
Die Sicherung der Außengrenzen
der Europäischen Union ist eine
der Prioritäten der Union. Spätes-

tens seit der Migrationswelle 2014 bis
2016 wurden die Unzulänglichkeiten
des bisherigen „europäischen“ Grenz-
schutzes offensichtlich. Die oft verwen-
dete Bezeichnung „EU-Außengrenze“
ist eine reine Fiktion, da es sich völker-
rechtlich betrachtet um Außengrenzen
der Mitgliedstaaten der EU handelt und
nicht um originäre Außengrenzen der
Europäischen Union. Daher lag es bis-
lang im Wesentlichen in der ausschließ-
lichen Verantwortung der jeweiligen
Mitgliedstaaten, für einen entsprechen-
den Grenzschutz im Sinne der Bestim-
mungen des Schengener Grenzkodex
(Verordnung (EU) Nr. 2016/399) zu
sorgen. 

Zur Unterstützung der Mitgliedstaa-
ten an den Außengrenzen wurde auf
EU-Ebene die „Europäische Agentur
für die operative Zusammenarbeit an
den Außengrenzen der Mitgliedstaaten“
(Frontex) mittels Verordnung (EG) Nr.
2007/2004 des Rates errichtet. Seit Auf-
nahme ihrer Tätigkeit am 1. Mai 2005
hat diese Agentur die Mitgliedstaaten
bei operativen Aspekten des Schutzes
der Außengrenzen mit gemeinsamen
Aktionen und Soforteinsätzen zu Grenz-
sicherungszwecken, Risikoanalysen,
dem Austausch von Informationen, der
Pflege von Beziehungen zu Drittstaaten
und der Rückführung von zur Rückkehr
verpflichteten Personen unterstützt. 

Die Tätigkeit und damit der Erfolg
von Frontex waren bisher größtenteils
von der Bereitschaft der Mitgliedstaaten
abhängig, entsprechende Ressourcen
zur Verfügung zu stellen und die Unter-
stützung von Frontex in Anspruch zu
nehmen. Die Migrationswelle offenbar-
te jedoch die Schwachstellen des bishe-
rigen Systems. „In einem Raum der
Freizügigkeit ohne Binnengrenzen müs-
sen wir die Verantwortung für das Ma-
nagement der Außengrenzen Europas
gemeinsam tragen“, erklärte Frans Tim-
mermans, erster Vizepräsident der Eu-
ropäischen Kommission. „Die Krise hat
eindeutige Schwachstellen und Lücken
der bestehenden Mechanismen offenge-
legt, mit denen die Einhaltung der EU-

Normen sichergestellt werden soll. Da-
her ist es nun an der Zeit für den Über-
gang zu einem wirklich integrierten
Grenzmanagementsystem“ (Pressemit-
teilung der Europäischen Kommission,
IP/15/6327, vom 15.12.2015). 

Um Außengrenzen wirksamer zu
überwachen, den Migrationsdruck an
den Außengrenzen zu bewältigen und
damit das Funktionieren des Schengen-
Raums wieder voll herzustellen, wurde
von der Europäischen Kommission im
Dezember 2015 die Schaffung einer
Agentur mit geteilter Verantwortung für
den Schutz der Außengrenzen vorge-
schlagen. Der Vorschlag wurde vom
Rat der EU und dem Europäischen Par-
lament im ordentlichen Gesetzgebungs-
verfahren rasch verhandelt. Um die
Wirksamkeit einer integrierten europä -
ischen Grenzverwaltung in der Praxis
zu gewährleisten, soll die neue „Euro-
päische Grenz- und Küstenwache“ auf
der Agentur Frontex aufbauen, deren
Namen und Sitz (in Warschau) sie auch
übernimmt. 

Die neue Agentur Frontex „und die
für die Grenzverwaltung zuständigen
nationalen Behörden einschließlich der
nationalen Küstenwache, soweit letztere
mit Aufgaben der Grenzkontrolle be-
traut ist, bilden die Europäische Grenz-
und Küstenwache“ (Verordnung (EU)
2016/1624 des Europäischen Parla-

ments und des Rates vom 14. Septem-
ber 2016 über die Europäische Grenz-
und Küstenwache).

Integriertes Grenzschutzsystem.
Maßgebliches Element der neuen Agen-
tur ist die Schaffung eines integrierten
Grenzschutzsystems, das sich aus ver-
schiedenen Komponenten zusammen-
setzt. Wesentlicher Bestandteil dieses
Systems sind die „Grenzkontrollen, ein-
schließlich Maßnahmen, mit denen legi-
time Grenzüberschreitungen erleichtert
werden, und gegebenenfalls Maßnah-
men im Zusammenhang mit der Präven-
tion und Aufdeckung grenzüberschrei-
tender Straftaten, wie etwa Schleusung
von Migranten, Menschenhandel und
Terrorismus, sowie Maßnahmen im Zu-
sammenhang mit dem Verweis von Per-
sonen, die internationalen Schutz benö-
tigen oder beantragen wollen“ (Artikel
4(a) Verordnung (EU) 2016/1624). Ein
weiteres Element und damit auch Auf-
gabe von Frontex sind Such- und Ret-
tungseinsätze für Menschen in Seenot
sowie die „Analyse des Risikos für die
innere Sicherheit und Analyse der Be-
drohungen, die das Funktionieren oder
die Sicherheit der Außengrenzen beein-
trächtigen können“ (Artikel 4(c)).

Das integrierte europäische Grenz-
schutzsystem wird in „gemeinsamer
Verantwortung von der Agentur und
den für die Grenzverwaltung zuständi-
gen nationalen Behörden einschließlich
der nationalen Küstenwache, soweit
letztere mit Operationen zur Überwa-
chung der Seegrenzen und anderen Auf-
gaben der Grenzkontrolle betraut ist,
wahrgenommen“ (Artikel 5(1)). Die
neue Frontex-Rechtsgrundlage unter-
streicht aber, dass trotz dieser „gemein-
samen Verantwortung“ den Mitglied-
staaten weiterhin „die vorrangige Zu-
ständigkeit für den Schutz ihrer Ab-
schnitte der Außengrenzen“ (Artikel
5(1)) zukommt. 

Diese vorrangige Zuständigkeit der
Mitgliedstaaten für den Schutz ihrer
Außengrenzen enthebt sie aber nicht der
Verantwortung, diese Aufgabe auch im
Interesse der anderen Mitgliedstaaten
durchzuführen: „Die Mitgliedstaaten
stellen den Schutz ihrer Außengrenzen
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im eigenen Interesse und im gemeinsa-
men Interesse aller Mitgliedstaaten“
(Artikel 5(2)) sicher.

Die Aufgaben der neuen Agentur sind
im Artikel 8 der Verordnung (EU)
2016/1624 festgelegt: 

„a) Überwachung des Migrations-
stroms und Risikoanalysen zu allen As-
pekten […]; 

b) Durchführung von Schwachstel-
lenbeurteilungen, einschließlich der Be-
wertung der Kapazitäten und der Ein-
satzbereitschaft der Mitgliedstaaten zur
Bewältigung von Gefahren und Heraus-
forderungen an den Außengrenzen; 

c) Überwachung des Schutzes der
Außengrenzen mithilfe ihrer Verbin-
dungsbeamten in den Mitgliedstaaten; 

d) Unterstützung der Mitgliedstaaten
durch die Koordinierung und Organisa-
tion gemeinsamer Aktionen in Situatio-
nen, die eine verstärkte technische und
operative Unterstützung an den Außen-
grenzen erfordern“. Das schließt „auch
die Unterstützung von Mitgliedstaaten
in humanitären Notsituationen und See-
notrettungen“.

Unter Artikel 8 lit. e) wird festgehal-
ten, dass Frontex die EU-Mitgliedstaa-
ten in Situationen unterstützen kann, die
eine verstärkte technische und operative
Unterstützung an den Außengrenzen er-
fordern (wie etwa auch im Falle huma-
nitären Notsituationen und Seenotret-
tungen). Dabei kann die Agentur So-
forteinsätze „zu Grenzsicherungszwe-
cken“ einleiten. 

Die Unterstützung bei der Einrich-
tung eines Soforteinsatzpools von min-
destens 1.500 Grenzschutzbeamten zum
Einsatz in Situationen, die dringendes
Handeln an den Außengrenzen erfor-

dern, sowie die Organisation, Koordi-
nierung und Durchführung von Rück-
führungsmaßnahmen und -einsätzen ge-
hören ebenfalls zum Aufgabenspektrum
der Europäischen Grenz- und Küsten-
wache. Durch die Errichtung von
Brennpunkten („Hotspots“) in der Mi-
grationsverwaltung an Außengrenzen
erhielt Frontex ebenfalls Aufgaben, die
unter anderem die „Unterstützung bei
der Personenüberprüfung, der Befra-
gung, der Identitätsfeststellung und der
Abnahme von Fingerabdrücken“ vorse-
hen. Frontex hat auch weiterhin Funk-
tionen im Bereich der Ausbildung, näm-
lich im Wesentlichen die Unterstützung
der Mitgliedstaaten bei der Schulung
der nationalen Grenzschutzbeamten so-
wie die Festlegung gemeinsamer Schu-
lungsstandards. Darüber hinaus soll
Frontex sich an der „Konzeption und
Organisation von Forschungs- und In-
novationstätigkeiten beteiligen, die für
die Kontrolle und Überwachung der
Außengrenzen relevant sind, einschließ-
lich in Bezug auf den Einsatz fortge-
schrittener Überwachungstechnolo-
gien“.

Bewertung. Die neue Frontex-Ver-
ordnung ist am 6. Oktober 2016 in Kraft
getreten. Die Hauptverantwortung für
das Außengrenzmanagement verbleibt
bei den Mitgliedstaaten. Die neue Euro-
päische Grenz- und Küstenwache ist –
wie Frontex bisher – in erster Linie un-
terstützend tätig, wenn es um die Ver-
stärkung, die Bewertung und die Koor-
dinierung der Maßnahmen der Mitglied-
staaten an den Außengrenzen geht.
Dennoch ist die Reform positiv zu beur-
teilen, da insbesondere die Sofortein-
satzkapazitäten von Frontex verbessert

wurden und dadurch die Unabhängig-
keit der Agentur gestärkt hervorgeht.
Die Agentur muss mindestens einmal
im Jahr Schwachstellen beurteilen
(„Stress-Tests“; Artikel 13 Verordnung
(EU) 2016/1624). Bei den Stress-Tests
ist vorgesehen, dass im Bedarfsfall der
Exekutivdirektor der Agentur „in Ab-
sprache mit dem betreffenden Mitglied-
staat eine Empfehlung mit den Maßnah-
men“ abgibt, die der überprüfte Mit-
gliedstaat zu ergreifen hat, „und der
Frist, innerhalb derer die Maßnahmen
durchzuführen sind“ (Art. 13(6)). Wenn
der aufgeforderte Mitgliedstaat seinen
Verpflichtungen nicht nachkommt und
„das Funktionieren des Schengen-
Raums gefährdet ist“ (s. Artikel 19(1)),
kann der Rat der EU (also in der Regel
die Innenminister der EU-Mitgliedstaa-
ten) auf Vorschlag der Europäischen
Kommission einen Beschluss fassen,
mit dem die von der Agentur durchzu-
führenden Maßnahmen zur Minderung
dieser Risiken festgelegt werden und
der Mitgliedstaat zur Zusammenarbeit
mit der Agentur bei der Durchführung
dieser Maßnahmen aufgefordert wird.
Der betreffende Mitgliedstaat hat dem
Beschluss des Rates Folge zu leisten,
widrigenfalls kann er nach den Bestim-
mungen des Schengener Grenzkodex
sogar vom Schengen-Raum ausge-
schlossen werden. 

Es wird sich weisen, ob das zum Teil
komplexe Procedere zur Verhängung
von „Sanktionen“ bei schwerwiegenden
Versäumnissen im Bereich des Außen-
grenzschutzes die Erfordernisse der Pra-
xis und damit auch eine gewisse Erwar-
tungshaltung der Öffentlichkeit an die
neue Agentur erfüllen wird.

Antonio-Maria Martino
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Frontex-Lagezentrum in Warschau: Die Europäische Grenz- und Küstenwache hat im Oktober 2016 den Betrieb aufgenommen.


