Erdsicht - Einblicke in geographische : 4
und geoinformationstechnische Arbeitsweisen \//S@ -

s

Kartographie

Schriftenreihe des geographischen Instituts der Universitat Gottingen,
Abteilung Kartographie, GIS und Fernerkundung

Herausgegeben von Prof. Dr. Martin Kappas

Arno Krause

Einfuhrung eines GIS fur die
Landwirtschaftsverwaltungen der BRD
auf Grundlage EU-rechtlicher und
nationaler Verordnungen

unter besonderer Berucksichtigung des
Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern




Einfiihrung eines GIS
fiir die Landwirtschaftsverwaltungen der BRD
auf Grundlage

EU-rechtlicher und nationaler Verordnungen

unter besonderer Beriicksichtigung
des Bundeslandes

Mecklenburg-Vorpommern

Dissertation
zur Erlangung des Doktorgrades
der Mathematisch-Naturwissenschaftlichen Fakultiten
der Georg-August-Universitit zu Gottingen
vorgelegt von

Arno Krause

aus Bad Neustadt a. d. Saale

Gottingen 2006



D7

Referent: Prof. Dr. M. Kappas

Korreferent:  Prof. Dr. R. Ludwig

Tag der miindlichen Priifung: 19. Juni 2006



Arno Krause

EINFUHRUNG EINES GIS
FUR DIE LANDWIRTSCHAFTSVERWALTUNGEN DER BRD
AUF GRUNDLAGE
EU-RECHTLICHER UND NATIONALER VERORDNUNGEN

unter besonderer Berucksichtigung
des Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern

ibidem-Verlag
Stuttgart



Bibliografische Information Der Deutschen Bibliothek

Die Deutsche Bibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen
Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet
Uber <http://dnb.ddb.de> abrufbar.

ISBN-13: 978-3-8382-5738-9

© ibidem-Verlag

Stuttgart 2006
Alle Rechte vorbehalten

Das Werk einschliellich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschitzt. Jede Verwertung
auflerhalb der engen Grenzen des Urheberrechtsgesetzes ist ohne Zustimmung des Verlages
unzulassig und strafbar. Dies gilt insbesondere fir Vervielfaltigungen,
Ubersetzungen, Mikroverfilmungen und elektronische Speicherformen sowie die
Einspeicherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.



Vorwort des Herausgebers

Die Reihe ,Erdsicht — FEinblicke in geographische und geoinformationstechnische
Arbeitsweisen* soll Forschungsergebnisse und Arbeiten im Bereich der Erdsystemforschung
vorstellen. Die Betrachtung der Erde als System ist als Inhalt heutiger und zukiinftiger
Geowissenschaftlicher Gemeinschaftsforschung dringend gefordert. Die Herausforderungen
liegen zum einen in der Erforschung der vielfiltigen Interaktionen zwischen den verschiedenen
Teilbereichen des Systems Erde. Hierzu zdhlen Wechselwirkungen zwischen fester Erde und
Atmosphire, zwischen der Landoberfliche und der Hydrosphire oder zwischen Biosphire,
Hydrosphdre und Atmosphire. Der Mensch steht dabei mit seinen zentralen
Nutzungsanspriichen (Erndhrung — landwirtschaftliche Nutzung — Ressourcennutzung) im
Mittelpunkt eines vielfach vernetzten Erdsystems. Der Mensch verdndert Landschaften und
Atmosphédre und greift somit in alle Skalenbereiche des Erdsystems ein. Insofern miissen diese
Verdnderungen beobachtet und bewertet werden, damit Konzepte flir ein nachhaltiges
Erdsystemmanagement auf den unterschiedlichen Raum- und Zeitskalen entwickelt werden
konnen. Die neuen Geoinformationstechniken (Geostatistik, Geographische
Informationssysteme — GIS, luft- und satellitengestiitzte Fernerkundungssysteme — Remote
Sensing) helfen dabei, das System Erde zu beobachten und zu begreifen. Ohne diese Technik
sind eine ganzheitliche Betrachtung der Erde und eine flichenhafte Bereitstellung von
Informationen iiber das Erdsystem nicht moglich.

Die vorliegende Arbeit von Dr. Arno Krause beschiftigt sich mit dem Einsatz von
Geographischen Informationssystemen in der Landwirtschaft. Entstanden ist diese Arbeit im
Rahmen von Entwicklungs- und Anwendungsprojekten im Bereich der Bundesrepublik
Deutschland, welche die Firma GAF AG, Miinchen in der Zeit zwischen 1999 und 2006
durchgefiihrt hat. Das Hauptziel dieser Projekte lag in der Bereitstellung geeigneter GIS-
Technologien fiir den Anwendungsbereich der Landwirtschaftsbehdrden der BRD. Ein Bedarf
an digitalen Verfahren wurde durch die gesetzliche Verpflichtung der EU geschaffen, innerhalb
einer Ubergangszeit von 5 Jahren ein geeignetes Instrumentarium zu schaffen. Mit den
entsprechenden EU-Verordnungen wurde bereits Anfang der 90er Jahre ein integriertes
Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS) geschaffen. Die Arbeit von Herrn Dr. Krause
beschreibt die Einflihrung des InVeKoS-GIS sowie die dazu konzipierten Anwendungen aus
konzeptionell-fachlicher ~ Sicht.  Inhaltlich  steht dabei die Beschreibung einer
komponentenorientierten ~ Systemkonzeption im  Vordergrund, bei der bestehende
Geschiftsprozesse identifiziert und formalisiert sowie neue Arbeitsldufe definiert und technisch
implementiert werden. Die Methoden und das System werden am Beispiel des Bundeslandes
Mecklenburg-Vorpommern vorgestellt.

Martin Kappas
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Vorwort des Verfassers

Kaum ein anderer Wirtschaftsbereich wird derart von der Notwendigkeit raumbezogener
Entscheidungen geprédgt wie die Landwirtschaft. Dabei sind die zu Grunde liegenden Daten so
wie die abzubildenden Prozesse, z. B. im Hinblick auf ackerbauliche oder verwaltungsbezogene
Fragestellungen, gleichermaflen verhdltnisméBig zeitnah und iiberschaubar abzuleiten. Im
Vergleich zu anderen Sektoren nimmt die Landwirtschaft sowohl hinsichtlich der finanziellen
Zuwendungen (Subventionen) als auch der territorialen Dimension eine deutliche
Spitzenposition ein. Geographische Informationssysteme (GIS) kdnnen vor diesem Hintergrund
die notwendigen technischen Mdoglichkeiten bereitstellen, um Daten und Prozesse fiir die
unterschiedlichsten Zwecke zusammenzufiihren und abzubilden.

Der GIS-Einsatz kann auf mehreren Ebenen Verwendung finden. Dabei kann es sich um die
Ebene von Einzelbetrieben bis nahezu stufenlos iiber Regionsebenen, Lianderebenen, der
Bundesebene bis hin zur Ebene der Europdischen Gemeinschaft handeln. Letztere stellt den
Rahmen dieser Arbeit dar. So ist der Bereich der Landwirtschaft auch ein ideales Feld, um die
Entwicklung und den Einsatz von GIS-Systemen vor dem Hintergrund wissenschaftlicher
Fragestellungen zu untersuchen und zu bewerten.

Entstanden ist diese Arbeit im Rahmen von Entwicklungs- und Anwendungsprojekten im
Bereich der Bundesrepublik Deutschland (BRD), welche die Firma GAF AG, Miinchen in der
Zeit zwischen dem Jahr 1999 und 2006 durchgefiihrt hat. Die Zielsetzung dieser Projekte
bestand darin, fliir den Anwendungsbereich der Landwirtschaftsbehorden der BRD
entsprechende GIS-Technologien zu konzipieren, zu entwickeln und im Hinblick auf eine
operationelle Verwendung zu implementieren. Moglich wurden diese Entwicklungsprojekte
dadurch, dass die Landwirtschaftsbehorden der EU durch entsprechende Gesetze verpflichtet
wurden, innerhalb einer Ubergangszeit von circa fiinf Jahren ihre bestehenden Verfahren zu
erginzen bzw. auf digitale Verfahren umzustellen.

Die Idee zur Aufnahme des Themas als Dissertation entstand im Rahmen der Durchfiihrung
dieser Projekte. Ich mochte mich dazu ganz herzlich bei der Geschéftsleitung der Firma GAF
AG, Herrn Dr. R. Haydn sowie Herrn Dr. P. Volk, bedanken, die mir die Moglichkeit einer
Promotion sowie zur Nutzung der dazu notwendigen Informationen und Ressourcen gegeben
hat. Fiir die Einfilhrung in die fachlichen und administrativen Agrarbelange sowie fiir die
Unterstiitzung bei der Idee, die Einfiihrung des GIS fiir die Landwirtschaftsverwaltungen unter
wissenschaftlichen Fragestellungen zu untersuchen, bedanke ich mich bei Herrn Dr. A. Relin.

Mein besonderer Dank gilt meinem Betreuer Herrn Prof. M. Kappas, der mich mit seiner
aufgeschlossenen und freundlich kompetenten Art begleitet und motiviert hat sowie Herrn Prof.
Dr. R. Ludwig, der mich im Rahmen der Korreferenz mit seinen konstruktiven Anmerkungen
unterstitzte.

Fiir die fachliche Unterstiitzung bei dieser Arbeit danke ich Herrn P. Ditz aus Mecklenburg-
Vorpommern, der mir besonders im ,,Dschungel der Verordnungen* ein kompetenter Wegweiser
war.

Ein herzliches Dankeschon gilt meinen Kollegen der GAF und dem Projekt-Team, die jeden Tag
Probleme 16sen miissen, die ohne die moderne EDV gar nicht méglich wéren. Fiir die kritische
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Sichtung des Manuskripts bedanke ich mich bei den Kollegen Karin Eichler, Gunter Zeug und
ganz besonders bei Herrn Joachim Zeeb. Also many thanks to Mr. Vadim Gintov for bringing in
his intelligence, philosophy, passion and pleasure to GIS-development!

Bei Holger Jaekel mochte ich mich fiir die zahlreichen konstruktiven technischen Diskussionen,
seine Anregungen und fiir die kritische Durchsicht des Manuskripts bedanken. Es war in diesem
Zusammenhang eine ganz wesentliche ,,Komponente* flir das Verfassen dieser Arbeit.

Mein Dank gilt auch all den verantwortlichen und durchfiihrenden Personen in den
Landwirtschaftsverwaltungen der Bundesldnder, die im Sinne von Entwicklungspartnern durch
Ideen, Diskussionen und Kritik die Weiterentwicklung des Systems vorangetrieben haben.

Schlielich mochte ich mich an dieser Stelle ganz besonders bei meiner Frau Ruth bedanken.
Zum einen fiir die direkte Unterstiitzung bei der Korrektur des Manuskripts, zum anderen fiir die
indirekte Unterstiitzung, die sich hier nicht in Worten darstellen lésst. (!)

Arno Krause Miinchen, im Mai 2006



X

Diese Arbeit ist Herrn Andreas Hagen gewidmet.
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1 Einleitung

Im Zuge der Reform der gemeinsamen Agrarpolitik (GAP-Reform) von 1992 wurden mit der
FEinfiilhrung flachenbasierter Beihilfen fiir Landwirte Integrierte Verwaltungs- und
Kontrollsysteme (InVekoS) in den Mitgliedstaaten eingefiihrt, welche die Kontrolle der
Subventionen ermoglichen und die finanziellen Interessen der Mitgliedstaaten schiitzen sollten.
Die durch das InVeKoS geschaffenen Verwaltungs- und Kontrollmdglichkeiten bestanden aus
digitalen alphanumerischen Verfahren, die im Bereich der BRD durch analoge Katasterpldne und
Karten unterstiitzt wurden.

Die Verfahren zeigten im Laufe der neunziger Jahre bestimmte Schwachstellen auf, durch die
die Identifizierung landwirtschaftlicher Parzellen nicht in jedem Fall gewéhrleistet werden
konnte. Auf der anderen Seite wuchsen die technischen Moglichkeiten zur Einbeziehung
rdaumlicher Daten und Methoden, sodass die Europdische Kommission es Ende der 90er Jahre als
notwendig erachtete, das bestehende InVeKoS anzupassen.

Durch entsprechende Gesetze auf EU-Ebene wurden ab dem Jahr 2000 alle Mitgliedstaaten der
EU verpflichtet, innerhalb einer Ubergangszeit bis zum 1.1.2005 die alphanumerisch basierten
Verfahren zu erweitern. Damit wurden die Mitgliedstaaten beauftragt, computergestiitzte
geographische Informationssysteme (GIS) einzufiihren, in denen die zur Identifizierung
landwirtschaftlicher Parzellen notwendigen GIS-Daten digital verwaltet werden.

Im Zuge dieser Umsetzung galt die Entwicklung eines Land Parcel Identification System (LPIS)
als ein bedeutender Meilenstein, dessen Zielsetzung in der eindeutigen Identifizierung
landwirtschaftlicher Parzellen durch Referenzparzellen bestand. Aber auch die Produktion von
Orthophotos, die Migration zu neuen IT-Systemen, das Einbeziehen neuer Methoden und
Verfahren stellten enorme Anforderungen an die Mitgliedstaaten, sodass die Einfiihrung des
InVeKoS-GIS in vielen Staaten als das gréfite nationale GIS-Projekt galt (vgl. Burger 2004).
Dadurch wurde der landesweiten Nutzung von Geodaten und GIS-Technologie in der
Landwirtschaftsverwaltung ein entscheidender Impuls gegeben.

Obwohl fiir alle Bundeslidnder dieselben administrativen Rahmenbedingungen gegeben waren
und die fachliche Aufgabenstellung dasselbe Ziel verfolgte, unterscheiden sich die einzelnen
Systeme hinsichtlich ihrer Vorgehensweise, ihrer Bestandteile und ihres Autbaus. Die
unterschiedlichen Losungen beruhen im Wesentlichen auf der Tatsache, dass die Umsetzungen
der Verordnungen im Verantwortungsbereich der Lander liegen und somit jedes Bundesland
individuell seine fachliche und technische Losung konzipieren und umsetzen kann.

Die klar definierte zeitliche Vorgabe zur Einflihrung des Systems sowie die allgemein fiir alle
Mitgliedstaaten giiltigen administrativen Vorgaben seitens der Europdischen Kommission und
die foderalistischen Gegebenheiten in der BRD waren ideale Voraussetzungen, die Einflihrung
des GIS fiir die Landwirtschaftsbehorden Deutschlands im Rahmen dieser wissenschaftlich
angewandten Arbeit zu untersuchen, darzustellen und zu diskutieren.
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1.1 Zielsetzung

Anders als eine lose und zufillige Ansammlung von Dingen zeichnet sich ein System durch das
strukturierte Zusammenwirken seiner Bestandteile aus. Der Schwerpunkt der traditionellen
Geographie besteht darin, Prozesse der realen Welt als Systeme zu begreifen. Sie hat dazu die
einzelnen Systembestandteile interdisziplinir und aus unterschiedlichen Blickwinkeln betrachtet,
wobei hauptsédchlich die Bereiche der Physischen und der Anthropogeographie unterschieden
wurden. Die Landwirtschaft stellt einen Bereich dar, der von beiden Fachrichtungen bearbeitet
wird und bietet somit eine herausragende Mdoglichkeit zur integrierten Analyse aus der
Perspektive beider Kernkompetenzen.

Im Referenzmodell Open Distributed Processing (RM-ODP laut ISO/IEC 10746, in OGC 2003)
wird eine weitere Einteilung von Blickwinkeln auf ein System vorgenommen. Demnach werden
folgende Sichtweisen (Viewpoints) einander gegeniibergestellt (iibersetzt durch Bartelme 2005)':

e Enterprise Viewpoint: Unternehmensaspekte, Ziele, Politik, Strategien
e Information Viewpoint: Semantik und Modellierungsaspekte

e Computational Viewpoint: ~ Dekomposition in Funktionen, Schnittstellen

e Engineering Viewpoint: Unterstilitzende Mechanismen

e Technology Viewpoint: Einbettung in Technologien

Die Einfiihrung des InVeKoS-GIS erfordert ein iibergreifendes Verstindnis von Grundlagen,
Prozessen und Methoden aus unterschiedlichen Disziplinen und Fachbereichen. Dazu gehort das
Verstdndnis der gesetzlichen Rahmenbedingungen, von Grundlagen der Kartographie und
Fernerkundung sowie von fachlichen Zusammenhingen des Anwendungsbereichs der
Landwirtschaftsverwaltung. Insbesondere die Aufgabe des interdisziplindren Denkens und
Verstehens bildet den Kernbereich geographischer Forschung.

Oft stellt sich heraus, dass Antworten auf bestimmte Detailfragen durch eine bessere
Durchleuchtung des Hintergrunds erleichtert werden. Es stellt sich die Frage, ob die
konzeptionelle und umfassende Sicht als kldrendes Moment bei der Bewdltigung realer
Aufgaben auch zu einem wesentlichen Kriterium im Hinblick auf die technische Abbildung von
Prozessen im GIS dienen kann.

Um Prozesse letztendlich im GIS abzubilden, muss zunichst die Basis fiir das integrierte
Verstidndnis um Kenntnisse aus dem Bereich der digitalen Datenverarbeitung erweitert werden.
Angesichts der Tatsache, dass die Entwicklung von GIS-Systemen zunehmend eine technische
Aufgabe darstellt, riickt die Verantwortung zur Entwicklung von Modellen sowie zur
Entwicklung von GIS zunehmend auch in den Bereich einer modernen Geographie.

Fine Anforderung an die moderne Geographie als Bindeglied zwischen den einzelnen
Disziplinen kann darin bestehen, das integrierte Verstdndnis von Prozessen der realen Welt aus
der klassischen Geographie zu verwenden, um daraus mit dem Verstindnis von technischen
Aspekten die Entwicklung von Informationssystemen voranzutreiben.

' Ausfithrliche Erklirungen zu den Viewpoints finden sich in OGC 2003.
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Vor diesem Hintergrund besteht die Zielsetzung dieser Arbeit darin, die durch die
administrativen =~ Rahmenbedingungen  geforderte  Einfilhrung des GIS fir die
Landwirtschaftsverwaltungen im Bereich der BRD aus dem Blickwinkel moderner
geographischer Forschung zu untersuchen, vorzustellen, zu beschreiben und zu diskutieren.

Der Ansatz dieser Arbeit ist dabei methodisch orientiert und beinhaltet zwei wesentliche
Schwerpunkte.

e Zum einen werden speziell im Hinblick auf die Zielsetzung eines operationellen
Einsatzes Technologien, Methoden und Verfahren untersucht und vorgestellt, die fiir die
Einflihrung des InVeKoS-GIS in Deutschland verwendet werden kénnen.

e Zum anderen wird die FEinfilhrung des InVeKoS-GIS aus dem Blickwinkel des
klassischen Software-Engineerings vorgestellt und untersucht. Dabei steht die
Fragestellung im Vordergrund, wie die fiir die GIS-Einfiihrung notwendigen Methoden
softwaretechnisch so abgebildet werden konnen, dass diese im Rahmen einer
komponentenorientierten — also auf der Basis konzipierter Teilsysteme aufbauenden —
Konzeption auch eine ldnderiibergreifende Wiederverwendung erméglichen.

Dabei werden Grundlagen und Methoden aus den Bereichen der Geographie und der Informatik
so zusammengefiihrt, dass der Aufbau und die Pflege des LPIS sowie die GIS-basierte
Unterstiitzung der Antragstellung und der Verwaltungskontrolle nach standardisierten und in den
Behorden nachvollziehbaren Methoden abgewickelt werden konnen.

Die Zielsetzung ist, die Hintergriinde und Rahmenbedingungen fiir die Einflihrung des
InVeKoS-GIS allgemeingiiltig fiir den gesamten Bereich der BRD vorzustellen. Die konkrete
Implementierung des Systems wird am Beispiel des Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern
beschrieben.

Die Wahl des Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern als reprasentatives Umsetzungsbeispiel
resultiert vorwiegend aus der Tatsache, dass die fiir die Einfiihrung des Systems zu erbringenden
Leistungen umfassend im Rahmen des nachfolgenden Entwicklungs- und Anwendungsprojekts
realisiert wurden. Dies betrifft sowohl die Erhebung notwendiger Geofachdaten fiir das LPIS
sowie die zu konzipierenden und umzusetzenden Methoden als auch die Implementierung und
Integration der entsprechenden GIS-Anwendungen. Dadurch kann die Einfiihrung des Systems
von der Basis der Datenerhebung iiber die Konzeption des Gesamtsystems bis hin zur
detaillierten Systemimplementierung analysiert werden.

1.2 Aufbau der Arbeit

Die vorliegende Arbeit beschreibt die Einflihrung des InVeKoS-GIS sowie die dazu konzipierten
Anwendungen aus konzeptionell-fachlicher Sicht.

Den Kern der Arbeit stellt dabei die Beschreibung einer komponentenorientierten
Systemkonzeption dar, bei der bestehende Geschiftsprozesse identifiziert und formalisiert sowie
neue Arbeitsabldufe definiert und technisch implementiert werden. Die Methoden und das
System werden am Beispiel des Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern vorgestellt.
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Dazu werden im folgenden Kapitel zundchst die administrativen Rahmenbedingungen zur
Einfiihrung des InVeKoS-GIS in der BRD vorgestellt und erldutert. Sie représentieren die
Zielvorstellungen aus Sicht der Europédischen Kommission sowie die Sichtweise, wie sie durch
die nationale Gesetzgebung definiert ist und entsprechen im Wesentlichen dem Enterprise
Viewpoint, wie dieser im vorherigen Abschnitt fiir das RM-ODP laut ISO/IEC 10746 definiert
wurde. Aus den Vorgaben wird eine Erfiillungsmatrix flir die Einfiihrung des Systems erarbeitet
und zusammengestellt.

In Kapitel drei werden die technischen Rahmenbedingungen erldutert, die zur Umsetzung des
von der EU geforderten GIS notwendig sind. Sie schaffen das Verstindnis, um die Einfithrung
des InVeKoS-GIS aus technischen Gesichtspunkten zu betrachten. Dabei werden zunéchst die zu
integrierenden Daten sowie ihre Eigenschaften und Anspriiche hinsichtlich Verarbeitung und
Speicherung erldutert. Dariiber hinaus werden hier technische Grundlagen und Methoden
vorgestellt, ein GIS als verteilte Arbeitsumgebung zu verstehen.

Mit Kapitel vier beginnt der praktische Teil. Mit dem allgemeinen Verstindnis der
administrativen Ziele sowie der technischen Voraussetzungen wird nun der Fokus auf die
administrative, technische und infrastrukturelle Situation der Landwirtschaftsverwaltung
Mecklenburg-Vorpommerns gelegt. Dabei werden konkret bestehende Daten und Datenquellen
zur GIS-Einfiihrung vorgestellt. Dariiber hinaus wird die Methodik zur Erfassung neuer GIS-
Daten sowie das Management zur Integration dieser GIS-Daten im Hinblick auf den Aufbau des
LPIS vorgestellt. Aus dem umfassenden Verstindnis flir bestehende und notwendige Prozesse
zur Einfilhrung des InVeKoS-GIS wird ein Gesamtsystem skizziert und in fachlich
abzugrenzende Teilbereiche untergliedert. Diese bilden die Voraussetzung zur weiteren
Konzeption und Implementierung der Systembestandteile, die im Rahmen der GIS-Einfiihrung
formalisiert bzw. technisch umgesetzt werden miissen.

In Kapitel fiinf wird beschrieben, wie die zuvor erfassten Arbeitsabldufe und Prozesse vor dem
Hintergrund der administrativen und technischen Situation des Landes Mecklenburg-
Vorpommern aus dem Blickwinkel der Software-Architektur systemtechnisch umgesetzt werden
konnen. Da das einzufiihrende Gesamtsystem zu komplex ist, um es durch eine einzige oder
bestehende Anwendungen zu realisieren, werden Methoden aus dem Bereich der Informatik
abgeleitet und vorgestellt, mit der die Gesamtaufgabe zur GIS-Einfiihrung in iiberschaubare
Teilsystemen zerlegt wird. Durch diese Vorgehensweise wird die Komplexitit des
Gesamtsystems verringert. Sie bildet die Basis zur Konzeption von anwendungsbezogenen
Fachapplikationen.

In Kapitel sechs und sieben werden die Teilsysteme vor dem Hintergrund ihrer fachlichen
Aufgaben sowie der in ihnen implementierten Geschiftsabldufe und Methoden zur
Verfahrensabwicklung bzw. der Umsetzung des von der EU geforderten GIS vorgestellt. In
Kapitel 6 werden zunédchst die client-seitigen Systembestandteile vorgestellt, die im Rahmen der
fachlich-konzeptionellen Beschreibung den Schwerpunkt bilden. In Kapitel 7 erfolgt die
Beschreibung der server-seitigen Systembestandteile. In beiden Kapitel werden technische
Sachverhalte und Zusammenhdnge soweit erldutert, wie dieses fiir das Verstindnis der
konzeptionell methodischen Zusammenhénge erforderlich ist. Im letzten Kapitel werden die
Ergebnisse zusammengefasst, analysiert und diskutiert.
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2 Administrativer Hintergrund

1992 wurde mit der Verordnung (EWG) Nr. 1765/92 eine grundlegende ,,Reform" der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) eingeleitet, welche die wichtigsten landwirtschaftlichen
Kulturpflanzen sowie bestimmte Futteranbaufldchen betrifft. Dabei wurden die Verpflichtung
zur Stilllegung eines Teils der landwirtschaftlichen Nutzfliche sowie eine Reihe direkter
flachenbezogener Beihilfen eingefiihrt, die sich 1999 in der EU auf rund 20 Mrd. ECU beliefen
(European Commission 2000, Relin et al. 2003).

2.1 Das integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystem (InVeKoS)

Mit den Verordnungen (EWG) Nr. 3508/92 des Rates und (EWG) Nr. 3887/92 der Europiischen
Kommission wurde Anfang der 90er Jahre ein integriertes Verwaltungs- und Kontrollsystem
(InVeKoS) fiir die gemeinschaftlichen Beihilferegelungen geschaffen, das die Verwaltung und
Kontrolle des Systems zur Zahlung von flaichenbezogenen Erzeugerbeihilfen sicherstellen sollte.

Dieses System sieht in allen Mitgliedstaaten neben einer einheitlichen Regelung jdhrlich
einzureichender Beihilfeantrége, eine informatisierte (digitale) Datenbank, ein alphanumerisches
System zur Identifizierung der landwirtschaftlich genutzten Flichen und Tiere sowie ein
integriertes Kontrollsystem vor. Dabei wurde gefordert, dass die Daten aus den Beihilfeantragen
fiir jeden Betrieb in die informatisierte Datenbank eingespeichert werden miissen (VO (EWG)
Nr. 3508/92 Artikel 2 und 3).

In den Rechtsvorschriften sind zwei Arten von Kontrollen verankert:

e Verwaltungskontrollen (VWK), die anhand der Unterlagen und Datenbanken des
integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems vorgenommen werden. Damit muss eine
100%ige VWK gewihrleistet werden. Die Beihilfeantrdge sind diesen Kontrollen
unterworfen;

e Kontrollen vor Ort, die sich {iber eine Stichprobe von mindestens 5 % der Beihilfeantrage
erstrecken.

Mit der Einfiihrung eines alphanumerisch basierten InVeKoS (VO (EWG) 3508/92 Artikel 2)
war der Versand vorgedruckter Formblitter von der Landwirtschaftsbehdrde an die
Betriebsinhaber zum Zwecke der Antragstellung verbunden, welche auf den im Vorjahr
festgestellten Flachen basieren (VO (EGW) 3508/92 Artikel 6 Absatz 3). Dadurch wurde die
Antragstellung flir die Antragsteller vereinfacht (Kay 2002).

Die in diesen Formblittern enthaltenen Angaben sowie die auf dieser Basis erstellten
Antragsdaten enthielten generell alphanumerische Angaben, die einen Bezug zwischen vom
Landwirt beantragten Schldgen (Parzellen) und Katasterinformationen herstellen sollten. Einen
Uberblick iiber den Prozess der Antragstellung gibt Relin 1996.
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Das alphanumerische System zur Identifizierung der landwirtschaftlich genutzten Parzellen
stiitzte sich auf

e cine informatisierte Datenbank (mit alphanumerischen Daten) und
e Kartenmaterial auf Papier (auf der Basis von Katasterpldnen und —unterlagen)

sowie optional teilweise auf Luft- oder Satellitenaufnahmen oder andere gleichwertige Belege
oder auf mehrere dieser Elemente (VO (EWG) Nr. 3508/92 Artikel 4), auf deren Basis ein
rdaumlicher Bezug bzw. eine Kontrolle von beantragten Parzellen ermdglicht werden sollte.

Zu Beginn des Jahres 2000 war im Bereich der BRD ausschlieBlich das Flurstiick (vgl. Abschnitt
2.3.1.4) das Bezugssystem, auf dessen Grundlage die Landwirte sowie die Behdrde eine
alphanumerische Verortung von landwirtschaftlichen Parzellen vorgenommen haben.

2.1.1  Die Fernerkundung

Bereits mit der Einfiihrung des alphanumerischen InVekoS wurde fiir den Bereich der
Flachenkontrollen als Alternative zu den herkommlichen Kontrollen vor Ort ausdriicklich die
Moglichkeit der Nutzung von Fernerkundungsmethoden vorgesehen (VO (EWG) Nr. 3508/92
Artikel 8 Abs. 4), wobei deren Einsatz dem Ermessen der Mitgliedstaaten iiberlassen ist.

Bei den optional durchgefiihrten Kontrollen durch Fernerkundung handelt es sich um vollwertige
Vor-Ort-Kontrollen, bei denen Informationen tiber die tatsdchliche Nutzung landwirtschaftlicher
Parzellen in dem betreffenden Wirtschaftsjahr und deren Flachengroflen ermittelt werden. Diese
Informationen werden aus Luftbildern und/oder Satellitendaten gewonnen, wihrend sie bei
konventionellen Kontrollen durch die Vor-Ort-Inspektion der jeweiligen Parzellen ermittelt
werden (Relin 1996).

2.1.2  Die Referenzierung von landwirtschaftlichen Parzellen fiir die Antragstellung

Eine landwirtschaftlich genutzte Parzelle ist definiert als ein ,,zusammenhéngendes Stiick Land,
das von einem einzigen Betriebsinhaber fiir eine bestimmte Kultur genutzt wird“ (VO (EGW)
3508/92 Artikel 1 Absatz 4). Landwirtschaftliche Parzellen werden auch als Schldge bezeichnet.

Bereits im alphanumerischen InVeKoS ist die Herstellung eines korrekten Bezugs zwischen
landwirtschaftlichen Parzellen und durch die Vermessungsverwaltung kartographisch
bereitgestellten Flurstiickgrenzen fiir die Antragstellung fiir die verschiedenen Beihilfen generell
obligatorisch. So ist gefordert, dass fiir jede beantragte Parzelle eine (beantragte) Flache sowie
ihre Lage anzugeben ist (Artikel 6 Absatz 6 der VO (EWG) 3508/92).

Die Lokalisierung von landwirtschaftlichen Flichen in Katasterkarten ist fiir Landwirte generell
mit Schwierigkeiten verbunden. Diese Schwierigkeiten nehmen noch zu, wenn die verfiigbaren
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Karten veraltet sind oder die zu meldenden landwirtschaftlichen Parzellen nicht mehr mit den zu
ithrer Lokalisierung heranzuziehenden Referenzparzellen iibereinstimmen, so dass in bestimmten
Féllen die Grenzen in den Katasterkarten den Schldgen iiberhaupt nicht entsprechen. Regelmafig
ist dies bei katasterméaBig erfassten Flurstiicken der Fall (Europdische Kommission 1999).

Insbesondere in den neuen Bundeslindern sind Flurstiicksgrenzen im iiberwiegenden Malle
derart veraltet, dass in diesen Regionen ein rdumlich korrekter Bezug zwischen Schldagen und
Katastergrenzen kaum durchfiihrbar ist.

In diesem Zusammenhang ist die Kontrolle im Rahmen der Verwaltung pramienféhiger Fldchen
héufig nur schwer durchfiihrbar, da Parzellengrenzen als Abbildung der vom Antragsteller
tatsdchlich bewirtschafteten Flichen weder in Katasterkarten abgebildet sind, noch
Flurstiicksgrenzen in der Landschaft zu erkennen sind.

Eine demzufolge auftretende inkorrekte Antragstellung stellt zum einen fiir den Landwirt selbst
(wirtschaftliche Nachteile durch Sanktionsrisiko als auch zu geringe Beantragung), zum anderen
fiir die Verwaltung durch die Bearbeitung vermehrter Fehlbeantragungen, das Anlastungsrisiko
und gerichtliche Auseinandersetzungen eine Belastung dar.

Angesichts der Schwierigkeiten bei den Verwaltungskontrollen der beantragten Schldge, der
damit verbundenen Kosten und zeitlichen Verzégerungen fiir die Behebungen der
Unstimmigkeiten (Europdische Kommission 1999) sowie auf der Basis der Erfahrungen der
Mitgliedstaaten mit der Einrichtung des InVeKoS und der Fortschritte bei der digitalen
Orthophotographie (Léo & Lemoine 2001), sah die Europédische Kommission es Ende der 90er
Jahre als erforderlich an, das bestehende Integrierte Verwaltungs- und Kontrollsystems
anzupassen.
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2.2 Erweiterung des bestehenden InVeKoS durch die VO (EG) 1593/2000

Im November 1999 wurde durch die Kommission der Europdischen Gemeinschaften ein
Vorschlag zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 3508/92 vorgelegt und mit der Verordnung
(EG) Nr. 1593/2000 des Rates vom 17. Juli 2000 bestétigt.

Darin wurde u. a. als verpflichtend vorgeschrieben, dass innerhalb einer Ubergangsfrist bis
spatestens zum 1. Januar 2005 ein geographisches Flacheninformationssystem in den
Mitgliedsldndern aufgebaut und dann angewendet werden muss (VO (EWG) 3508/92 Artikel 13
Abs. 1 (¢)).

Durch die Zusammenfiihrung bestehender Datenquellen und unter Anwendung bestehender und
neuer Technologien sollten die festgestellten und erlauterten Probleme minimiert werden.

Zitat aus Artikel 4 der Verordnung (EG) Nr. 1593/2000:

., Es wird ein System zur Identifizierung landwirtschafilicher Parzellen auf der Grundlage von
Katasterplinen und —unterlagen oder anderem Kartenmaterial erstellt. Dazu werden
computergestiitzte geographische Informationstechniken eingesetzt, vorzugsweise einschliefflich
Luft- und Satellitenorthobildern, mit einem homogenen Standard, der mindestens eine dem
Mapstab 1:10.000 entsprechende Genauigkeit sicherstellt.

Diese Verordnung ldsst sich in vier wesentliche Aufgabenbereiche gliedern:

1.  Die Anforderung zur Einrichtung und Verwendung eines digitalen (Referenzierungs-)
Systems, das zukiinftig die Basis flir die Beantragung landwirtschaftlicher Parzellen
darstellt. Daneben besteht die Moglichkeit, Kartenmaterial verschiedener Quellen
einzusetzen.

2. Die Anforderung zum Einsatz von GIS-Systemen
3. Die (dringende) Empfehlung zur Verwendung von Fernerkundungsdaten
4. Anforderungen hinsichtlich der zu verwendenden Datenqualitit

Die wichtigsten Anderungen zum bis dato bestehenden System sind, dass fiir die
Landwirtschaftsbehdrden der Einsatz und die Verwendung von digitalen graphischen Daten
vorgeschrieben sind, wenngleich die Antragstellung selbst auch nach der GIS-Einfiihrung immer
noch auf der Basis alphanumerischer bzw. analoger graphischer Angaben erfolgen soll. Der
Hauptzweck der Einfiihrung neuer Technologien und Methoden besteht darin, insbesondere fiir
den Bereich der landwirtschaftlichen Verwaltung die (geo-) graphische Verwaltung
landwirtschaftlicher Parzellen zu ermoglichen (Léo & Lemoine 2001) bzw. die Identifizierung
landwirtschaftlicher Parzellen zu verbessern und zu vereinfachen (Kay 2002).

Fiir die Landwirte selbst soll die Antragstellung erleichtert bzw. eine korrekte Antragstellung
ermoglicht werden, indem ein geographischer Bezug zwischen Katastergrenzen mit hinreichend
aktuellen Luftbilddaten (oder entsprechenden Satellitenaufnahmen) hergestellt wird (Léo &
Lemoine 2001). Die geographische Identifizierung der Parzelle, so wie der Landwirt sie kennt
bzw. bewirtschaftet, soll fiir ihn erleichtert werden (Kay 2002).

Um dies zu ermdglichen, wurde durch die VO (EG) 1593/2000 vorgeschrieben, dass die im
Rahmen der VO (EGW) 3508/92 geforderte Aushindigung von alphanumerischen
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Antragsinformationen spétestens zur Antragstellung 2005 zusitzlich auch um die Aushéndigung
von graphischem Kartenmaterial zur Lokalisierung von durch Antragstellern beantragten
Schldgen erginzt werden musste (VO (EG) 1593/2000 Artikel 1 Nummer 4 Buchstabe b bzw.
VO (EG) 1782/2003 Art. 22 Abs. 2).

Léo & Lemoine 2001 sowie Kay 2002 empfehlen, die Bereitstellung von
antragstellerbezogenem kartographischem Material an die Landwirte bereits vor dem 1. Januar
2005 vorzunehmen und beginnend ab dem Jahr 2002 {ibergangsweise zunédchst Kartenmaterial
auf der Basis von Katastergrenzen bzw. andere kartographische Informationen an die Landwirte
auszuhiindigen. Diese sollen dann nach einer Ubergangszeit von 1-2 Jahren durch den
kombinierten Einsatz von Karten und Orthophotos vervollstdndigt werden.

In diesem Zusammenhang wurden beginnend mit der Antragstellung 2002 auch die Landwirte in
die Pflicht genommen, iliber die bestehende alphanumerische Antragstellung hinaus, auf der
Basis der durch die Behorde zur Verfligung gestellten Karten, auch jeweils eine zusétzliche
graphische Angabe ihrer beantragten Schlige an die Behorde zu iibermitteln (VO (EG)
2419/2001, Artikel 6 Absatz 1b bzw. VO (EG) Nr. 796/2004 Artikel 12 Absatz 3 bzw. auf
nationaler Ebene InVeKoSV Bundesgesetzblatt Jahrg. 2004 Teil I Nr. 65 * Artikel 1 § 7 Absatz
7).

Die auf der Grundlage der alphanumerischen Angaben durchgefiihrte Beantragung wird dabei
auch nach der Erweiterung des InVeKoS durch das GIS-System die Basis fiir die Zahlungen von
Betriebspramien bleiben. Die in den Karten eingezeichneten Skizzen von beantragten Schligen
sollen helfen, die Identifizierung der Schlige zu verbessern (Kay 2002).

Mit den geforderten neuen Technologien sowie der Integration digitaler Daten sind
weiterreichende Moglichkeiten des Datenaustauschs und somit auch fiir den Austausch zwischen
Behorde und Landwirt im Rahmen der Antragstellung verbunden. So ist es mit Beginn der
Antragstellung 2002 bereits den Mitgliedstaaten {iberlassen, die elektronische Ubermittlung von
Informationen zwischen Betriebsinhabern und deren zustindigen Behorden anzuwenden bzw.
vorzuschreiben (VO (EG) 2419/2002 Artikel 11 Absatz 1 u 2 bzw. VO (EG) 796/2004 Artikel
18 Absatz 1).

Dennoch stellt weiterhin und auch nach der Einfiihrung des InVeKoS-GIS das analoge
Antragsverfahren fiir die Antragstellung das rechtskréftige Verfahren dar (vgl. Kay 2002). Es
diirfen dartiber hinaus keine Diskriminierungen von Antragstellern entstehen, die nicht eine
elektronische Ubermittlung wihlen gegeniiber denjenigen, die andere Ubermittlungsformen
verwenden (VO (EG) 2419/2001 Artikel 11 Absatz 1c und VO (EG) 796/2004 Absatz 1e).

% Verordnung iiber die Durchfithrung von Stiitzungsregelungen und gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen nach
der Verordnung (EG) Nr. 1782/2003 im Rahmen des Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems sowie zur
Anderung der Kartoffelstirkeprimienregelung Bundesgesetzblatt Jahrgang 2004 Teil I Nr. 65, ausgegeben zu Bonn
am 9. Dezember 2004



