pflanzengesundheit, Klima und Umwelt, den
Schutz der Wasserressourcen, den Tierschutz und den Zustand ihrer
landwirtschaftlichen Flachen nicht eingehalten haben, kann der ihnen ausgezahlte
Betrag gekurzt werden®. Diese Auflagen werden als "Cross-Compliance" bezeichnet?.

Luft- und Satellitenbilder werden in der GAP schon lange dafiir eingesetzt, einen
Teil der flaichenbezogenen Beihilfen zu kontrollieren. Mit der GAP-Reform von 1992
wurde die Moglichkeit geschaffen, anstelle von Vor-Ort-Kontrollen Satellitenbilder zu

L Fur den Zeitraum 2014-2020 sind die Vorschriften fir Cross-Compliance-Anforderungen in
Artikel 93 und Anhang Il der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 17. Dezember 2013 (iber die Finanzierung, die Verwaltung und das
Kontrollsystem der Gemeinsamen Agrarpolitik festgelegt.

2 Weitere Informationen zur Cross-Compliance sind im Sonderbericht Nr. 26/2016 des Hofes:
"Vereinfachung der Cross-Compliance und Steigerung ihrer Wirksamkeit — nach wie vor
eine Herausforderung" enthalten.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38185

nutzen (siehe Ziffer 07). Im Zuge der GAP-Reform von 2003 wurden die
Mitgliedstaaten verpflichtet, fiir alle landwirtschaftlichen Parzellen ein
computergestiitztes geografisches Informationssystem einzurichten. Mit der GAP-
Reform von 2013 wurde der Einsatz dieses sogenannten Systems zur Identifizierung
landwirtschaftlicher Parzellen (LPIS) obligatorisch. Gleichzeitig wurde ein ab 2015 nach
und nach eingeflihrter geografischer Beihilfeantrag bereitgestellt, mit dem die
Kontrolle der Beihilfeantrage verbessert werden sollte.

05 Das LPIS basiert auf Luft- und Satellitenbildern, bei denen geometrische
Verzerrungen korrigiert ("orthorektifiziert") werden. Die Zahlstellen nutzen das LPIS fiir
Gegenkontrollen aller Flachenbeihilfeantrage, um sicherzustellen, dass sie Zahlungen
nur fir beihilfefahige landwirtschaftliche Flachen und nur einmal je landwirtschaftliche
Flache tatigen. Die LPIS-Orthofotos haben eine sehr hohe raumliche Auflésung (meist
25-50 cm pro Pixel — siehe Foto 1) und werden in der Regel alle drei Jahre aktualisiert.

Foto 1 — Ortholuftaufnahme in einem LPIS

© MAPA — Ministerium fur Landwirtschaft, Fischerei und Erndhrung, Spanien.



06 Das LPIS bildet fiir flaichenbezogene Regelungen den Grundpfeiler des
integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems (InVeKoS) der Zahlstellen. In seinem
Sonderbericht Nr. 25/2016 Uber das LPIS hat der Hof zwar
Verbesserungsmoglichkeiten aufgezeigt, aber auch die MaRnahmen anerkannt, die die
Kommission und die Zahlstellen im Laufe der Jahre ergriffen haben, um das LPIS
zuverlassiger zu machen?. Da das LPIS-Bildmaterial nur sehr selten aktualisiert wird,
konnen die Zahlstellen es nicht verwenden, um die Tatigkeiten, die wahrend des Jahres
auf der Parzelle stattfinden, (Pflanzen, Ernten, Mahen usw.) zu Gberprifen. Zur
Uberpriifung der Erkldrungen der Landwirte und der Einhaltung der Férderregeln
mussten die Zahlstellen fiir eine Stichprobe von etwa 5 % der Landwirte Vor-Ort-
Kontrollen durchfiihren (siehe Foto 2).

Foto 2 — Vor-Ort-Kontrolle

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

07 vor-ort-Kontrollen sind zeit- und kostenaufwendig und liefern nur eine
Momentaufnahme der Situation auf der betreffenden Flache. Ab 1992 entwickelte die
Kommission einen alternativen Ansatz flr die Kontrolle landwirtschaftlicher Parzellen —
sogenannte "Kontrollen mittels Fernerkundung" anhand von Satellitenbildern
kommerzieller Anbieter (wie SPOT, WorldView, PlanetScope), die zu unterschiedlichen
Zeitpunkten im Jahresverlauf aufgenommen wurden (siehe Foto 3). Inzwischen werden
nach Angaben der Gemeinsamen Forschungsstelle (JRC) der Europadischen Kommission

* Siehe auch Ziffern 7.16-7.18 des Jahresberichts des Hofes zum Haushaltsjahr 2018.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
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EU-weit durchschnittlich 80 % der Vor-Ort-Kontrollen mittels Fernerkundung
durchgeflhrt. Kann die Zahlstelle anhand dieser Bilder keine Schlussfolgerungen
ziehen, fiihrt ein Kontrolleur eine "schnelle Feldbegehung" auf den betreffenden
landwirtschaftlichen Parzellen durch. Kontrollen mittels Fernerkundung sind zwar
kostengunstiger?, erfordern aber immer noch ein menschliches Eingreifen durch
Bediener, die fir sehr hoch auflésende Satellitenbilder eine computergestiitzte
Bildauswertung vornehmen.

Foto 3 — Fiir Kontrollen mittels Fernerkundung verwendete
Satellitenbilder

WorldView-2 SPOT6 SPOT6
Sehr hoch auflésendes Bild, dasam Ultrahoch auflésendes Bild, das am Ultrahoch auflésendes Bild, das am
15. April 2016 aufgenommen wurde 21.Juni 2016 aufgenommen wurde 26. August 2016 aufgenommen wurde
Quelle: JRC.

08 Die Einfihrung des geografischen Beihilfeantrags (siehe Ziffer 04) ermdglicht es
den Landwirten, ihre Beihilfe- und Zahlungsantrage zusammen mit der Geoposition
ihrer angemeldeten landwirtschaftlichen Parzellen auf elektronischem Wege
einzureichen, d. h., die IT-Systeme der Zahlstellen verknipfen nunmehr Geodaten mit
landwirtschaftlichen Parzellen.

#  GD AGRI und ECORYS, "Analysis of administrative burden arising from the CAP", 2018, S. 99.


https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/dabd45ab-9baf-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-search
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Seit Juni 2015 liefern die EU-eigenen Sentinel-Satelliten 1 und 2 (siehe
Abbildung 2), die im Rahmen des Copernicus-Programms — der Infrastruktur der EU zur
Erdbeobachtung aus dem All — in Betrieb genommen wurden, frei verfligbare,
hochauflésende Bilder. Nach Ansicht der Europédischen Weltraumorganisation (ESA),
der Kommission und hinzugezogener Sachverstandiger konnte sich mit diesen
Satelliten die Erdbeobachtungstechnologie zur Uberwachung der GAP aus folgenden
Grinden grundlegend verandern:

Sie bieten eine hohe raumliche Auflosung und seit Méarz 2017 eine hohe
Aufnahmehaufigkeit — alle 5 Tage wird ein neues Bild mit 10 Metern raumlicher
Auflosung pro Pixel aufgenommen (Landsat, das Satelliten-
Erdbeobachtungsprogramm der USA, liefert bei 30 Metern Auflésung alle 16 Tage
eine Aufnahme).

Sie liefern vergleichbare Daten Uber einen langen Zeitraum mit einer hohen
Kalibrierungsqualitat.

Die Kommission hat langfristig zugesagt, diese Bilder weiter zur Verfiigung zu
stellen.

Abbildung 2 — Copernicus-Sentinels 1 und 2

Die Mission besteht aus zwei polarumlaufenden
Radar-Satelliten (1A und 1B), die ein Mikrowellensignal zur
Erde aussenden und das von dort zurlickgeworfene Signal
messen, ohne von vorhandenen Wolken behindert zu werden.

Die Mission besteht aus zwei polarumlaufenden
Satelliten (2A und 2B), die das von der Erde reflektierte
sichtbare und Infrarotlicht in 13 verschiedenen
Wellenlangen messen.

© ESA/ATG medialab.
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Da die Bilder von Sentinel 1 und 2 in kurzen Abstianden aufgenommen werden,
ermoglicht es die automatisierte Verarbeitung von Zeitreihendaten tber die gesamte
Anbausaison hinweg, Kulturen zu identifizieren und bestimmte landwirtschaftliche
Verfahren auf einzelnen Parzellen (wie Bodenbearbeitung, Ernten, Mahen) zu
Uberwachen. In Abbildung 3 ist dargestellt, wie die Kulturen anhand einer Zeitreihe
von Sentinel-Daten bestimmt werden konnen. Dadurch besteht die Moglichkeit,
Landwirte nicht mehr nur stichprobenartig zu kontrollieren, sondern alle
Beihilfeempfanger zu liberwachen.

Abbildung 3 — Beispiel fiir ein Zeitprofil Sentinel-basierter Informationen,
die Veranderungen der Pflanzenbedeckung fiir verschiedene Kulturen
anzeigen

0,9 A

D
/\/

0,3 A

VEGETATIONSINDEX

0,2 -

0,1 -
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| uzerne [kiinstlich bewassert (Valladolid)] Weizen [regenbewdssert (Valladolid)] Mais [kinstlich bewéssert (Ledn)] D Ernte O Mahen

Quelle: Instituto Tecnoldgico Agrario de Castilla y Ledn.

Im Mai 2017 unterzeichneten die EU-Zahlstellen eine informelle Vereinbarung,
die "Erklarung von Malta", in der sie die Kommission aufforderten, neue Technologien
zu nutzen, um das InVeKoS zu vereinfachen. Im Juni 2017 schlug die Kommission
Anderungen der Rechtsvorschriften vor, die es den Mitgliedstaaten ermdglichen
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sollten, ab 2018 den neuen Ansatz der "Kontrollen durch Monitoring" anzuwenden®.
Bei diesem Ansatz kommen automatisierte Prozesse zum Einsatz, fiir die Copernicus-
Sentinel-Daten verwendet werden. Die gednderten Vorschriften lassen auch andere
neue Technologien, wie Drohnen und Fotos mit Geotagging oder von anderen
Satelliten erfasste Daten, fiir zusitzliche Nachweise bei der Uberpriifung der
Einhaltung der GAP-Bestimmungen zu.

Im Mai 2018 begann eine erste Zahlstelle in Italien, den neuen Ansatz fiir ihre
Kontrollen in einer Provinz (Foggia, Apulien) zu nutzen. Im Jahr 2019 wendeten
15 Zahlstellen in (Belgien, Danemark, Italien, Malta und Spanien) Kontrollen durch
Monitoring an, um einen Teil ihrer Regelungen zu Gberwachen. In Abbildung 4 sind die
wichtigsten Daten zur Einfiihrung von Kontrollen durch Monitoring dargestellt.

Abbildung 4 — Zeitleiste der wichtigsten Ereignisse bis zur Einfiihrung von
Kontrollen durch Monitoring anhand von Copernicus Sentinel-Daten

Anderungsentwurf
zur Verordnung
(EU) Nr. 809/2014 18. Mai 2018 28. Oktober 2019
an die Anderung der Anderung der
Inbetriebnahme von  Inbetriebnahme von Mitgliedstaaten Verordnung Verordnung
Sentinel 1B Sentinel 2B Ubermittelt (EU) Nr. 809/2014 (EU) Nr. 809/2014

L — —

Kontrollen durch Kontrollen durch
Erklarung von Monitoring in Italien Monitoring in Teilen von
Malta (Apulien) eingefiihrt funf Mitgliedstaaten
eingefiihrt

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

Bei Kontrollen durch Monitoring werden die Daten, die alle fiinf Tage von
Copernicus-Sentinel 1 und 2 erfasst werden, mit den Angaben der Landwirte in ihren
Antragen zusammengefihrt. Durch maschinelles Lernen oder andere Algorithmen, die
sich zur Verarbeitung groRRer Datenmengen eignen, erhalten die Zahlstellen fiir jede
Beihilferegelung Informationen Uber die Art der Kulturen und die landwirtschaftlichen
Tatigkeiten auf/in den einzelnen angemeldeten Parzellen/Betrieben. Daraufhin
bewerten die Zahlstellen die Parzellen/Betriebe mithilfe eines Systems farbiger
Markierungen, die jeder Parzelle/jedem Betrieb zugeordnet werden (siehe Foto 4).

5

Durchfiihrungsverordnung (EU) 2018/746 der Kommission vom 18. Mai 2018 zur Anderung
der Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 hinsichtlich der Anderung von
Sammelantrdagen, Zahlungsantragen und Kontrollen.
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Foto 4 — Simulation moglicher Ergebnisse bei einer Bewertung von
Parzellen

=l Parzelle als Unzureichende Informationen m Parzelle als

nichtkonform bewertet (weitere Verarbeitung konform bewertet

erforderlich)

Quelle: Simulation der JRC.

14 Die Zahlstellen bewerten die auf den Parzellen/in den Betrieben durchgefiihrten
Tatigkeiten anhand der aktuellsten verfligbaren Sentinel-Daten und der Angaben der
Landwirte Uiber das ganze Jahr hinweg. Beispielsweise wiirde eine Griinlandparzelle
eine gelbe Markierung erhalten, bis die Sentinel-Daten anzeigen, dass sie innerhalb der
vorgeschriebenen Frist gemaht wurde, woraufhin die Markierung zu griin geandert
wird. Aufgrund ihrer raumlichen Auflésung eignen sich Sentinel-Daten nicht flr die
Messung der Parzellenflache. Daher ermitteln Zahlstellen diese Flache im LPIS, fiir das
Aufnahmen mit héherer raumlicher Auflosung genutzt werden. Das wiederum
bedeutet, dass das LPIS der Zahlstelle beziiglich der Genauigkeit der erfassten
beihilfefahigen Flache sowie der Aktualisierungshaufigkeit hochwertig arbeiten muss,
bevor auf Kontrollen durch Monitoring umgestellt werden kann. In Abbildung 5 ist ein
Beispiel fiir den Ablauf von Kontrollen durch Monitoring dargestellt.
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Abbildung 5 — Vereinfachtes Beispiel fiir die Anwendung von Kontrollen

durch Monitoring
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Hinweise auf mogliche
VerstoRe oder Ergebnisse
sind nicht eindeutig

SCHATZEN DER
WIRTSCHAFTLICHEN
AUSWIRKUNGEN VON
VERSTOSSEN AUF DIE
ZAHLUNG

(auf Betriebsebene)

* Weniger als 50 Euro je
Regelung und 250 Euro je
Betrieb

¢ Mebhr als 50 Euro je =95 % =

Regelung und weniger als

250 Euro je Betrieb*

¢ Mebhr als 250 Euro je
Betrieb

Als konform bewertet

als konform bewertet und fiir das folgende Antragsjahr gelb markiert.

Quelle: Europaischer Rechnungshof auf der Grundlage der Verfahren der Zahlstelle von Kastilien und

Ledn, Spanien.
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Die Kommission, die Zahlstellen, einschlagige Interessentrdger und
Sachverstandige sind sich einig, dass die Uberwachung mithilfe von Copernicus-
Sentinel-Daten fir die Verwaltung und Kontrolle der GAP erhebliche Veranderungen
mit sich bringt.

Bessere Einhaltung der Bestimmungen, indem Landwirte dabei unterstiitzt werden,
die Anforderungen zu erfiillen

Anders als das traditionelle, sequenziell aufgebaute System von Beihilfeantragen
und -kontrollen bilden Kontrollen durch Monitoring ein interaktives System. Beim
Ansatz der Kontrollen durch Monitoring kdnnen zu jedem Zeitpunkt der Anbausaison
neue Informationen bericksichtigt werden (z. B. neu erfasste, aktuellere Sentinel-
Daten, Fotos mit Geotagging oder weitere vom Landwirt Gbermittelte Unterlagen),
sodass Landwirte mehr Moglichkeiten erhalten, ihre Antrage vor deren Abschluss zu
korrigieren (siehe Abbildung 6). Zahlstellen kénnen auch Warnmeldungen an die
Landwirte Gbermitteln und ihnen damit die Moglichkeit geben, AbhilfemalRnahmen zu
ergreifen (z. B. Mdhen eines Feldes). So kann mit dem Monitoringansatz VerstoRRen
vorgebeugt werden, anstatt die Landwirte im Nachhinein zu sanktionieren.



Abbildung 6 — Vergleich zwischen traditionellen Kontrollen und
Kontrollen durch Monitoring

TRADITIONELLE KONTROLLEN

Einreichung des
Beihilfeantrags

Anderungen des
Beihilfeantrags

Verwaltungskontrollen
Vor-Ort-Kontrollen

Ergebnisse dem Landwirt mitgeteilt
und Zahlungen geleistet

Jan. Feb. Mérz Apr. Mai Juni Juli Aug. Sept. Okt. Nov. Dez. Jan. Feb. Marz

Jahrn Jahr n+1

KONTROLLEN DURCH MONITORING

Sentinel-Daten fortlaufend verarbeitet und in das System eingespeist*

Einreichung des
Beihilfeantrags
Anderungen des Beihilfeantrags

Systematische Verfolgung charakteristischer Veranderungen des
Satellitensignals und Anwendung der entsprechenden Regeln

Préventive Kommunikation mit dem Landwirt iiber
mogliche VerstoRe

Vorlage zusatzlicher Nachweise proaktiv oder auf
Anfrage

Ergebnisse dem Landwirt mitgeteilt
und Zahlungen geleistet

Jan. Feb. Mérz Apr. Mai Juni Juli Aug. Sept. Okt. Nov. Dez. Jan. Feb. Marz

Jahr n Jahr n+1

* Daten kénnen bereits vor Einreichung des R

Beihilfeantrags verarbeitetund dazu verwendet . Landwirt . Zahistelle
werden, den Landwirt bei seinem Antrag zu

unterstiitzen (z. B. vorausgefiillte Kulturart).

Quelle: Europdischer Rechnungshof.

Erfassung aller Landwirte, Verringerung des Verwaltungsaufwands und Verbesserung
der Kosteneffizienz

17 Im Rahmen des traditionellen Ansatzes der Vor-Ort-Kontrollen wihlen die
Zahlstellen kleine Stichproben von Landwirten zur Kontrolle aus. Findet bei einem
Landwirt der Stichprobe eine Vor-Ort-Kontrolle statt, vergleicht ein Kontrolleur die
Parzellenflache und die angebauten Kulturen mit den Angaben des Landwirts im
Beihilfeantrag.
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Beim neuen Ansatz unterliegen alle landwirtschaftlichen Parzellen in einer Region
demselben Monitoringverfahren. Vor-Ort-Kontrollen werden nur durchgefihrt, wenn
das Monitoringverfahren nicht zu einem eindeutigen Ergebnis fiihrt und die
potenziellen finanziellen Auswirkungen von VerstéBen einen bestimmten
Schwellenwert iberschreiten. Wenn dadurch die Zahl der Vor-Ort-Kontrollen sinkt,
verringert dies auch den Aufwand des Landwirts und die Kosten der Zahlstelle. Einer
aktuellen Studie® zufolge kdnnen Automatisierung, Digitalisierung und neue
Technologien fiir Verwaltung und Kontrolle dazu beitragen, die Kosten fir die
Verwaltung der GAP zu senken. Fihrt der Einsatz von Satelliten dazu, dass Vor-Ort-
Kontrollen bei jenen Betrieben erfolgen, bei denen VerstéRe am wahrscheinlichsten
sind, verbessert dies die Effizienz solcher Kontrollen.

Verbesserung der Informationen fiir die Betriebsfiihrung

Der Ansatz der Kontrollen durch Monitoring liefert niitzliche Daten fiir eine
intelligente Landwirtschaft (Einsatz moderner Technologien zur Steigerung der
Quantitat und Qualitat von Agrarerzeugnissen), die den Landwirten wirtschaftliche
Vorteile bieten kann. Beispielsweise konnen Satellitenbilder Informationen liber den
Stickstoffgehalt im Boden oder tber Diirrestress liefern, mit deren Hilfe die Dingung
oder Bewasserung optimiert, die Kosten fiir den Landwirt gesenkt und die nachteiligen
Umweltauswirkungen der landwirtschaftlichen Tatigkeit verringert werden kdnnten.
Indem die Zahlstellen den Landwirten ihre Daten (LPIS, Bilder von Sentinel und
anderen Satelliten, Informationen Gber Umweltanforderungen) zuganglich machen,
konnen sie ihnen einen Dienst erweisen und den Nutzen der neuen Technologien
vervielfachen.

& GD AGRI und ECORYS, "Analysis of administrative burden arising from the CAP", 2018,
S. 153 und 155.


https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/2c9e05cd-9baa-11e9-9d01-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-101204010

Priifungsumfang und Prifungsansatz

Bei seiner Prifung untersuchte der Hof, ob die Kommission und die
Mitgliedstaaten ausreichende MaBnahmen ergriffen haben, um den potenziellen
Nutzen der neuen Bildgebungstechnologien fiir die Uberwachung der GAP zu
erschlieRen. Insbesondere bewertete der Hof, ob die Kommission die breite
Anwendung dieser neuen Technologien wirksam gefoérdert hat und ob die
Mitgliedstaaten angemessene MaRRnahmen zu ihrer Einflihrung ergriffen haben.

Zudem versuchte der Hof, Beispiele fiir bewéahrte Verfahren bei der Nutzung neuer

Technologien zur Uberwachung der GAP zu ermitteln und die Hindernisse
aufzudecken, die ihrem breiteren Einsatz entgegenstehen. Gerade jetzt ist eine
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Bewertung der Fortschritte bei der Nutzung neuer Bildgebungstechnologien besonders

relevant, da die Ergebnisse der Priifung des Hofes in die GAP nach 2020 einflieBen

kénnten. Der verstirkte Einsatz neuer Technologien zur Uberwachung der GAP kdnnte

sich auf den kiinftigen Prifungsansatz der nationalen und EU-Prifungsstellen
auswirken.

Die neuen Bildgebungstechnologien, die im Prifungsumfang berlicksichtigt

wurden, sind die Daten der Copernicus-Sentinel-Satelliten, Drohnenaufnahmen und

Bilder mit Geotagging. Die Priifung des Hofes erstreckte sich nicht auf die Nutzung von

Copernicus-Sentinel-Daten fir Anwendungen der intelligenten Landwirtschaft,
Vorhersagen der Ernteertrage oder Bereiche auRerhalb der GAP.

Der Hof erlangte Priifungsnachweise aus folgenden Quellen:

Belegprifungen und Befragungen von Mitarbeitern von vier Generaldirektionen

der Kommission (Landwirtschaft und landliche Entwicklung; Binnenmarkt,

Industrie, Unternehmertum und KMU; Gemeinsame Forschungsstelle; Umwelt),

der Europaischen Umweltagentur (EUA) und der Exekutivagentur fiir die
Forschung;

Besuche bei vier Zahlstellen in Belgien, Ddnemark, Italien und Spanien, die im
Jahr 2019 Kontrollen durch Monitoring umgesetzt haben;
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Umfrage unter 66 Zahlstellen, die flaichenbezogene Mallnahmen in

27 Mitgliedstaaten verwalten (ohne das Vereinigte Konigreich, da es das
Verfahren nach Artikel 50 zum Austritt aus der EU eingeleitet hatte). In der
Umfrage wurden Fragen zum Einsatz neuer Bildgebungstechnologien, zu den
Fortschritten bei der Umsetzung von Kontrollen durch Monitoring und zu den
Herausforderungen bei der Vorbereitung auf die GAP nach 2020 gestellt. Der Hof
erhielt Antworten von 59 Zahlstellen (Riicklaufquote von 89 %);

Besuch bei der Europaischen Weltraumorganisation und Expertentagung mit
Vertretern der Zahlstellen, aus Forschung und Industrie und der EUA;

Analyse der Ergebnisse der Mitgliedstaaten aus den Cross-Compliance-Kontrollen
fiir die Jahre 2015-2017.
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Bemerkungen

Nach Einschatzung der Kommission bieten die neuen Bildgebungstechnologien
wesentliche Vorteile, indem sie die Effizienz bei der Uberwachung der GAP verbessern
(siehe Ziffern 15-19). Der Hof untersuchte, ob die Kommission durch folgende
MalRnahmen ausreichend zur ErschlieBung dieser Vorteile beigetragen hat:

Einflihrung geadnderter Rechtsvorschriften und Leitlinien, die den Einsatz neuer
Technologien zur Uberpriifung von Beihilfeantragen erméglichen;

rechtzeitige Unterstiitzung der Zahlstellen und Forderung der Nutzung neuer

Technologien;

Ermittlung von Beispielen fir bewédhrte Verfahren und Losungen fiir die
Herausforderungen, denen Zahlstellen gegeniiberstehen;

Erleichterung des Zugangs der Zahlstellen zu den Copernicus-Sentinel-Daten;

Einleitung und finanzielle Forderung von Forschungsprojekten, die zu einer
verstirkten Nutzung neuer Technologien bei der Uberwachung der GAP beitragen

kébnnten.

Der Rechtsrahmen fiir Kontrollen durch Monitoring ist klarer geworden

Den Umfrageergebnissen des Hofes zufolge sind etwa zwei Flinftel der Zahlstellen
der Ansicht, dass die im Mai 2018 verabschiedeten urspriinglichen Rechtsvorschriften
(siehe Ziffer 11) keine pragmatischen Losungen fiir die Einfihrung von Kontrollen
durch Monitoring erlaubten. Die Kommission erkannte, dass weiterer Klarungsbedarf
bestand, und nahm Anderungen am Rechtsrahmen vor, die fiir das Antragsjahr 2019
zur Anwendung kommen’.

7 Durchfiuhrungsverordnung (EU) 2019/1804 der Kommission vom 28. Oktober 2019 zur
Anderung der Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 hinsichtlich der Anderung von
Beihilfe- und Zahlungsantragen sowie der Kontrollen im Rahmen des integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems und des Kontrollsystems im Rahmen der Cross-

Compliance.
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Der Umfrage des Hofes zufolge betrachten 52 von 59 Zahlstellen die im Rahmen
des neuen Ansatzes bestehende Unsicherheit hinsichtlich des
Konformitatspriifungsverfahrens der Kommission als wesentliches Hindernis.
Wahrend es bei den traditionellen Kontrollen ausfiihrliche Vorschriften fir ihre
Durchfiihrung vor Ort oder per Fernerkundung gibt, stehen entsprechende
Vorschriften flir Kontrollen durch Monitoring nicht zur Verfligung. Die Zahlstellen sind
daher besorgt, dass die Kommission ihr Vorgehen und die getroffenen Entscheidungen
im Nachhinein infrage stellen und Finanzkorrekturen vornehmen kénnte.

Die Kommission konnte diese Sorge nachvollziehen und hat MaRnahmen
ergriffen, um zu klaren, wie die Kontrollen durch Monitoring in Zukunft (iberprift
werden. Sie plant folgende Schritte:

Bewertung jeder Mitteilung von Kontrollen durch Monitoring anhand einer Reihe
rechtlicher und technischer Elemente?;

Ubermittlung der Ergebnisse dieser Bewertungen an die Zahlstellen;

Ubermittlung eines Schreibens an alle Zahlstellen, die im Jahr 2019 Kontrollen
durch Monitoring umsetzen, in dem die Bereitschaft erklart wird, Gesprache zu
fliihren und bei groRBeren Problemen eine Losung zu erreichen.

Einige der Zahlstellen, die der Hof im Rahmen seiner Prifung besuchte,
erwarteten, dass die Kommission ihre Methodik fir Kontrollen durch Monitoring
genehmigen wirde. Die Zahlstellen klarten zwar einige technische Aspekte mit
Sachverstandigen der JRC ab, die Kommission hat ihre Vorgehensweisen aber nicht
genehmigt und hat dies auch nicht vor.

8  Festgelegt in den Artikeln 40a und 40b der Verordnung (EU) Nr. 809/2014 und in den von
der JRC veroffentlichten Leitlinien "Technical guidance on the decision to go for substitution
of OTSC by monitoring", 2018; S. 3-8.


https://ec.europa.eu/jrc/en/publication/technical-guidance-decision-go-substitution-otsc-monitoring
https://ec.europa.eu/jrc/en/publication/technical-guidance-decision-go-substitution-otsc-monitoring
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In ihren technischen Leitlinien? erldutert die Kommission einige Grundregeln fur
die Uberpriifung, ob das System die Sentinel-Daten korrekt interpretiert hat, indem ein
Vergleich mit der Situation vor Ort vorgenommen wird. Um die Zuverlassigkeit des
automatisierten Systems zur Bewertung der Parzellen zu evaluieren, legte die
Kommission zwei anfangliche Schwellenwerte fest, die von den Systemen der
Zahlstellen nicht Gberschritten werden diirfen:

5 % falschlicherweise rote Markierungen, die dadurch zustande kommen, dass bei
Landwirten, die ihre Flachen ordnungsgemaR angemeldet haben,
falschlicherweise VerstoRe festgestellt werden. Solche Fehler haben geringe
Auswirkungen auf den EU-Haushalt, da die betroffenen Landwirte den
Sachverhalt sehr wahrscheinlich anfechten wiirden;

10-20 % falschlicherweise griine Markierungen, die dadurch zustande kommen,
dass Zahlungen an Landwirte geleistet werden, die die Kriterien ganz oder
teilweise nicht erfiillen, ohne dass die VerstoRe vom System erkannt werden.
Diese Art von Fehler kann zu einer liberhdhten Zahlung fithren und sich somit
deutlich auf den EU-Haushalt auswirken. Mit der weiteren Verbesserung der
Systeme geht die Kommission davon aus, diese Schwelle senken zu kénnen.

Die technischen Leitlinien enthalten keine Informationen Uber einige wesentliche
Elemente der Qualitdtskontrollverfahren (Mindestanzahl der Stichproben fir die
Kontrolle, Auswahlkriterien, Berichtspflichten). Ein solider Rahmen fiir die
Qualitatsbewertung konnte den Zahlstellen, die den Ansatz der Kontrollen durch
Monitoring umsetzen, wertvolle Informationen liefern und gleichzeitig das Risiko von
Finanzkorrekturen verringern. Im Jahr 2010 hatte die Kommission fiir das LPIS einen
solchen Qualitatsbewertungsrahmen eingerichtet, gemaR dem die Mitgliedstaaten
verpflichtet wurden, die Qualitat des LPIS jahrlich zu prifen und gegebenenfalls
AbhilfemaRBnahmen zu ergreifen. Wenngleich der Hof in seinem Sonderbericht
Nr. 25/2016'° Schwachstellen im LPIS-Qualitdtsrahmen aufgezeigt hat, erkannte er
gleichzeitig dessen wichtigen Beitrag zur Verbesserung der Qualitdt des LPIS an.

® JRC, "Second discussion document on the introduction of monitoring in place of on the spot
checks: rules for processing applications in 2018-2019", 2018, S. 16.

10 Sonderbericht Nr. 25/2016 des Hofes: "Das System zur Identifizierung landwirtschaftlicher
Parzellen: ein niitzliches Instrument zur Bestimmung der Beihilfefahigkeit
landwirtschaftlicher Flachen, dessen Verwaltung allerdings noch verbessert werden
konnte", Ziffern 65-72.


https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=38180
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Ein Problem, das durch die rechtlichen Anderungen der Kommission nicht
vollstandig gelost wurde, ist die Komplexitat einiger Anforderungen der
Flachenbeihilferegelungen. Diese Anforderungen sind eine Kombination von EU-
Vorschriften und einzelstaatlichen Vorschriften, die zu einer Zeit entwickelt wurden,
als Copernicus und andere Technologien noch nicht verfligbar waren. Sie kdnnen bei
einigen GAP-BeihilfemaRnahmen sehr komplex sein, beispielsweise bei der
Okologisierung, in deren Rahmen Direktzahlungen an Landwirte geleistet werden, die
landwirtschaftliche Verfahren einflihren oder beibehalten, welche zur Erreichung von
Umwelt- und Klimazielen beitragen. Diese kdnnen nicht immer aus der Ferne
iberwacht werden, sodass die Zahlstellen weiterhin traditionelle Vor-Ort-Kontrollen
durchfiihren missen (siehe Tabelle 1). Die Einfihrung der GAP nach 2020 bietet die
Gelegenheit, den Nutzen und die Notwendigkeit einiger dieser Anforderungen neu zu
bewerten.

Tabelle 1 - Beispiele fiir Okologisierungsanforderungen und die
Moglichkeit einer Ferniiberwachung mithilfe von Sentinel-Daten

Zwischenfruchtanbau Zwischenfruchtanbau mit zwei
Pflanzenarten

Anbau stickstoffbindender Pflanzen
Landschaftselemente (Baumreihen,

Brachliegende Anbauflache Hecken, Teiche, Kanéle), die weniger als
20 m breit sind

Quelle: Europaischer Rechnungshof auf der Grundlage von Dokumenten der Kommission und mit der
Kommission gefiihrten Gesprachen.

Die Kommission hat den neuen Ansatz geférdert und unterstiitzt

Der Umfrage des Hofes zufolge sind zwei Drittel der Zahlstellen der Ansicht, dass
die Kommission sie hinsichtlich der Umsetzung des Ansatzes der Kontrollen durch
Monitoring ausreichend unterstiitzt hat. Ein Flinftel der Zahlstellen hielt die
Unterstitzung der Kommission nicht flir angemessen, lieferte allerdings keine
stichhaltige Begriindung fir diese Aussage. Die lbrigen Befragten gaben eine neutrale
Antwort. Der Hof stellte fest, dass die Kommission sich auf verschiedene Weise aktiv
fir die Forderung und Unterstlitzung von Kontrollen durch Monitoring einsetzte:

Seit Mai 2017 hat sie mehr als 15 Konferenzen, Workshops, Treffen von
Fachgruppen und Seminare organisiert, bei denen Kontrollen durch Monitoring
ausdriicklich auf der Tagesordnung standen.
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Zwischen Januar 2018 und August 2019 hielt sie bilaterale Treffen mit Zahlstellen
in 15 Mitgliedstaaten ab, die sich an der Umsetzung von Kontrollen durch
Monitoring interessiert zeigten.

Sie beantwortete Fragen der Mitgliedstaaten und erstellte ein Dokument, in dem
sie Fragen und Antworten zum neuen Monitoringansatz zusammenfasste.

Die Kommission hat nach Losungen gesucht, um die Anzahl der
Parzellen, bei denen eine Nachkontrolle erforderlich ist, zu verringern

Fast neun Zehntel der Zahlstellen, die sich an der Umfrage des Hofes beteiligten,
schatzten die Gefahr, dass zu viele Parzellen gelb markiert werden, als groBes oder
sehr groRBes Problem ein. Gibt der vollautomatische Teil des Systems fiir sehr viele
Parzellen aus der Gesamtzahl der Antrage kein eindeutiges Ergebnis aus, ist die
Arbeitsbelastung der Zahlstelle unter Umstanden héher, als wenn sie eine kleine
Stichprobe von Antragstellern traditionell vor Ort kontrolliert hdtte. Bei Kontrollen
durch Monitoring miissen gelb markierte Parzellen méglicherweise (nach
Berlicksichtigung der in Ziffer 35 beschriebenen Schwellenwerte fiir die finanziellen
Auswirkungen) wie folgt im Nachgang kontrolliert werden:

1)  durch eine visuelle Uberpriifung der verfiigbaren Bilder fiir diese Parzelle;
2) durch Anforderung und Uberpriifung zusitzlicher Informationen vom Landwirt
und — wenn sich dadurch keine Riickschlisse ergeben —

3) durch eine Vor-Ort-Kontrolle.

Kleine Parzellen werden haufig mit einer gelben Markierung versehen, was
hauptsachlich auf eine unzureichende raumliche Auflésung der Sentinel-Daten
zurilickzuflihren ist (unzureichende Anzahl von Pixeln, die vollstandig innerhalb der
Parzellengrenzen liegen). Die einzelnen Zahlstellen verwenden unterschiedliche
Definitionen fir kleine Parzellen, die von 0,2 ha bis 1 ha reichen. Kleine Parzellen
kénnen sehr zahlreich sein und der Zahlstelle viel Arbeit verursachen, auch wenn sie in
der Regel nur einen kleinen Teil der landwirtschaftlichen Gesamtflache ausmachen, fiir
die die Zahlstelle zustandig ist. In Tabelle 2 ist der Anteil der gelb markierten kleinen
Parzellen an allen Parzellen fiir drei der vom Hof besuchten Zahlstellen dargestellt.



Tabelle 2 — Anteil der gelb markierten kleinen Parzellen (< 0,5 ha) an
allen Parzellen fiir drei Zahlstellen, die Kontrollen durch Monitoring

anwenden
Belgien (Flandern) 1,9% 0,2%
Danemark 5,7% 0,3%

Spanien (Kastilien und

. 1,0% 0,1%
Ledn)

Quelle: Zahlstellen in Belgien (Flandern), Ddnemark und Spanien (Kastilien und Leén).

Die Kommission hat die folgenden Vorgehensweisen fiir kleine Parzellen
vorgeschlagen:
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Zusammenfassung benachbarter kleiner landwirtschaftlicher Parzellen desselben

Betriebs mit der gleichen angegebenen Flachennutzung zu einem einzigen

interessierenden Merkmal (Feature of Interest, FOI). Dieser Ansatz wird von der

Zahlstelle in Kastilien und Ledn (Spanien) angewendet.

Nachkontrolle kleiner Parzellen, fiir die kein eindeutiges Ergebnis vorliegt, im
Zuge der Aktualisierung des LPIS anstatt durch eine Vor-Ort-Kontrolle. Die

Kommission erlaubt diese Option nur, wenn jahrlich Luftbilder fir das ganze Land

aufgenommen werden. Danemark hat diese Option genutzt.

Beschaffung sehr hochauflosender Satellitendaten, die bessere Informationen

Uber kleine Parzellen liefern, sodass die Notwendigkeit einer Vor-Ort-Kontrolle

entfallt. Die JRC hat kiirzlich einen Vertrag mit einem Anbieter solcher Daten

abgeschlossen, um diesen Ansatz fiir 2019 zu testen. Im Rahmen dieses Vertrags
konnen Zahlstellen, die im Jahr 2019 Kontrollen durch Monitoring umsetzten, fir

kleine Parzellen Zeitreihen aus hochauflésenden Satellitenbildern (4 Meter pro
Pixel) erhalten. Allerdings werden die Daten zu spat verfiigbar sein, um von den

Zahlstellen fur Nachkontrollen im Jahr 2019 effektiv genutzt zu werden.
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Diese Optionen tragen dazu bei, die Anzahl der gelb markierten Parzellen zu
verringern. Fir die verbleibenden Parzellen mit gelber Markierung hat die Kommission
in ihren technischen Leitlinien** und in dem Dokument mit Fragen und Antworten
monetare Schwellenwerte und entsprechende FolgemalRnahmen festgelegt.

Werden die Auswirkungen aller gelb markierten Parzellen auf die Zahlung an die
Begiinstigten als gering eingeschatzt (unter 50 Euro auf Ebene der Regelung), sind
keine FolgemalRnahmen erforderlich.

Werden die Auswirkungen als mittelhoch eingeschatzt (liber 50 Euro auf Ebene
der Regelung und unter 250 Euro auf Ebene der Begilinstigten), sollte eine
Stichprobe von 5 % der gelb markierten Parzellen im Nachgang kontrolliert
werden.

Werden die Auswirkungen als hoch eingeschatzt (iber 250 Euro auf Ebene der
Begiinstigten), ist eine Nachkontrolle aller betroffenen Beglinstigten erforderlich.

Niedrigere Schwellenwerte schaffen ein hoheres Mal? an Sicherheit, flihren
jedoch auch zu mehr Nachkontrollen und erhéhen so die Kontrollkosten. Wahrend die
Kommission zur Festlegung der 250-Euro-Schwelle eine Analyse der monetaren
Schwellenwerte in den geltenden Rechtsvorschriften der GAP durchgefiihrt und Daten
Uber die Kosten von Vor-Ort-Kontrollen abgefragt hat, ist ein vergleichbares Vorgehen
fir die 50-Euro-Schwelle nicht erfolgt.

Einige landwirtschaftliche Tatigkeiten, wie extensive Beweidung auf Griinland
oder Anbau in Gewachshdusern, sind mit Sentinel-Satelliten schwer zu (iberwachen.
Das Gleiche gilt fiir das Fehlen landwirtschaftlicher Tatigkeiten (z. B. Landaufgabe). In
einigen Mitgliedstaaten kann auch dies die Ursache einer groRen Anzahl gelb
markierter Parzellen sein. Um die Erkennung einiger dieser Tatigkeiten zu ermoglichen,
erlaubte die Kommission die Nutzung von Fotos mit Geotagging als zusatzlichen
Nachweis. Die Agentur fir das Europdische GNSS hat im Jahr 2019 an der Entwicklung
einer Smartphone-Anwendung fiir Fotos mit Geotagging gearbeitet. Zahlstellen in
Danemark und Italien arbeiten zusammen mit privaten Unternehmen an der
Entwicklung spezieller Anwendungen. Die vom Hof besuchten Zahlstellen haben
jedoch im Antragsjahr 2019 noch keine Fotos mit Geotagging verwendet (abgesehen
von Pilotversuchen in Italien).

11 JRC, "Second discussion document on the introduction of monitoring in place of on the spot
checks: rules for processing applications in 2018-2019", 2018, S. 18.


https://www.gsa.europa.eu/
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/images/b/b9/JRC112913.pdf
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Die von der EU finanzierten Cloud-basierten Dienste wurden eher fir
Testversuche als fiir das operative Monitoring genutzt

Copernicus ist mit einer produzierten Datenmenge von derzeit 12 Terabyte pro
Tag der groBRte Raumdatenanbieter der Welt. Um den Zugang zu diesen Daten zu
erleichtern und zu standardisieren, hat die Europdische Kommission die Einrichtung
von flinf digitalen Cloud-basierten Plattformen finanziert, die einen zentralen Zugang
zu Copernicus-Daten und -Informationen sowie zu Verarbeitungswerkzeugen bieten.
Diese Plattformen werden als Data and Information Access Services (Dienste flr den
Daten- und Informationszugang, DIAS) bezeichnet. Vier von ihnen bieten
Dienstleistungen an, die fir die Landwirtschaft im Jahr 2019 relevant sind*?. Sie
miussen verschiedene technische Anforderungen erfiillen und die Copernicus-Daten
kostenlos zur Verfligung stellen, kdnnen aber Gebiihren fir zusatzliche
Dienstleistungen (wie Datenverarbeitung, Datenspeicherung und Zusammenfiihrung
von Copernicus-Daten mit anderen Datensatzen) erheben®?.

Die Dienstleistungen der DIAS-Anbieter wurden im Laufe des Jahres 2018
verfugbar. Im Herbst 2018 beschloss die Kommission, die Zahlstellen bei der
Umsetzung des Ansatzes der Kontrollen durch Monitoring zu unterstitzen, indem sie
fir jede Zahlstelle den Zugang zu einer der vier DIAS-Plattformen fiir 2019
subventionierte. Der Zuschuss belief sich auf 120 000 Euro pro DIAS-Anbieter und
deckte drei Phasen ab: Uberpriifung der technischen Bereitschaft der DIAS-Anbieter
durch die Kommission, Onboarding der Zahlstellen bei einem der DIAS-Anbieter und
operative Nutzung von DIAS durch die Zahlstellen im Jahr 2019. Obwohl alle
Zahlstellen, die der Hof besuchte, das kostenlose Testen einer DIAS-Plattform als
nitzlich erachtet hatten, verwendeten die meisten von ihnen im Jahr 2019 bei
Kontrollen durch Monitoring hauptsachlich ihre bestehenden Infrastrukturen oder
Vertrage zur Datenverarbeitung. Infolgedessen muss der Mehrwert der Ausgaben der
Kommission in Hohe von 480 000 Euro erst noch ermittelt werden.

12 CREODIAS, MUNDI, ONDA und SOBLOO.

13 Der Hof hat eine Priifung eingeleitet, mit der die Bemiihungen der Kommission dahin
gehend, die Inanspruchnahme von Diensten der wichtigsten Weltraumprogramme der EU —
COPERNICUS und GALILEO — zu fordern, bewertet werden sollen. Diese Priifung schlielst
auch DIAS mit ein.


https://creodias.eu/
https://mundiwebservices.com/
https://www.onda-dias.eu/cms/
https://sobloo.eu/
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Der Umfrage des Hofes von Juni 2019 zufolge haben die meisten Zahlstellen nicht
die Absicht, in nachster Zeit auf eine DIAS-Plattform umzusteigen. Bei den Gespréachen,
die der Hof im Zeitraum April bis September 2019 mit den Zahlstellen und der
Sachverstandigengruppe flihrte, wurden die folgenden Ungewissheiten ermittelt, die
den Wechsel zu DIAS-Anbietern verzogern:

Die sofort und kiinftig anfallenden Kosten fiir DIAS-Dienste. Aufgrund der
technischen Besonderheiten und der nutzungsabhangigen Bezahlung (Pay-per-
Use-Geschaftsmodelle) wissen die meisten Zahlstellen nicht, mit welchen Kosten
sie rechnen miussten, wenn sie in ihrem Land oder ihrer Region Kontrollen durch
Monitoring auf DIAS-Plattformen durchfihren.

Die Verfluigbarkeit von vier DIAS-Anbietern mit jeweils unterschiedlicher
Technologie und Struktur erschwert den Zahlstellen die Entscheidungsfindung.
Wahrend die Kommission nach eigenen Angaben eine Losung fiir das Problem der
Datenibertragbarkeit zwischen den DIAS-Plattformen hat, ist diese Losung den
Zahlstellen bisher noch nicht bekannt. Erschwerend kommt hinzu, dass die
Kontinuitat der Dienste einiger oder aller DIAS-Anbieter nach Vertragsende
ungewiss ist.
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Die Ergebnisse der Forschungsprojekte miissen erst noch genutzt werden

Im Rahmen ihres Forschungs- und Innovationsprogramms Horizont 2020 hat die
Kommission rund 94 Millionen Euro fiir eine Reihe von Forschungsprojekten
bereitgestellt, die auf die Uberwachung der Landwirtschaft mithilfe von Copernicus-
Sentinel-Daten abzielen!®. Unter ihnen ermittelte der Hof drei Projekte, die direkt zu
den laufenden Entwicklungen bei der Uberwachung der GAP beigetragen haben®®. Ein
zusatzliches Schlisselvorhaben ist das im Juni 2019 lancierte Projekt "New IACS Vision
in Action" (NIVA) fiir das integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS), fur
das die EU voraussichtlich knapp 10 Millionen Euro bereitstellen wird. Im Rahmen des
Projekts soll das von den Zahlstellen genutzte InVeKoS durch den effizienten Einsatz
von digitalen Losungen und Online-Werkzeugen modernisiert werden, sodass der
Verwaltungsaufwand verringert und die Umweltleistung verbessert wird.

Die ESA finanzierte ein Projekt, mit dem untersucht werden sollte, wie die
Copernicus-Sentinel-Satelliten zur Modernisierung und Vereinfachung der GAP genutzt
werden konnen. Im Juli 2017 startete ein Zusammenschluss von fiinf Unternehmen in
Zusammenarbeit mit Zahlstellen in sechs Mitgliedstaaten'® das Projekt Sen4CAP. Im
Rahmen des Projekts sollen Algorithmen, Produkte, Arbeitsabldaufe und Beispiele fiir
bewahrte Verfahren bereitgestellt werden, mit deren Hilfe satellitengestitzte Marker
und Informationen generiert werden, die fiir die Uberwachung der GAP relevant sind.

Eine Vorabversion des Sen4CAP-Verarbeitungssystems (siehe Abbildung 7) ist seit
Mai 2019 verfiigbar und eine endgiiltige Version ist fir Anfang 2020 geplant.
Zahlstellen konnen Sen4CAP-Produkte zur Entwicklung eigener Systeme fiir Kontrollen
durch Monitoring nutzen, miissen aber die Algorithmen an die lokalen Gegebenheiten
anpassen. Wahrend beispielsweise die Sen4CAP-Marker fiir Erntetatigkeiten in
nordeuropdischen Landern gut funktionieren, miissen sie in slideuropdischen Léandern
an die spezifische Situation angepasst werden, da dort die natirliche Trocknung von
Pflanzen mit Erntetatigkeiten verwechselt werden kdnnte.

14 Bei diesem Betrag handelt es sich um die EU-Gesamtbeteiligung, die fir
34 Forschungsprojekte geplant ist. CORDIS-Datenbank der Europaischen Kommission
(Stand: Februar 2019).

> RECAP (2016-2018), SensAgri (2016-2019) und EO4AGRI (2018-2020) mit einer EU-
Gesamtbeteiligung von 6,7 Millionen Euro.

6 Tschechien, Italien (5 Regionen), Litauen, Niederlande, Ruméanien und Spanien (Kastilien
und Ledn). Seit April 2019 ist auch Frankreich an dem Projekt beteiligt (eine Region,
ein Departement).


https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/what-horizon-2020
https://ec.europa.eu/growth/content/copernicus-incubation-programme-0_en
https://www.recap-h2020.eu/
http://sensagri.eu/
http://eo4agri.eu/

Abbildung 7 — Der Prozessfluss von SEN4ACAP
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Der Hof ging davon aus, dass die Mitgliedstaaten angemessene MaBBnahmen zur

Einfihrung neuer Bildgebungstechnologien fiir die Uberwachung der GAP ergreifen.

Daher Uberprifte er, ob die Zahlstellen

im Antragsjahr 2019 Kontrollen durch Monitoring umsetzten;

die Copernicus-Sentinel-Daten systematisch nutzten, um einige der

Beihilfeanforderungen zu Gberpriifen;

Fotos mit Geotagging verwendeten oder Drohnen einsetzten;

an EU- oder ESA-finanzierten Forschungsprojekten zum Einsatz der neuen
Technologien teilnahmen;

Pilotprojekte durchfiihrten, um den Einsatz der neuen Technologien zu testen.
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Im Jahr 2019 wurden Kontrollen durch Monitoring von 15 Zahlstellen
selektiv angewendet

Wie in Abbildung 8 dargestellt, haben 15 von 66 Zahlstellen in finf
Mitgliedstaaten fur das Antragsjahr 2019 Kontrollen durch Monitoring umgesetzt, die
entweder fir die gesamte oder Teile der Flache in ihrer Zustandigkeit und entweder
fir alle oder einige Beihilferegelungen angewendet wurden. In Abbildung 8 sind
aulRerdem die sieben am Sen4CAP-Projekt teilnehmenden Mitgliedstaaten ersichtlich.



Abbildung 8 — Anwendung von Kontrollen durch Monitoring und
Teilnahme am Sen4CAP-Projekt im Jahr 2019
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Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Angaben der Kommission und der
besuchten Mitgliedstaaten.

47 unter Bericksichtigung der technischen Leitlinien der JRC haben diese

15 Zahlstellen verschiedene Verfahren zur Uberwachung der Anforderungen
entwickelt, die fiir die unterschiedlichen Beihilferegelungen in ihren Regionen gelten
(siehe Abbildung 9 und Kasten 1). Kulturarten, landwirtschaftliche Verfahren und
agroklimatische Bedingungen sind dabei wichtige Einflussfaktoren.
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Abbildung 9 — Verschiedene Ansatze fiir Kontrollen durch Monitoring
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Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Informationen, die bei Besuchen in den
Mitgliedstaaten erlangt wurden.
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In Belgien (Flandern) (iberwacht die Zahlstelle die Beihilfevoraussetzungen fiir
drei Regelungen. Im Rahmen dieser Regelungen miissen die Landwirte
nachweisen, dass sie ihre Flachen fiir landwirtschaftliche Tatigkeiten nutzen.

Ein auf kiinstlicher Intelligenz basierender Algorithmus, der mit einer Zeitreihe von
Bildern der Sentinel-Satelliten 1 und 2 (zusammen mit den Angaben der Landwirte
in ihren Erklarungen) trainiert wurde, prognostiziert, mit welcher
Wabhrscheinlichkeit jede Parzelle einer von fiinf Klassen angehort (Ackerflache,
Grunland, Leguminosen, brachliegend und nicht beihilfefahig). Parzellen, bei
denen das Ergebnis des Algorithmus nicht mit der Erklarung des Landwirts
Ubereinstimmt, werden rot markiert und einer Vor-Ort-Kontrolle unterzogen. Ist
das Ergebnis des Algorithmus nicht eindeutig (gelbe Markierung), werden die
Parzellen am Bildschirm und bei Bedarf mit einer Vor-Ort-Kontrolle iberprift. Im
Jahr 2019 sind Dauerkulturen von diesem Prozess ausgeschlossen, da sie anhand
einer Aktualisierung des LPIS verifiziert werden.

In Spanien (Kastilien und Ledn) Giberwacht die Zahlstelle die Anforderungen fiir
neun Regelungen. Fiir die Basisregelungen muss lediglich kontrolliert werden, ob
die Flachen als Ackerland, Griinland oder fiir Dauerkulturen genutzt werden. Fiir
die Okologisierung und die fakultative gekoppelte Stiitzung ist eine genauere
Bestimmung der Kulturen erforderlich.

Die Zahlstelle nimmt daher eine Klassifizierung vor (26 Kulturpflanzenklassen und
9 Nichtkulturpflanzenklassen) und setzt dafiir einen maschinell lernenden
Algorithmus ein, der mithilfe der Erklarungen der Landwirte zu
Kulturpflanzenklassen und anderer Datenquellen zur Bestimmung von
Nichtkulturpflanzenklassen trainiert wurde. Die Klassifizierung erfolgt mit
Zeitreihen von Sentinel-2-Bildern (zusammen mit Klimadaten und Informationen
Uber Hohe, Perspektive und Neigung). Es wurden auch andere Arten von Markern
entwickelt, z. B. in Verbindung mit der Kulturart oder zur Erkennung bestimmter
Ereignisse (z. B. Vorbereitung von Flachen fiir den Pflanzenanbau). Alle Parzellen,
bei denen keine eindeutigen Ergebnisse erhalten wurden oder VerstoRe vorliegen
konnten, werden gelb markiert. Parzellen oberhalb eines bestimmten finanziellen
Schwellenwerts werden zundchst am Schreibtisch Uberprift (siehe Abbildung 5)
und anschlieRend, wenn die Ergebnisse weiterhin uneindeutig sind, mit einer Vor-
Ort-Kontrolle.
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Obwohl bei Sentinel 1 die Radardaten nicht durch eineWolkendecke
beeintrachtigt werden, werden sie von den Zahlstellen seltener genutzt, da sie
schwieriger zu verarbeiten und auszuwerten sind. Einige Zahlstellen (Belgien
(Flandern) und Danemark) haben diese Daten jedoch erfolgreich in ihre maschinell
lernenden Algorithmen integriert, wahrend andere sie zur Erkennung von
Grinlandmahen nutzen (Italien).

Aus Tabelle 3 ist fiir die wichtigste Flachenbeilhilferegelung
(Basispramienregelung) ersichtlich, dass die Anteile an gelb und rot markierten
Parzellen, die gegebenenfalls eine Nachkontrolle erfordern, bei den vier vom Hof
besuchten Zahlstellen unterschiedlich waren. Diese Unterschiede zwischen den
Anteilen der rot/gelb markierten Parzellen sind hauptsachlich auf die GroRe der
bewirtschafteten Parzellen, die Art der Gberwachten Parzellen/Tatigkeiten (Mahen ist
leichter zu erkennen als Beweidung) und die angewandten Verfahren (z. B. die Anzahl
und Genauigkeit der Marker) zurlickzufiihren. Dennoch liegt der Anteil der Parzellen,
bei denen eine Vor-Ort-Kontrolle erforderlich ist, bei diesen Zahlstellen bei hochstens
1%.



Tabelle 3 — Zusammenfassung der ersten Ergebnisse der 2019

durchgefiihrten Kontrollen durch Monitoring fiir die
Basispramienregelung (zum 7.1.2020 von den Zahlstellen vorgelegt)

Land (Region)

Belgien

Gesamt-
flache
der uiber-
wachten
Parzellen
(ha)

Gesamt-
zahl der
tiber-
wachten
Parzellen

Rot/gelb
markierte
Parzellen
nach auto-
matischer
Ver-
arbeitung

Rot/gelb
markierte
Parzellen,

die am

Schreib-

tisch nach-
kontrolliert
wurden
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Rot/gelb
markierte
Parzellen,
die einer
Vor-Ort-
Kontrolle

unterzogen

wurden

Ledn)

599 545 397 568 3,5% 1,5% 1,0%
(Flandern)
Danemark 2537 188 506 717 11,2 % 11,1 % 0,1%
Italien
(6 Giberwachte 1104 491 718 692 3,3% 1,0% unbekannt
Provinzen)
Spanien
(Kastilien und 329029 128 479 29% 1,9% 0,2%

Quelle: Zahlstellen in Belgien (Flandern), Ddnemark, Italien (AGEA) und Spanien (Kastilien und Ledn).

50 per Umfrage des Hofes zufolge beabsichtigen im Jahr 2020 weitere 13 Zahlstellen
in acht Mitgliedstaaten, Kontrollen durch Monitoring einzufiihren. Damit wiirden im

Jahr 2020 28 Zahlstellen in 13 Mitgliedstaaten fiir einige Beihilferegelungen und fir
einen Teil der Flache in ihrem Zustandigkeitsbereich den Ansatz der Kontrollen durch
Monitoring anwenden (siehe Abbildung 10). Um fiir die Umsetzung im Jahr 2020
bereit zu sein, haben 11 dieser 13 Zahlstellen in die IT-Infrastruktur investiert und
Pilotprojekte durchgefiihrt. Acht Zahlstellen haben auch die Qualitat ihres LPIS
verbessert und Anderungen an den organisatorischen Prozessen vorgenommen. Sechs

von ihnen haben bereits Gesprache mit Landwirtschaftsverbanden gefiihrt.
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Abbildung 10 — Beabsichtigte Anwendung von Kontrollen durch
Monitoring im Jahr 2020 durch 28 Zahistellen, aufgeschliisselt nach
Regelung und Anwendungsbereich

Basispramienregelung/
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Nicht angewendet B n.z (Regelung wird nicht angewendet)

Quelle: Umfrage des Europdischen Rechnungshofs.

Die Zahlstellen nutzen neue Bildgebungstechnologien auch fiir andere
Tatigkeiten auler Kontrollen durch Monitoring

51 Viele Zahlstellen, darunter auch solche, die keine Kontrollen durch Monitoring
anwenden, nutzen neue Bildgebungstechnologien fiir andere Aspekte ihrer Arbeit
(siehe Abbildung 11).
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Abbildung 11 — Nutzung von Bildgebungstechnologien durch Zahlstellen
fur Konformitatskontrollen der GAP-Flachenpramien bis Juni 2019
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Quelle: Umfrage des Europdischen Rechnungshofs.

Am weitesten verbreitet ist die Ad-hoc-Nutzung von Sentinel-Bildern fiir visuelle
Kontrollen und von Fotos mit Geotagging. Fast die Halfte der Zahlstellen verwendet
Fotos mit Geotagging, die in der Regel nicht von den Landwirten, sondern von den
Kontrolleuren der Zahlstellen aufgenommen werden.

Neben den 15 Zahlstellen, die im Jahr 2019 Kontrollen durch Monitoring
umsetzten, gaben 12 weitere Zahlstellen an, Copernicus-Sentinel-Daten oder andere
Satellitendaten fiir die Kontrolle von Beihilfeantragen zu verwenden. Einige Zahlstellen
waren aullerdem an wichtigen Forschungsprojekten wie Sen4CAP (siehe Ziffer 42),
Sentinels Synergy for Agriculture (SensAgri), Reinforcing CAP (RECAP) oder Earth
Observation for Agriculture (EO4AGRI) beteiligt.

Die Umfrage des Hofes ergab, dass acht von 59 Zahlstellen Drohnen eingesetzt
hatten. In Danemark nutzen die Kontrolleure der Zahlstelle Drohnen fiir schwer
zugangliche Gebiete und kénnen so ihr Gesundheits- und Sicherheitsrisiko senken und
den Zeitaufwand fiir die Kontrollen verringern. Als haufigste Griinde dafir, dass sie
Drohnen nicht umfassender einsetzen, geben die Zahlstellen deren begrenzte Flugzeit
und regulatorische Beschrankungen an.


http://sensagri.eu/
https://www.recap-h2020.eu/
http://eo4agri.eu/
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Hindernisse fiir die Einfiihrung der neuen Technologien

Bei der Umfrage des Hofes wurde eine Reihe von Hindernissen aufgedeckt, die
die Umsetzung von Kontrollen durch Monitoring seitens der Zahlstellen verzégern
(siehe Abbildung 12).

Abbildung 12 — Hindernisse, die die Zahlstellen davon abhalten,
Kontrollen durch Monitoring anzuwenden

Zahl der nachzuprifenden Parzellen zu hoch
(zu viele Gelbmarkierungen auf Grundlage der

Vorschriftenvon 2018/2019) 47 5 o 407 % 3,4%
Mangelnde Detailgenauigkeit in den Rechtstexten mit _ -
Blick auf die Konformitatsprifungen der Kommission
373 % 50,8 % 51%
Erfordert eine Verbesserung der IT-Infrastruktur _ I
(Hardware und Software)
35,6 % 47,5 % 1,7 %
Entwicklung des Systems istim Vergleich zu den _ .
Vorteilen zeit- und kostenaufwendig
27,1% 45,8 % 3,4%
Gefahr, dass Landwirte rechtliche Schritte einleiten,
wenn sie der Bewertung nicht zustimmen - -
10,2% 47,5% 51%
Landwirte kénnten Monitoring und
Warnhinweise als Einmischung betrachten - -
119% 40,7% 119%
Erfordert erhebliche Anderungen der _
Organisationsstruktur der Zahlstelle -
16,9 % 35,6 % 8,5%
Erfordert erhebliche Anderungen am LPIS _
34% 254% 271 %
M Sehr wichtig (Blockierungsfaktor) Wichtig Weniger wichtig M Unwichtig

Quelle: Umfrage des Europdischen Rechnungshofs.

Wihrend einige dieser Hindernisse durch MalRnahmen der Kommission beseitigt
oder abgebaut werden kdnnen (siehe Ziffern 29 und 34-40), missen andere von den
Zahlstellen angegangen werden. Dazu gehoren die Weiterentwicklung der IT-
Infrastruktur, die Anpassung der internen Prozesse und Anderungen an der
Organisationsstruktur, um so die effektive Anwendung von Kontrollen durch
Monitoring zu unterstitzen.
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Die Gesprache des Hofes mit Zahlstellen und Sachverstandigen verdeutlichten
drei zentrale Herausforderungen:

Investitionen in den neuen Monitoringansatz trotz der bestehenden Unsicherheit
beztiglich der GAP nach 2020 (fiir die die Kommission ein neues
Umsetzungsmodell und ein neues, von den Mitgliedstaaten einzurichtendes
Flachenmonitoringsystem vorgeschlagen hat);

Entwicklung innovativer IT-L6sungen, etwa zur Verarbeitung von Zeitreihen von
Sentinel-Daten (groBe Datenmengen) und maschinell lernenden Algorithmen
(anstelle von Standard-Bildverarbeitungswerkzeugen), wofiir einigen Zahlstellen
das entsprechende Fachwissen fehlt;

Erzielung potenzieller Synergien zwischen den Zahlstellen durch Zusammenarbeit
(entweder EU-weit oder in freiwilligen Gruppen). Dies konnte fir die
Vorverarbeitung von Copernicus-Sentinel-Daten, die Archivierung oder die
Bereitstellung sehr hochauflosender Bilder fiir die Nachkontrolle kleiner Parzellen
gelten (siehe Ziffer 34).

Trotz dieser Herausforderungen lasst Abbildung 13 erkennen, dass die meisten
Zahlstellen in ihren Systemen fiir die GAP nach 2020 zur Uberpriifung von
Beihilfeantragen neue Technologien einsetzen wollen, auch wenn sich diese
hinsichtlich ihrer Art und ihres voraussichtlichen Einsatzzwecks unterscheiden.

17 Vorschlag fur eine Verordnung des Europédischen Parlaments und des Rates tber die
Finanzierung, Verwaltung und Uberwachung der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur
Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013, SWD(2018) 01 final.
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Abbildung 13 — Verfahren, die die Zahlstellen im Rahmen der GAP nach
2020 zur Priifung von Beihilfeantragen voraussichtlich anwenden

werden
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Anmerkung: Jedes
Quadrat entspricht einer
Zahlstelle.

B Sehrwahrscheinlich B Wahrscheinlich Unwahrscheinlich B Sehr unwahrscheinlich Noch nicht entschieden

Quelle: Umfrage des Europdischen Rechnungshofs.

Langsamere Fortschritte bei der Bewaltigung der
Herausforderung, neue Technologien zur Uberwachung der
Umwelt- und Klimaanforderungen zu nutzen

59 Abgesehen vom Einsatz neuer Technologien bei Priifungen der Beihilfefahigkeit
fir flachenbezogene Direktzahlungen erwartete der Hof von der Kommission und den
Mitgliedstaaten die Durchfliihrung von MaRBnahmen, damit diese Technologien zur
Uberwachung bestimmter Umwelt- und Klimaanforderungen eingesetzt werden.
Beispiele sind der obligatorische Zwischenfruchtanbau oder das Verbot der
Stoppelverbrennung.

60 Diese Technologien werden in der GAP nach 2020 noch weiter an Bedeutung
gewinnen, da mit den Legislativvorschlagen der Kommission ein verbindliches
Flaichenmonitoringsystem zur Uberwachung der Agrarumwelt- und Klimapolitik
eingeflihrt wird.
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Der Hof untersuchte, ob die Kommission geeignete MalRnahmen ergriffen hat, um
neue Bildgebungstechnologien fiir Cross-Compliance-Anforderungen sowie fiir
Agrarumwelt- und Klimaanforderungen im Rahmen der Entwicklung des landlichen
Raums zu nutzen, darunter:

Vorschldge zur Anderung der Rechtsvorschriften;

Bewertung, inwieweit die aktuellen Anforderungen durch neue Technologien
Uberwacht werden kénnen;

Ermittlung, Austausch und Forderung von Beispielen fiir bewahrte Verfahren;

Bewertung, wie mit den neuen Technologien die Uberwachung der Klima- und
Umweltanforderungen unterstitzt werden kann.

Der Hof priifte auch, ob die Zahlstellen bei der Uberwachung der Cross-
Compliance-Vorschriften oder von Agrarumwelt- und Klimaregelungen die neuen
Technologien bereits einsetzten oder dies in absehbarer Zukunft beabsichtigten.

Die Kommission unterstiitzt den Monitoringansatz in erster Linie bei
Direktzahlungsregelungen

Die Cross-Compliance-Vorschriften (siehe Ziffer 03) umfassen Standards fiir einen
guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand von Flichen (GLOZ), die auf
nationaler Ebene festgelegt werden, sowie Grundanforderungen an die
Betriebsfiihrung (GAB), die auf EU-Ebene festgelegt werden'®. Es gibt sieben GLOZ-
Standards und drei flaichenbezogene GAB zu den Bereichen Umweltschutz,
Klimawandel und guter landwirtschaftlicher Zustand der Flachen.

In der EU bestehen ganz unterschiedliche Regelungen fir Agrarumweltzahlungen.
Solche Regelungen dienen dazu, das Verhaltnis zwischen der Landwirtschaft und dem
Umwelt- und Klimaschutz zu verbessern, indem sie die Landwirte zu
umweltfreundlichen Verfahren anregen. Die Beteiligung der Landwirte an diesen
MalBnahmen ist freiwillig.

2 Die vollstindige Auflistung der GLOZ und GAB kann Anhang Il der Verordnung (EU)
Nr. 1306/2013 entnommen werden.
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Bisher hat die Kommission bei ihrer Arbeit Kontrollen durch Monitoring eher fiir
flaichenbezogene Direktzahlungsregelungen in den Vordergrund gestellt als fir Cross-
Compliance-Vorschriften oder Agrarumwelt- und Klimaregelungen fiir die landliche
Entwicklung. Der Rechtsrahmen fir die Anwendung von Kontrollen durch Monitoring
auf Direktzahlungen und die Entwicklung des landlichen Raums besteht seit Mai 2018
(siehe Ziffer 11), und im Verlauf des Jahres 2019 erarbeitete die Kommission einen
Rechtsrahmen fir die Anwendung des Ansatzes der Kontrollen durch Monitoring auf
die Cross-Compliance (siehe Ziffer 24).

Im Jahr 2019 leitete die Kommission eine Uberpriifung der Cross-Compliance-
Anforderungen ein, um zu ermitteln, welche flaichenbezogenen Anforderungen aus der
Ferne Giberwacht werden konnten. Des Weiteren bewertete sie informell, wie Sentinel-
Daten verwendet werden kénnen, um die Monitoringanforderungen im Rahmen von
Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen zu erfillen. Da die Ausgestaltung von
Agrarumwelt- und Klimaregelungen Aufgabe der mitgliedstaatlichen Behorden ist und
diese Regelungen daher in und zwischen den Mitgliedstaaten erhebliche Unterschiede
aufweisen, fihrte die Kommission diese informelle Analyse fiir eine Stichprobe von
Zahlstellen durch. Sie stellte fest, dass viele Anforderungen zu komplex sind, um allein
mit Sentinel-Daten lGberwacht zu werden (siehe Tabelle 4). Bei ihrer urspriinglichen
Analyse der moglichen Anwendbarkeit von Kontrollen durch Monitoring fiir Cross-
Compliance-Vorschriften gelangte die Kommission zu dem Ergebnis, dass viele
Anforderungen gemiR den GLOZ-Standards (iberwacht werden kénnen. Derzeit wird
jedoch von den sieben aktuell geltenden GLOZ-Standards nur einer als vollstandig
durch Monitoring kontrollierbar betrachtet (mit begrenzten Ausnahmen). Keine der
aktuell geltenden GAB ist vollstandig durch Monitoring kontrollierbar.

19" Durchfuhrungsverordnung (EU) 2019/1804 der Kommission vom 28. Oktober 2019 zur
Anderung der Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 hinsichtlich der Anderung von
Beihilfe- und Zahlungsantragen sowie der Kontrollen im Rahmen des integrierten
Verwaltungs- und Kontrollsystems und des Kontrollsystems im Rahmen der Cross-
Compliance.
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Tabelle 4 — Moglichkeiten und Grenzen der Nutzung von Sentinel-Daten
bei der Uberwachung von Cross-Compliance-Anforderungen und von
Forderbedingungen der Agrarumwelt- und KlimamaRnahmen im
Rahmen der landlichen Entwicklung

Kann derzeit nicht mit Sentinel als

Kann derzeit mit Sentinel als einziger L "
g einziger Datenquelle Giberwacht

Datenquelle iiberwacht werden

werden

Vorhandensein einer Griindecke in
bestimmten Zeitrdumen

Fruchtwechsel
Pufferstreifen (> 20 m breit)

Verbot des Abbrennens von
Stoppelfeldern

Erhaltung von Landschaftselementen
(Hecken, Baumreihen, Baumgruppen
usw.) in Abhangigkeit von ihrer
GroRe/Breite

Mahen von Griinland innerhalb eines
bestimmten Zeitraums (z. B.

zwei Wochen)

Verbot der Bodenbearbeitung

Pufferstreifen (< 20 m breit)

Verbot des Einsatzes von Pestiziden auf
Pufferstreifen

Verbot des Schnitts von Hecken und
Baumen wahrend der Brut- und
Nistzeit von Vogeln

Erhaltung von Landschaftselementen
(Graben, einzeln stehende Baume,

traditionelle Steinmauern)

Unbepflanzte Streifen oder
Blihstreifen begrenzter GroRe

Entfernung von Heuballen nach dem
Mahen

Kontrolle invasiver Arten

Quelle: Europdischer Rechnungshof auf der Grundlage von Dokumenten der Kommission und mit der

Kommission geflihrten Gesprachen.
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Mit Blick auf die Entwicklung der nachsten Generation von Sentinel-Satelliten
(nach 2030) ist es Aufgabe der Kommission, die Nutzeranforderungen zu ermitteln und
sie an die ESA weiterzugeben. Die ermittelten Anforderungen zeigen einen Bedarf an
thermischen Daten mit einer dhnlichen raumlichen und zeitlichen Auflésung wie bei
Sentinel 2 sowie einer hoheren raumlichen Auflésung der bestehenden Systeme. Nach
derzeitigem Stand soll bei einer der ndchsten von der ESA geplanten
Schwerpunktmissionen ein hochauflésender thermischer Infrarotsensor transportiert
werden, mit dem die Temperatur der Bodenoberflache mit hoher zeitlicher Frequenz
beobachtet werden kann?°. Ein solcher Sensor kénnte dazu dienen, Wasserstress in
Pflanzen zu erkennen und so die Uberwachung der Bewisserung, die Verfolgung
illegaler Wasserentnahmen oder die Anpassung der Bewdasserungsmengen in der
intelligenten Landwirtschaft zu unterstitzen.

Die Zahlstellen nutzen den Monitoringansatz noch nicht fiir Cross-
Compliance-Kontrollen sowie fiir Agrarumwelt- und Klimaregelungen im
Rahmen der landlichen Entwicklung

Im Jahr 2019 wendete keine der Zahlstellen den Ansatz der Kontrollen durch
Monitoring fir Cross-Compliance-Vorschriften oder Agrarumweltregelungen fir die
landliche Entwicklung an. Die vom Hof besuchten Zahlstellen hatten auch nicht die
Absicht, die Kontrollen durch Monitoring auf Agrarumwelt- und Klimaregelungen fir
die landliche Entwicklung auszuweiten. Mit Blick auf die Cross-Compliance gaben sie
an, in Zukunft eventuell einige Anforderungen (wie das Verbot der
Stoppelverbrennung oder das Vorhandensein einer minimalen Bodenbedeckung)
durch Monitoring zu kontrollieren. In Abbildung 14 sind entsprechend der Umfrage
des Hofes die Anteile der Zahlstellen dargestellt, die beabsichtigen, Copernicus-
Sentinel-Daten im Jahr 2020 zur Uberwachung von Agrarumwelt- und
Klimamafnahmen und bestimmten Cross-Compliance-Anforderungen zu verwenden.

20 https://www.esa.int/Our_Activities/Observing_the_Earth/Copernicus/Candidate_missions


https://www.esa.int/Our_Activities/Observing_the_Earth/Copernicus/Candidate_missions
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Abbildung 14 — Beabsichtigte Verwendung von Copernicus-Sentinel-
Daten fiir systematische Kontrollen der Cross-Compliance-Vorschriften
sowie von Agrarumwelt- und KlimamafBnahmen ab 2020

20,3 % Agrarumweltmanahmen

Mindestanforderungen an die Bodenbedeckung
(GLOZ 4)

13,6 %

Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung entsprechend den standortspezifischen Bedingungen zur
- 6,8 % Begrenzung der Bodenerosion
(GLOZ 5)
519% Erhaltung des Anteils der organischen Substanz im Boden
’

(GLOZ 6)

0 Erhaltung von Landschaftselementen
51 % (GLOZ7)

Quelle: Umfrage des Europdischen Rechnungshofs.

Die Nichtverwendung von Copernicus-Sentinel-Daten fiir Cross-Compliance-
Kontrollen begriindeten die vom Hof besuchten Zahlstellen damit, dass sie nicht alle
Cross-Compliance-Anforderungen aus der Ferne Giberwachen kénnen (siehe Tabelle 4),
also fur andere Anforderungen ohnehin noch Vor-Ort-Kontrollen durchfiihren missen.
Dies schrankt die Vorteile des Ubergangs zum Monitoring ein. Die Zahlstelle in
Danemark war der Ansicht, dass schrittweise Sanktionen eingefiihrt werden missten,
damit die Landwirte Kontrollen durch Monitoring fiir Cross-Compliance-Anforderungen
akzeptieren.



48

Zahlstellen Gberpriifen die Einhaltung der Cross-Compliance-Vorschriften (siehe
Ziffer 03) fiir mindestens 1 % der Landwirte. Hat ein Landwirt gegen einige Cross-
Compliance-Vorschriften verstoBen, kdnnen die Zahlstellen je nach Umfang, Schwere
und Dauer der VerstoRRe die Beihilfe um 1 bis 5 % kiirzen. Hiervon ausgenommen sind
Verstole, die als geringfligig eingestuft werden und vom Landwirt abgestellt werden
konnen. Aus dem Jahrlichen Tatigkeitsbericht der GD AGRI geht hervor, dass mehr als
2 % aller EU-Landwirte fiir das Antragsjahr 2017 kontrolliert wurden. Bei einem Fiinftel
der kontrollierten Landwirte wurden die Beihilfen aufgrund von VerstolRen gegen
mindestens eine der Cross-Compliance-Vorschriften gekirzt. Diese Kiirzung der
Beihilfen von Landwirten, bei denen VerstofRe gegen die Cross-Compliance-
Vorschriften festgestellt wurden, belief sich auf durchschnittlich 2,6 %2*. Insgesamt
summierten sich die Sanktionen auf knapp 40 Millionen Euro, was etwa 0,07 % der
GAP-Ausgaben entspricht.

In Abbildung 15 sind die flr einen Dreijahreszeitraum ermittelten
Durchschnittswerte der gemeldeten VerstoRe fiir drei wichtige Cross-Compliance-
Standards dargestellt, die aus der Ferne (iberwacht werden kénnen.

21 GD AGRI, Jahrlicher Tatigkeitsbericht 2018, Anhinge, S. 198-199.
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Abbildung 15 — Prozentuale Anteile der Zahlstellen je Schweregrad der

festgestellten Cross-Compliance-VerstoBe (Durchschnitt fiir den

Zeitraum 2015-2017)

Mindestanforderungen an
die Bodenbedeckung
(GLOZ 4)

PRt

49,7% Wichtigste MaBnahmen (Anzahl der
Mitgliedstaaten)

+ Bedeckungmit
Ernteriickstanden/Stoppeln (11)

* Ausgesate Vegetation (9)

+ Dauergriinland/Gras-/Griindecke (9)

Insgesamt 55 Zahlstellen *

Erhaltung des Anteils der
organischen Substanz im
Boden

(GLOZ 6)

Wichtigste MaRnahmen (Anzahl
der Mitgliedstaaten)

* Verbotdes Stoppelabbrennens
auBerzum Schutzder
Pflanzengesundheit (28)

* Fruchtwechsel(3)

Insgesamt 53 Zahlstellen *

Mindestpraktiken der
Bodenbearbeitung entsprechend den
standortspezifischen Bedingungen zur
Begrenzung der Bodenerosion

(GLOZ5)

Wichtigste MaBnahmen (Anzahl
der Mitgliedstaaten)

* Begrenzungderanzupflanzenden
Kulturen (8)

« Pflugverbotineinembestimmten
Zeitraum (3)

Insgesamt 53 Zahlstellen *

Kein VerstoR festgestellt

VerstoRe bei hochstens 2 % der Stichprobe festgestellt
VerstoRe bei 2 % bis 5 % der Stichprobe festgestellt

VerstoRe bei mehr als 5 % der Stichprobe festgestellt

Von den anfinglich 69 Zahlstellen wurden jene ausgeschlossen, zu denen keine oder keine vollsténdigen Daten fiir alle dreiJahre (2015-2017)

vorlagen.

Quellen: Statistiken der Kommission Uber die Ergebnisse der Mitgliedstaaten bei ihren Cross-

Compliance-Kontrollen fiir 2015-2017.

Fiir das letzte Jahr mit verfiigbaren Informationen (2017) berechnete der Hof,

dass 18 Zahlstellen fir diese drei Standards keinerlei Verstol3e festgestellt hatten,

wahrend 15 Zahlstellen fiir mindestens einen Standard VerstoRe durch mehr als 5 %

der Landwirte ermittelt hatten.

Die Kommission verpflichtet die Mitgliedstaaten nicht zum Einsatz neuer
Technologien fiir die direkte Uberwachung der Umwelt- und
Klimaauswirkungen der Landwirtschaft nach 2020

Die Vorschlage, die die Kommission im Juni 2018 fiir die GAP nach 2020 vorlegte,

umfassen spezifische Umwelt- und Klimaziele. Die Mitgliedstaaten missen diese Ziele

in ihren strategischen Planen fir die GAP bericksichtigen.
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Die Kommission schldgt eine Reihe von Leistungsindikatoren vor, mit denen die
Fortschritte bei der Erreichung der Ziele gemessen werden sollen. Im Folgenden sind
die Standarddefinitionen des Hofes fir Leistungsindikatoren?? (zusammen mit einigen
Beispielen fiir den Agrarbereich) aufgefihrt:

Outputindikatoren: messen, was mithilfe eines EU-finanzierten Projekts erzeugt
oder erreicht wird (z. B. Anzahl der Hektar, die unter ein Verbot des Spriihens von
Pflanzenschutzmitteln fallen).

Ergebnisindikatoren: messen den unmittelbaren mit Abschluss eines Projekts
oder Programms eintretenden Effekt (z. B. Anteil der ohne Pflanzenschutzmittel
bewirtschafteten Agrarflachen).

Wirkungsindikatoren: messen die langfristigen soziobkonomischen, ékologischen
oder finanziellen Folgen eines abgeschlossenen Projekts oder Programms (z. B.
Konzentration von Pflanzenschutzriickstanden in Oberflachengewassern).

22 Europaischer Rechnungshof, Glossar fur den Jahresbericht zum Haushaltsjahr 2018.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/GLOSSARY_AR_2018/GLOSSARY_AR_2018_EN.pdf
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In friiheren Berichten?® hatte der Hof wiederholt festgestellt, dass der
Ergebnisindikator der Kommission zur Messung des "Anteil[s] der Flachen, auf denen
Okologisierungsmethoden angewandt werden" fiir die Uberwachung der Ergebnisse,
die im Rahmen der Okologisierung erreicht wurden, von eingeschranktem Nutzen ist.
In seiner Stellungnahme Nr. 7/2018%* zu den Vorschlagen der Kommission fiir die GAP
nach 2020 verweist der Hof auf einige seiner Prifungsberichte, in denen er Kritik am
derzeitigen gemeinsamen Uberwachungs- und Bewertungsrahmen der GAP gelibt
hatte. In Anhang | dieser Stellungnahme duRerte sich der Hof zur Relevanz und
Qualitat der vorgeschlagenen Indikatoren. Unter anderem stellte er fest, dass
beispielsweise Indikatoren zur Messung von Flachen, fiir die Klimaverpflichtungen
gelten, Unterschiede in ihrem Beitrag zum Klimawandel nicht erfassen (jeder Hektar
zahlt gleichermalen). Das bedeutet, dass die Auswirkungen dieser MaBnahmen
aufgrund der unterschiedlichen Bedingungen, die in den Mitgliedstaaten gelten und
von den Landwirten eingehalten werden missen, vollkommen unterschiedlich sein
kénnen.

In ihrer Bewertung der Indikatoren fiir die GAP nach 2020 ermittelte die
Kommission nur drei Indikatoren (1.10, .13 und 1.20%°), die sich zusammen mit anderen
Quellen auf Sentinel-Daten stltzen konnen. Sie schlagt vor, noch viele weitere
Indikatoren auf vorhandene Erhebungen/Datenbanken zu stiitzen, die von den
Mitgliedstaaten (z. B. LPIS), Eurostat (z. B. Flachenstichprobenerhebung tiber die
Bodennutzung/-bedeckung) und der Europaischen Umweltagentur verwaltet werden.

2 Europaischer Rechnungshof, Jahresbericht zum Haushaltsjahr 2018, Ziffer 7.63, und
Sonderbericht Nr. 21/2017:"Die Okologisierung: eine komplexere Regelung zur
Einkommensstitzung, die noch nicht 6kologisch wirksam ist", Ziffern 26-33.

24 Europaischer Rechnungshof, Stellungnahme Nr. 7/2018 zu den Vorschlidgen der

Kommission flir Verordnungen zur Gemeinsamen Agrarpolitik fiir die Zeit nach 2020,
Ziffer 72.

25 COM(2018) 392: Anhang | des Vorschlags fiir eine Verordnung des Europiischen
Parlaments und des Rates mit Vorschriften fiir die Unterstiitzung der von den
Mitgliedstaaten im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik zu erstellenden und durch den
Europaischen Garantiefonds fir die Landwirtschaft (EGFL) und den Europdischen
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) zu finanzierenden
Strategieplane (GAP-Strategiepldne) und zur Aufhebung der Verordnung
(EU) Nr. 1305/2013 des Européischen Parlaments und des Rates sowie der Verordnung
(EU) Nr. 1307/2013 des Européischen Parlaments und des Rates.


https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=50534
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=44179
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=47751
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=47751
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2018%3A392%3AFIN
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Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Nach Aussage der Kommission und von Interessentrdgern der GAP bietet die
Nutzung von Copernicus-Sentinel-Daten und anderen Bildgebungstechnologien zur
Uberwachung der Flichenbeihilfen erhebliche potenzielle Vorteile fiir Landwirte,
Verwaltungen und die Umwelt (siehe Ziffern 15-19). Bei seiner Prifung untersuchte
der Hof, ob die Kommission die breite Anwendung dieser neuen Technologien wirksam
gefordert hat und ob die Mitgliedstaaten angemessene MaBnahmen zu ihrer
Einfihrung ergriffen haben (siehe Ziffern 20-22).

Der Hof stellte fest, dass die Kommission die Anwendung neuer Technologien
insbesondere fiir das Monitoring von Flachenbeihilfen in Form von Direktzahlungen
gefordert hat. Der Rechtsrahmen, der die Nutzung von Sentinel-Daten fiir die Kontrolle
der von Landwirten gestellten Antrage auf Flachenbeihilfen erlaubt, trat im Mai 2018
in Kraft. Durch die Anderungen der Rechtsvorschriften im Oktober 2019 wurden viele
Bereiche des neuen Monitoringansatzes geklart. Die Zahlstellen haben jedoch
weiterhin Bedenken, zu welchen Ergebnissen die Kommission bei kiinftigen Prifungen
gelangen konnte, da die Vorschriften fiir den neuen Ansatz weniger ausfihrlich
festgelegt sind als fiir traditionelle Kontrollen. Obwohl dies Spielraum fir Innovationen
schafft und die Kommission ihre Bereitschaft fir Gesprache und die Entwicklung von
Losungen im Falle des Auftretens grofRerer Probleme erklart hat, erwarten die
Zahlstellen von der Kommission weitere Anleitung, mit deren Hilfe sie die richtigen
Entscheidungen treffen und das Risiko klinftiger Finanzkorrekturen verringern kénnen.
Ein weiteres Problem ist die Komplexitdt der derzeitigen BeihilfemalRnahmen der GAP,
da einige Anforderungen nicht immer aus der Ferne Giberwacht werden kénnen (siehe
Ziffern 24-30).

In der Umfrage des Hofes dulRerten die meisten teilnehmenden Zahlstellen
zudem Bedenken hinsichtlich des Risikos, dass automatisierte Prozesse womoglich fiir
sehr viele Parzellen keine eindeutigen Ergebnisse erlauben, vor allem wenn dies eine
Weiterverfolgung durch Vor-Ort-Kontrollen erforderlich macht. Dies konnte bei kleinen
Parzellen sowie Parzellen mit bestimmten Tatigkeitsarten (z. B. extensive Beweidung)
der Fall sein. Die Kommission hat MaRnahmen ergriffen, um Losungen fiir diese
Probleme zu entwickeln, die aber noch in echten Betriebsumgebungen getestet
werden missen (siehe Ziffern 32-37).
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Der Ubergang zu Kontrollen durch Monitoring erfordert erhebliche Anderungen
an den IT-Systemen, und nicht alle Zahlstellen glauben, derzeit Gber die erforderlichen
Ressourcen und Fachkenntnisse zu verfligen. Die Kommission hat Initiativen ergriffen,
um den Zugang zu Sentinel-Daten und digitalen Cloud-Verarbeitungsdiensten zu
erleichtern, doch die Zahlstellen haben diese Méglichkeiten bislang fiir operative
Zwecke nur wenig in Anspruch genommen (siehe Ziffern 38-40).

Die Kommission hat Forschungsprojekte auf den Weg gebracht und finanziell
unterstltzt, die zum groRten Teil jedoch noch laufen, sodass sich die Ergebnisse dieser
Bemiihungen erst in den kommenden Jahren in vollem Umfang zeigen werden (siehe
Ziffern 41-44).

Der Hof stellte fest, dass fliinf Mitgliedstaaten Mallnahmen fir Direktzahlungen
ergriffen haben, da 15 ihrer Zahlstellen den neuen Ansatz der Kontrolle durch
Monitoring bereits im Jahr 2019 anwendeten, wenn auch in der Regel nur fir
bestimmte Beihilferegelungen und fir bestimmte Gruppen von Landwirten (siehe
Ziffern 45-54). 13 weitere Zahlstellen beabsichtigen die Einfliihrung von Kontrollen
durch Monitoring im Jahr 2020, doch der Hof stellte fest, dass eine Reihe von
Hindernissen derzeit dem umfassenderen Einsatz der neuen Technologien
entgegensteht (siehe Ziffern 55-58).
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Die Kommission sollte den Mitgliedstaaten Unterstiitzung und Anreize bieten, den
Ansatz der Kontrollen durch Monitoring in der GAP nach 2020 als zentrales
Kontrollsystem einzusetzen, indem sie

1) einen Katalog dokumentierter Beispiele fiir eine gute technische Praxis bei
Kontrollen durch Monitoring bereithalt, die die Zahlstellen ihrem Bedarf
entsprechend anpassen kénnen;

2) einen Qualitdtsbewertungsrahmen fiir Kontrollen durch Monitoring einrichtet;

3) eine Plattform fiir den Austausch zwischen den Zahlstellen bereitstellt, mit der
Synergien bei der Datenverarbeitung, -speicherung und -beschaffung oder
anderen verwandten Leistungen ermittelt werden, die von gemeinsamem Nutzen
waren und zu Einsparungen fihren kénnten.

Zeitrahmen: Dezember 2021.

Obwohl die Mitgliedstaaten den Ansatz der Kontrollen durch Monitoring
anwenden kdnnen, um bestimmte Anforderungen in den Bereichen Cross-Compliance
und landliche Entwicklung zu kontrollieren, werden die meisten diese Méglichkeit
vor 2021 nicht nutzen. Dies liegt nicht nur an der Art einiger dieser Anforderungen, die
nicht aus der Ferne tiberwacht werden kdnnen, sondern auch daran, dass die
Zahlstellen im Hinblick auf Leistungen und Kosteneinsparungen nur einen geringen
Nutzen erwarten (siehe Ziffern 59-71).

Das Flichenmonitoringsystem mag zwar eine wichtige Rolle bei der Uberwachung
der Umwelt- und Klimaleistung der GAP spielen, die aktuell vorgeschlagenen
Indikatoren fiir die GAP nach 2020 sind aber fiir eine direkte Uberwachung anhand von
Sentinel-Daten weitgehend nicht geeignet (siehe Ziffern 73-76).
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Die Kommission sollte

1) ermitteln, welche Hindernisse einem Einsatz der neuen Technologien bei
Kontrollen der Cross-Compliance-Vorschriften und der Anforderungen im Bereich
der Entwicklung des landlichen Raums entgegenstehen und einen Aktionsplan
entwickeln, um sie zu beseitigen, sofern dies kosteneffizient ist;

2) Informationen, die mithilfe der neuen Technologien gewonnen werden, nutzen
und ihre Nutzung fordern, um bessere Einblicke in die politische Leistung der
GAP in der Zeit nach 2020 zu geben.

Zeitrahmen: Dezember 2021.

Dieser Bericht wurde von Kammer | unter Vorsitz von Herrn Nikolaos Milionis, Mitglied
des Rechnungshofs, in ihrer Sitzung vom 8. Januar 2020 in Luxemburg angenommen.

Fiir den Rechnungshof

Klaus-Heiner Lehne
Prdisident
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Akronyme und Abkirzungen

DIAS: Data and Information Access Services (Dienste fiir den Daten- und
Informationszugang)

ESA: European Space Agency (Europaische Weltraumorganisation)

EU: Europdische Union

GAB: Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung

GAP: Gemeinsame Agrarpolitik

GD AGRI: Generaldirektion Landwirtschaft und landliche Entwicklung

GLOZ: Guter landwirtschaftlicher und ékologischer Zustand

GNSS: Global Navigation Satellite Systems (Globale Satelliten-Navigationssysteme)
GROW: Generaldirektion Binnenmarkt, Industrie, Unternehmertum und KMU
InVeKoS: Integriertes Verwaltungs- und Kontrollsystem

IT: Informationstechnologien

JRC: Joint Research Centre (Gemeinsame Forschungsstelle)

LPIS: Land parcel identification system (System zur ldentifizierung landwirtschaftlicher
Parzellen)

SendCAP: Sentinels for the Common Agricultural Policy (Sentinels fir die Gemeinsame
Agrarpolitik)
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Glossar

Agrarumwelt- und Klimaverpflichtung (MaRnahme): (iber die (blichen
Umweltanforderungen hinausgehende Bewirtschaftungsmethode, die Landwirte
wahlen kénnen und fir die sie eine Zahlung aus dem EU-Haushalt erhalten.

Drohne: unbemanntes ferngesteuertes Luftfahrzeug, mit dem Fotoaufnahmen
gemacht werden kénnen.

Flachenmonitoringsystem: Technologie flr die systematische Beobachtung,
Verfolgung und Bewertung der landwirtschaftlichen Tatigkeiten mithilfe von Daten der
Copernicus-Sentinel-Satelliten oder gleichwertigen Quellen.

Geografischer Beihilfeantrag (auch: Geodaten-basierter Antrag): Online-Tool fir die
Einreichung flachenbezogener Antrage auf Agrarbeihilfen.

Geotagging: Verfahren, mit dem geografische (und moglicherweise zeitliche)
Metadaten, die durch das gerateinterne globale Satellitennavigationssystem erzeugt
werden, zu Medien wie z. B. Fotos hinzugefligt werden.

Intelligente Landwirtschaft: Einsatz moderner Technologien zur Verfolgung,
Uberwachung, Automatisierung und Analyse von MaBnahmen, mit denen die
Quantitdt und Qualitat von Agrarerzeugnissen erhoht werden soll.

Konformitatsabschluss: Prozess, bei dem die Kommission Uberprift, ob ein
Mitgliedstaat die ihm zur Verfligung stehenden Mittel aus den Agrarfonds korrekt
verwendet und seine Verwaltungs- und Kontrollsysteme wirksam eingesetzt hat. Im
Fall eines VerstolRes kann das Verfahren dazu fiihren, dass der Mitgliedstaat eine
Rickzahlung leisten muss.

Kontrollen durch Monitoring: Ersatz flir Vor-Ort-Kontrollen, der die systematische
Beobachtung, Verfolgung und Bewertung der Beihilfekriterien und -verpflichtungen
mithilfe von Copernicus-Sentinel-Daten umfasst.

Marker: charakteristische Veranderung des Satellitensignals im Zeitverlauf, die mit
einem Ereignis in Verbindung mit der Landbedeckung verkniipft werden kann (z. B.
schnelles Vegetationswachstum oder Auftreten von trockener Vegetation).

Maschinelles Lernen: Anwendung der kiinstlichen Intelligenz, bei der
Computersysteme mithilfe von Algorithmen und statistischen Modellen ihr
Leistungsvermogen bei der Erflillung einer bestimmten Aufgabe (z. B.
Bildklassifizierung) verbessern, ohne hierfir programmiert worden zu sein.
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Okologisierung: Anwendung von dem Klima- und Umweltschutz férderlichen
Landbewirtschaftungsmethoden. Bezieht sich hdufig auch auf die diesbeziigliche EU-
Beihilferegelung.

Pixel: kleinste Einheit eines Bildes, die auf einem digitalen Gerat angezeigt werden
kann.

Raumliche Auflosung: Detailgrad, der von einem Satellitensensor erkannt oder in
einem Satellitenbild angezeigt werden kann, in (Zenti)Meter pro Pixel.

System zur Identifizierung landwirtschaftlicher Parzellen (LPIS): Datenbank fiir
landwirtschaftliche Flachen in den Mitgliedstaaten, die bei der Zahlung von
Direktbeihilfen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik und bei den
Forderfahigkeitskontrollen der von den Betriebsinhabern gestellten Antrage
verwendet wird.

Wolkenmaske: Filter zum AusschlieBen wolkenkontaminierter Pixel aus einer

Satellitenaufnahme.
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ANTWORTEN DER KOMMISSION AUF DEN SONDERBERICHT DES EUROPAISCHEN
RECHNUNGSHOFES

»NUTZUNG NEUER BILDGEBUNGSTECHNOLOGIEN ZUR UBERWACHUNG DER
GEMEINSAMEN AGRARPOLITIK: INSGESAMT KONTINUIERLICHE
FORTSCHRITTE, DIE BEI DER KLIMA- UND UMWELTUBERWACHUNG JEDOCH
LANGSAMER ABLAUFEN*

ZUSAMMENFASSUNG

I. Die Kommission setzt sich mit Nachdruck fiir die weitere Vereinfachung und Modernisierung der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) ein, die zu den ersten und bedeutendsten Politikfeldern der EU
zahlt, und sie begriilt den Bericht des Hofes.

Der hochgradig innovative Ansatz der Kontrollen durch Monitoring beruht auf einer automatisierten
Auswertung von Copernicus-Sentinel-Satelliten bereitgestellter Daten, mit deren Hilfe die
Beihilfefdhigkeit von Begiinstigten im Hinblick auf GAP-Zahlungen bestimmt wird; dadurch werden
aufwendige Kontrollen vor Ort tiberfliissig. Falls die satellitengestiitzten Nachweise kein eindeutiges
Bild ergeben, sind Nachpriifungen mittels anderer neuer Technologien (wie geogetaggte Fotos)
vorgesehen. Bei Kontrollen durch Monitoring kénnen den Landwirten Warnmeldungen iibermittelt
werden, die ihnen die Mboglichkeit geben, Abhilfemalnahmen zu ergreifen, um so die
Beihilfevoraussetzungen zu erfiillen und Zahlungen zu erhalten.

Mit der Schaffung des rechtlichen und technischen Rahmens fiir die Ubernahme des Ansatzes der
,.Kontrollen durch Monitoring™ haben die Dienststellen der Kommission erhebliche Anstrengungen
unternommen, um die Inanspruchnahme neuer Technologien beschleunigt voranzutreiben.
Denjenigen Mitgliedstaaten, die sich friihzeitig fiir die Ubernahme des neuen Ansatzes entschieden,
bot die Kommission Anleitung und praktische Schulungsmafinahmen sowie finanzielle Unterstiitzung
fiir den Umstieg auf die Dienste fiir den Daten- und Informationszugang (Data and Information
Access Services — DIAS) von Copernicus an.

Der Einsatz der Kontrollen durch Monitoring durch fiinf Mitgliedstaaten im Jahr 2019 im Rahmen der
derzeitigen GAP ist als eine Anfangsphase zu sehen, auf der das kiinftige Flichenmonitoringsystem
aufbaut (das mit dem fiir die GAP nach 2020 vorgeschlagenen Rechtsrahmen eingefiihrt werden soll).

Die jlingsten Riickmeldungen der Mitgliedstaaten, die mit den Kontrollen durch Monitoring arbeiten,
fallen positiv und ermutigend aus. Die negativen Begleiterscheinungen, die vor Beginn prognostiziert
worden waren, kamen in vielen Fillen kaum zum Tragen.

II. Sentinel 1A, Sentinel 2A, Sentinel 1B und Sentinel 2B wurden am 3. April 2014, 25. Juni 2015,
25. April 2016 bzw. 7. Marz 2017 in die Umlaufbahn gebracht. Nach einer Inbetriebnahmephase, die
sich nach dem Start jeweils iiber wenige Monate erstreckte, befinden sich nun sdmtliche Sentinel-
Satelliten im Betriebsmodus und liefern Erdbeobachtungsdaten, die im Rahmen der fiir Copernicus
geltenden Politik der vollstdndigen, offenen und unentgeltlichen Verfiigbarkeit der Daten verbreitet
werden.

VII. Die Kommission sieht in den Kontrollen durch Monitoring einen hochgradig innovativen Prozess
mit einer schrittweisen Ausweitung der abgedeckten MaBinahmen und Anforderungen auf Grundlage
der gewonnenen Erfahrungen. Erst im  Oktober 2019 wurde die Anderung der
Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014 beschlossen. Damit wurde die Rechtsgrundlage dafiir
geschaffen, dass mit der Einfilhrung von Kontrollen durch Monitoring fiir die Cross-Compliance
begonnen werden kann.
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Bislang wurden im Jahr 2019 von sechs Mitgliedstaaten Pilotstudien fiir Cross-Compliance-
Kontrollen durch Monitoring durchgefiihrt, die sich auf andere Bereiche als die Durchfiihrung von
Priifungen der Beihilfefdhigkeit fiir flichenbezogene Direktzahlungen erstrecken.

Die Kommission geht davon aus, dass die Mitgliedstaaten die Kontrollen durch Monitoring weiter fiir
die Uberpriifung der Cross-Compliance-Anforderungen und der flichenbezogenen Anforderungen im
Bereich der landlichen Entwicklung einsetzen werden.

VIII. Die Kommission stimmt den Empfehlungen zu.

EINLEITUNG

3. In der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 ist der Grundsatz verankert, dass durch die Cross-
Compliance-Regelung der volle Erhalt von Unterstiitzung durch die Landwirte im Rahmen der GAP
an die Einhaltung grundlegender Regeln gekniipft ist, die auf den Erwartungen der Offentlichkeit in
den drei Bereichen Umwelt, Gesundheit und Tierschutz beruhen.

11. Die Bedeutung der ,,Erkldrung von Malta* besteht unter anderem darin, dass mit dieser Erkldrung
eine moglichst weitgehende Abkehr von der Kontrolle hin zur Vorbeugung herbeigefiihrt werden soll.
Durch den Einsatz neuer Technologien und eine kontinuierliche elektronische Uberwachung der
landwirtschaftlichen Tétigkeiten erhalten die Zahlstellen Informationen, die sie dazu nutzen kdnnen,
vorbeugend und proaktiv zu beraten und die Einhaltung der Forderregeln zu unterstiitzen, statt im
Nachhinein Sanktionen zu verhdngen. Dieser Unterstiitzungsaspekt bildete ein Schliisselelement
nachfolgender MaBnahmen der Kommission und eine der Leitlinien fiir die Anderung des
Rechtsrahmens zur Ermdglichung von Kontrollen durch Monitoring.

17. Einer der entscheidenden Griinde fiir die Einfithrung der Kontrollen durch Monitoring ist die
Moglichkeit, die Begiinstigten auf potenzielle Verstole hinzuweisen, sodass sie Abhilfemaflnahmen
ergreifen und so Sanktionen vermeiden kdnnen. Kontrollen durch Monitoring bieten den Begiinstigten
die Moglichkeit, ihre Beihilfeantrdge auf der Grundlage fortlaufend aktualisierter Informationen iiber
die Tétigkeiten im landwirtschaftlichen Betrieb und im Dialog mit der zustdndigen Zahlstelle zu
dndern. Dies ist beim klassischen Kontrollansatz nicht moglich. Nach einer klassischen
Feldbesichtigung werden Kiirzungen vorgenommen oder Sanktionen verhédngt, wenn VerstoBe
festgestellt wurden.

19. Es sind Situationen denkbar, in denen die Mitgliedstaaten Dienstleistungen erbringen, ohne dass
sie dafiir ,,Zugang zu ihren Daten® gewihren miissen. Dies ist beispielsweise im Zusammenhang mit
dem Fldchenmonitoringsystem vorgesehen — nach dem Vorschlag der Kommission fiir die GAP nach
2020 ein zwingend vorgeschriebener Bestandteil eines Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems
(InVeKoS).

BEMERKUNGEN

25. Die fiir den Rechnungsabschluss zustidndige Dienststelle war bei der Einfiilhrung der Kontrollen
durch Monitoring in allen Phasen beteiligt. Als die Mitgliedstaaten ihre Vorschlége vorstellten, waren
Vertreter des Referats Audit anwesend, um gegebenenfalls Fragen zu dem bei den
Konformitatspriifungen angewendeten Verfahren zu beantworten.

26. In ihren Schreiben an die Zahlstellen, die im Jahr 2019 Kontrollen durch Monitoring durchfiihrten,
gab die Kommission keine Vorab-Zusicherungen, vielmehr erklérte sie sich bereit, Gespriche zu
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fiihren und eine Losung herbeizufiihren, sofern systembedingte Probleme rechtzeitig gemeldet
werden.

27. Die Kommission stimmt den Vorgehensweisen bei den Kontrollen nicht zu. Sie legt allgemeine
Ziele fest und bietet Orientierungshilfe. Davon unabhingig gab die Kommission insofern eine gewisse
Zusicherung, als {iber die Vorgehensweise fiir die Kontrollen durch Monitoring beraten und auf
potenzielle Probleme hingewiesen wurde, wie dies auch in Verwaltungsschreiben des
Generaldirektors bestétigt wurde.

28. Die Kommission weist darauf hin, dass flir Transaktionen, die Kontrollen durch Monitoring
unterliegen, die allgemeinen Wiedereinziehungsvorschriften der GAP gelten. Dies bedeutet, dass zu
Unrecht gezahlte Betrdge wieder eingezogen werden miissen — unabhingig davon, ob der traditionelle
Ansatz oder Kontrollen durch Monitoring zur Anwendung kommen. Der Aktualisierungszyklus des
Systems zur Identifizierung landwirtschaftlicher Parzellen (Land Parcel Identification System — LPIS)
gewihrleistet in Verbindung mit den obligatorischen Verfahren zur riickwirkenden Wiedereinziehung,
dass Uberzahlungen erkannt und nachfassend iiberpriift werden.

Die Kommission hat von Beginn an angekiindigt, dass die akzeptablen Anteile an félschlicherweise
roten und félschlicherweise grilnen Markierungen tiberpriift werden sollen. Anhand der Erfahrungen
aus dem Jahr 2019 und gestiitzt auf die Informationen, die sie aus der Branche erhilt, ist die
Kommission in der Lage, die Werte fiir 2020 anzupassen.

29. Die Entwicklung eines Qualititsbewertungsrahmens setzt ausreichende Erfahrung mit dem
betreffenden Verfahren voraus. Da der Rechtsrahmen fiir Kontrollen durch Monitoring erst seit
Mai 2018 besteht und Kontrollen durch Monitoring im Jahr 2018 nur von einer einzigen Zahlstelle
durchgefiihrt wurden, ist es verstandlich, dass die endgiiltige Fassung der ausfiihrlichen Anweisungen
fiir die Qualitdtsbewertung noch nicht vorliegt.

30. Bei Kontrollen durch Monitoring werden Sentinel-Daten fiir die automatisierte Uberwachung
landwirtschaftlicher Tatigkeiten und Zustidnde genutzt, dariiber hinaus bieten diese Kontrollen den
Mitgliedstaaten die Mdglichkeit, fiir die nachfassende Uberpriifung von Parzellen, fiir die kein
eindeutiges Ergebnis vorliegt, auch andere neue Technologien, z. B. geogetaggte Fotos, zu nutzen.

Alle in Tabelle 1 aufgefiihrten Okologisierungselemente konnen im Rahmen der nach dem Ansatz der
Kontrollen durch Monitoring zuldssigen nachfassenden Uberpriifungen (fiir Parzellen, bei denen die
Sentinel-Daten kein eindeutiges Bild ergaben) mit geogetaggtem Bildmaterial iberwacht werden.

33. Die Kommission weist darauf hin, dass nach den Erfahrungen von 2019 die Zahl der gelb
markierten Parzellen und der zusétzliche Aufwand fiir die Zahlstellen nicht so hoch sind, wie von den
Mitgliedstaaten zunédchst angenommen.

39. Die Dienste fiir den Daten- und Informationszugang (Data and Information Access Services —
DIAS) wurden von einigen Zahlstellen im Rahmen dieser Initiative zwar nicht operativ genutzt, aber
doch eingehend getestet. Dabei konnten praktische Erfahrungen mit der systematischen Analyse von
Sentinel-Daten in unterschiedlichen Cloud-Umgebungen und mit Neuentwicklungen gewonnen
werden. Die Zahlstellen und die Kommission erhielten wertvolle Erkenntnisse, und das Feedback ist
positiv. Mehrere Mitgliedstaaten erklirten sich dazu bereit, sich an der Initiative zu beteiligen. Dabei
ist zu betonen, dass die Wahl der IT-Infrastruktur und die damit zusammenhéingende Vergabe
offentlicher Auftrige in der Regel nach einer eingehenden Analyse erfolgen und héufig mit langen
Investitionszyklen verbunden sind — insbesondere dann, wenn die Mitgliedstaaten bereits in eine
eigene Infrastruktur investiert haben.

40. Wie angegeben, handelt es sich bei den DIAS-Plattformen um eine recht neue Initiative, die mit
einer Abkehr vom traditionellen Zugang zu den Daten verbunden ist und die noch einige Zeit
bendtigt, um sich zu etablieren. Aufgrund des stindig weiter wachsenden Sentinel-Datenarchivs
entstehen durch die Weitergabe von Sentinel-Daten an die Nutzer Engpésse, auBerdem wird dabei viel
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Netzwerkbandbreite beansprucht, und die Nutzer sind gezwungen, die Daten und die Infrastruktur fiir
deren Verarbeitung selbst zu verwalten. Die zeitgemédBe Alternative besteht darin, die Algorithmen
der Nutzer auf die Daten anzuwenden und den Nutzern die Moglichkeit zu bieten, mit ihrer
Verarbeitungskette und ihren Wertschopfungsdiensten auf den ,,Data Lakes* (Datenseen) aufzusetzen.
Bei der Einrichtung der DIAS-Plattformen wurde dieses neue Paradigma zugrunde gelegt. Die Nutzer
konnen auf den DIAS-Plattformen Gemeinschaften oder Unternehmen einrichten und Software und
Wissen mit ihren eigenen Nutzern austauschen. Da es sich um neue Initiativen handelt, miissen die
DIAS-Anbieter ihre Dienste und ihr Geschiftsmodell unter den Nutzern erst noch bekannt machen
und erklédren. Sie bewegen sich damit in einem Wettbewerbsumfeld, und es ist ihnen freigestellt, sich
dem Bedarf ihrer potenziellen Nutzer anzupassen. Mit dem Ubergang von einer eigenen Infrastruktur
zu Offentlichen Cloud-Diensten dndern sich die Auftragsvergabe- und Kostenmodelle, zudem besteht
die Wahrscheinlichkeit, dass die Nutzer weiter mit ihrer bereits angeschafften Infrastruktur arbeiten
miissen. Jedoch ist die Kollokation von Daten, Speicher, Verarbeitungskapazititen und Software von
Copernicus zum Vorteil der Nutzer in den ndchsten Jahren ein Muss.

46. In Anbetracht des hochgradig reglementierten Umfelds fiir die Kontrolle der GAP-Zahlungen
begriifit die Kommission den iiberaus raschen Fortschritt bei der Inanspruchnahme einer innovativen
Technologie.

49. Die Kommission weist darauf hin, dass die Zahlstellen rechtlich nicht dazu verpflichtet sind, bei
Parzellen, bei denen eindeutig Verstéfie vorliegen (rote Markierung), Besichtigungen zur
nachfassenden Uberpriifung durchzufiihren.

60. Artikel 68 des Vorschlags der Kommission fiir eine Verordnung des Européischen Parlaments und
des Rates iiber die Finanzierung, Verwaltung und Uberwachung der Gemeinsamen Agrarpolitik und
zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 1306/2013 sicht vor, dass die Mitgliedstaaten ein
Flachenmonitoringsystem errichten und betreiben. ,,Flichenmonitoringsystem®™ bezeichnet ein
Verfahren der regelmiBigen und systematischen Beobachtung, Verfolgung und Bewertung
landwirtschaftlicher Tétigkeiten und Methoden auf landwirtschaftlichen Flichen anhand von Daten
der Sentinel-Satelliten im Rahmen des Copernicus-Programms oder anderer zumindest gleichwertiger
Daten.

61. Die Anderung der Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 809/2014, die den Mitgliedstaaten die
Moglichkeit verschafft, im Zusammenhang mit der Cross-Compliance auch Kontrollen durch
Monitoring vorzunehmen, wurde erst im Oktober 2019 beschlossen.

2019 wurden von sechs Mitgliedstaaten Pilotstudien fiir Cross-Compliance-Kontrollen durch
Monitoring durchgefiihrt, die sich auf andere Bereiche als die Priifung der Beihilfefahigkeit fiir
flichenbezogene Direktzahlungen erstrecken.

Die Zahlstellen aller Mitgliedstaaten werden von der Kommission alle zwei Jahre zu Workshops
eingeladen, bei denen die neuesten Informationen tiber die Anwendung der neuen Technologien zur
Uberwachung vorgestellt werden.

65. Auf Basis der damals bestehenden technischen Mdglichkeiten setzte die Kommission Kontrollen
durch Monitoring zunéchst fiir flichenbezogene Direktzahlungsregelungen ein, jedoch nicht fiir
Cross-Compliance-Regelungen und Agrarumweltregelungen fiir die landliche Entwicklung mit ihren
eher spezifischen und qualitétsorientierten Anforderungen. In der Folge wurde die Anwendung des
Ansatzes der Kontrollen durch Monitoring 2019 auf die Cross-Compliance ausgeweitet.

66. In der Aufstellung der Standards fiir den guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand
von Flichen (GLOZ-Standards) (in Anhang III des Vorschlags fiir eine Verordnung iiber die GAP-
Strategiepline) werden zehn kiinftige GLOZ-Standards vorgeschlagen, von denen fiinf (1, 3, 7, 8 und
9) (mit gewissen Einschrinkungen) als durch Monitoring kontrollierbar gelten. Vier weitere GLOZ-
Standards konnen zumindest teilweise durch Monitoring kontrolliert werden (eine oder mehrere
nachgeordnete Anforderungen kénnen durch Monitoring kontrolliert werden). Fiir den verbleibenden
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Standard GLOZ 5 wird ein IT-Tool genutzt, das automatisierte Kontrollen ohne Feldbesichtigung
ermdglicht. Damit kann dieser Standard als vollstdndig durch Monitoring kontrollierbar (allerdings
nicht anhand von Sentinel-Daten) gelten.

Die Grundanforderungen an die Betriebsfiihrung (GAB) enthalten moglicherweise gewisse
flichenbezogene Elemente, die durch Monitoring kontrolliert werden konnen; dies hdngt von der
GroBenordnung/Art der Mainahmen im Nitrataktionsprogramm (NAP) oder Bewirtschaftungsplan im
Rahmen einer Naturschutzrichtlinie ab. Diese GAB konnen somit zumindest teilweise durch
Monitoring kontrolliert werden.

67. Die Beobachtung der Landoberflichentemperatur (Land Surface Temperature Monitoring —
LSTM) zdhlt zu den Copernicus-Missionen mit hoher Prioritét, die von der Kommission und der
Europdischen Weltraumorganisation (ESA) konzipiert wurden. LSTM wurde als eine der
Erweiterungsmissionen vorgeschlagen, die nach 2025 aufgenommen werden sollen. An der
Festlegung der technischen Spezifikationen fiir die Mission waren internationale Sachverstindige,
u.a. von der Kommission, beteiligt. Ausgehend von den technischen Mdglichkeiten und den
Nutzeranforderungen aus der Politik (Policy User Requirements) wird eine raumliche Auflésung von
50 m vorgeschlagen. Die uneingeschrénkte Interoperabilitit mit S2 und S2 der néchsten Generation
(S2 Next Generation) wird sichergestellt.

68. Aufgrund der technischen Moglichkeiten der derzeitigen Technologie bleibt die vollstindige
Kontrollierbarkeit durch Monitoring nach MaBigabe der geltenden Cross-Compliance-Vorschriften auf
einen GLOZ-Standard beschrinkt, ferner konnen bei vier der iibrigen sieben Standards gegebenenfalls
nachgeordnete Anforderungen per Monitoring kontrolliert werden.

AuBlerdem geht die Kommission davon aus, dass die Kontrollen durch Monitoring auch auf
flichenbezogene MafBnahmen fiir die ldndliche Entwicklung ausgeweitet werden.

69. Nicht alle Cross-Compliance-Anforderungen konnen mittels Kontrollen durch Monitoring
iberpriift werden; dies gilt u. a. fiir Lebensmittelsicherheit, Kennzeichnung der Tiere und Tierschutz.

74. In ihrem Vorschlag fiir die GAP nach 2020 wurden von der Kommission Indikatoren auf
folgender Grundlage vorgeschlagen:

e OQutputindikatoren: dienen dazu, die Ausgaben mit den Outputs zu verkniipfen. Sie werden fiir
den jahrlichen Leistungsabschluss herangezogen.

o Ergebnisindikatoren: werden dazu verwendet, die Outputs mit spezifischen Zielen zu
verkniipfen, auBerdem dienen sie zur Festlegung von Zielwerten (die durch genehmigte
Interventionen erreicht werden) und zur Uberwachung der Fortschritte bei der Umsetzung
(Leistungsiiberpriifung).

e Wirkungsindikatoren: tragen dazu bei, die Leistung der GAP im Hinblick auf GAP-
spezifische Ziele zu bewerten (Halbzeit- und Ex-post-Bewertung).

75. Unsere kiinftigen GAP-Indikatoren sind fiir die Messung der Einhaltung der Verpflichtungen der
Landwirte im Zusammenhang mit der Anpassung an den Klimawandel sachdienlich und relevant. Die
Messung des tatsdchlichen Beitrags der GAP zur Verringerung der Emissionen ist jedoch zu
kompliziert und wird von den Mitgliedstaaten im Jahresbericht nicht verlangt.

76. Zusitzlich zu diesen drei Wirkungsindikatoren, die sich teilweise auf Sentinel- und Copernicus-
Daten stiitzen konnen, fordert die Kommission die Mitgliedstaaten dazu auf, ein System fiir die
Erfassung zuverldssiger und exakter (Output- und Ergebnis-)Daten zur Durchfithrung der GAP
einzurichten; Satelliten konnen die Mitgliedstaaten hierbei unterstiitzen.
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SCHLUSSFOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

77. Die Kommission begriiit die Schlussfolgerungen des Hofes und wird sich weiter darum bemiihen,
die Inanspruchnahme neuer Technologien durch Verwaltungen und Landwirte zu fordern. Durch die
bisherigen Bemiihungen konnten bereits betrdchtliche Erfolgen erreicht werden: Die neuen
Technologien werden verstdrkt genutzt, und etliche Mitgliedstaaten sind bei ihrer praktischen
Anwendung auf einem guten Weg. Weitere Fortschritte sind unter anderem von den Initiativen zu
erwarten, mit denen die Kommission die vom Hof in diesem Sonderbericht vorgelegten
Empfehlungen umsetzen will.

78. In enger Abstimmung zwischen den Politik- und Priifungssachverstindigen der Kommission
wurden Anderungen der Rechtsvorschriften sowie Anleitungen fiir die Mitgliedstaaten erarbeitet.
Dabei wurde darauf geachtet, ein ausgewogenes Verhéltnis zwischen der notwendigen Flexibilitat und
dem Ziel, das Risiko mdglicher Finanzkorrekturen auf ein Minimum zu beschrénken, zu wahren.

79. An den Ergebnissen jener Mitgliedstaaten, die 2019 bereits Kontrollen durch Monitoring
durchfiihren, 14sst sich ablesen, dass sich das Risiko einer hohen Zahl nicht eindeutiger Ergebnisse
nicht bestétigt hat. Die vom Hof in Tabelle 3 vorgestellten Informationen lagen erst nach der Umfrage
des Hofes vor (d. h. zum Ende des Antragsjahres 2019).

82. Die Kommission empfiehlt den Mitgliedstaaten, den neuen Monitoringansatz schrittweise zu
iibernehmen, und den Umfang der abgedeckten Maflnahmen und Gruppen von Landwirten nach und
nach zu erweitern.

Die Ergebnisse aus den Mitgliedstaaten, die den neuen Monitoringansatz anwenden, sind sehr positiv;
die von den Zahlstellen in der Umfrage angedeuteten Hindernisse haben sich nicht bestatigt.

Empfehlung 1 — Forderung des Ansatzes der Kontrollen durch Monitoring als wichtigstes
Kontrollsystem der Zahlstellen

Da mit der kiinftigen GAP den Mitgliedstaaten ein hoheres MaB an Subsidiaritét eingerfumt wird, ist
die Empfehlung 1 des Hofes nach Auffassung der Kommission im Rahmen der durch die Subsidiaritét
gesteckten Grenzen abgedeckt.

1) Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

Die Kommission wird fiir die Mitgliedstaaten eine Mdglichkeit schaffen, wie sie bewéhrte Verfahren
und von den Zahlstellen eingefiihrte technische Losungen austauschen kénnen.

2) Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

Mit den Arbeiten zur Festlegung eines Qualitdtsbewertungssystems fiir Kontrollen durch Monitoring
wurde begonnen.

3) Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

Hierfiir sollten bestehende Dienste wie DIAS-Plattformen genutzt werden, mit denen eine digitale
Umgebung bereitgestellt wird, in der Algorithmen, Software, Wissen und Daten unter den Nutzern
ausgetauscht werden konnen.

83. Aufgrund der technischen Maoglichkeiten der derzeitigen Technologie bleibt die vollstindige
Kontrollierbarkeit durch Monitoring nach MaB3gabe der geltenden Cross-Compliance-Vorschriften auf
einen GLOZ-Standard beschrinkt, ferner kénnen nur bei vier der iibrigen sieben Standards
gegebenenfalls nachgeordnete Anforderungen per Monitoring kontrolliert werden.

Der Rechtsakt sieht vor, dass die Mitgliedstaaten nun mit der Durchfiihrung von Kontrollen durch
Monitoring der Cross-Compliance beginnen konnen; zahlreiche Mitgliedstaaten befinden sich derzeit
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in einer Studienphase, in der sie priifen, wie sich Kontrollen durch Monitoring auf das Kontrollsystem
im Rahmen der Cross-Compliance auswirken.

84. Sentinel-Daten eignen sich fiir die direkte Uberwachung bestimmter Output- und
Ergebnisindikatoren durch die Mitgliedstaaten.

Copernicus bietet Moglichkeiten zur Uberwachung von GAP-Indikatoren.

Empfehlung 2 — Bessere Nutzung der neuen Technologien fiir das Monitoring von Umwelt- und
Klimaanforderungen

1) Die Kommission stimmt der Empfehlung zu.

Die Kommission wird in enger Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten die Haupthindernisse fiir
eine Ausweitung der Anwendung von Kontrollen durch Monitoring ermitteln und geeignete rechtliche
und technische Losungen vorschlagen.

2) Die Kommission stimmt der Empfehlung zu. Die Kommission wird gemeinsam mit den
Mitgliedstaaten darauf hinarbeiten, die Nutzung neuer Technologien fiir die Uberwachung und
Umsetzung politischer Mafinahmen zu fordern, damit alle Akteure in der Landwirtschaft von den
Vorteilen der Innovation profitieren kdnnen.
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Prifungsteam

Die Sonderberichte des Hofes enthalten die Ergebnisse seiner Prifungen zu
Politikbereichen und Programmen der Europaischen Union oder zu Fragen des
Finanzmanagements in spezifischen Haushaltsbereichen. Bei der Auswahl und
Gestaltung dieser Prifungsaufgaben ist der Hof darauf bedacht, maximale Wirkung
dadurch zu erzielen, dass er die Risiken fiir die Wirtschaftlichkeit oder
Regelkonformitéat, die Hohe der betreffenden Einnahmen oder Ausgaben, kiinftige
Entwicklungen sowie das politische und 6ffentliche Interesse abwagt.

Diese Wirtschaftlichkeitspriifung wurde von Priifungskammer | "Nachhaltige Nutzung
natirlicher Ressourcen" unter Vorsitz von Nikolaos Milionis, Mitglied des Hofes,
durchgefihrt. Die Priifung stand unter der Leitung von Phil Wynn Owen, Mitglied des
Hofes. Herr Owen wurde unterstiitzt von seinem Kabinettschef Gareth Roberts, seinen
Attachés Ramona Bortnowschi und Olivier Prigent, dem Leitenden Manager Richard
Hardy, dem Aufgabenleiter Jindrich Dolezal, der stellvertretenden Aufgabenleiterin Els
Brems sowie den Priiferinnen und Priifern Paulo Braz, Antonio Caruda Ruiz, Arfah
Chaudry, Michail Konstantopoulos, Anne Poulsen, Bruno Scheckenbach und Pekka
Ulander. Richard Moore leistete sprachliche Unterstiitzung.

Von links nach rechts: Pekka Ulander, Arfah Chaudry, Richard Moore, Jindrich Dolezal,

Richard Hardy, Ramona Bortnowschi, Phil Wynn Owen, Olivier Prigent.



Zeitschiene

Verfahrensschritt m

Annahme des Prifungsplans/Beginn der Prifung 27.3.2019
Offizielle Ubermittlung des Berichtsentwurfs an die Kommission

. . . 14.11.2019
(bzw. die sonstigen gepriften Stellen)
Annahme des endgiiltigen Berichts nach Abschluss des

. . 8.1.2020
kontradiktorischen Verfahrens
Eingang der offiziellen Antworten der Kommission (bzw. der 24.1.2020

sonstigen gepriiften Stellen) in allen Sprachfassungen
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Neue Bildgebungstechnologien wie die EU-eigenen Sentinel-Satelliten, die im
Rahmen des Copernicus-Programms betrieben werden, kénnten die Uberwachung
der Gemeinsamen Agrarpolitik grundlegend verandern und gleichzeitig Vorteile
fur die Landwirte und die Umwelt bieten. Der Hof stellte fest, dass die Kommission
die Anwendung neuer Technologien durch die Zahlstellen der Mitgliedstaaten
insbesondere fiir das Monitoring von Flachenbeihilfen in Form von
Direktzahlungen gefordert hat. Im Jahr 2019 wurden Sentinel-Daten von

15 Zahlstellen in fiinf Mitgliedstaaten zur Kontrolle von Beihilfeantragen
verwendet, doch eine Reihe von Hindernissen steht derzeit dem umfassenderen
Einsatz neuer Technologien durch die Zahlstellen entgegen. Der Hof empfiehlt der
Kommission, diese Hindernisse abzubauen und die neuen Technologien besser fiir
das Monitoring von Umwelt- und Klimaanforderungen zu nutzen.

Sonderbericht des Hofes gemaR Artikel 287 Absatz 4 Unterabsatz 2 AEUV.
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