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Die Errichtung der européischen Grenzschutzagentur FRONTEX bedeutet den Beginn einer
Institutionalisierung der europaischen Grenzsicherung. Die Betrachtung der materiellrechtlichen
Rahmenbedingungen bestétigt dabei, was sich schon anhand der medial vermittelten
Auseinandersetzung mit FRONTEX, die sich eher martialisch anmutender Vokabularien wie
"Aufristung", "Abschottung”, "Sicherung der Festung", "Schlagkraft" und "Friihjahrsoffensive" bedient,
[1] andeutet: Migration wird in der Europaischen Union vornehmlich nach einer Sicherheitslogik
bearbeitet, die Existenzbedrohung suggeriert und sich in der Folge institutioneller und rechtlicher
Grenzen zu entledigen sucht. [2] Die tatsachlichen Probleme bei der Durchfiihrung des Auftrages, die
FRONTEX zurzeit noch im Bereich der technischen Ausstattung hat, [3] werden in absehbarer Zeit
behoben sein. Daflr spricht allein schon die Bedeutung, die FRONTEX im Rahmen der européischen
Sicherheitsarchitektur seitens der Politik zugesprochen wird. [4] Schwieriger wird es, addquat auf die
Gefahrdungslagen zu reagieren, die fir Schutzsuchende dadurch entstehen, dass sie an den Grenzen
Europas auf Organe der "integrierten europaischen Grenzverwaltung" treffen: Wenn deutsche,
franzdésische, spanische etc. Beamte in Soforteinsatzteams unter der Koordination durch FRONTEX
Flichtlinge vor den Kanarischen Inseln, Lampedusa oder an der Kiiste Senegals in Kooperation mit
senegalesischen Behérden an der Ein- und Weiterreise hindern, stellen sich eine Vielzahl von
Rechtsfragen. Diese betreffen die substantiellen Verpflichtungen der Grenzschitzer, die Garantie der
Rechte der Schutzssuchenden und die bislang denkbar undurchsichtige Ausgestaltung
entsprechender Rechtsschutz- und Kontrollinstanzen.

I. Hintergrund

Die europdischen Regulierungen der Grenzkontrolle basieren priméarrechtlich maf3geblich auf Art. 62
Ziff. 2 EG und sind Teil des sich rasant entwickelnden européischen Migrationsrechts, das aus
uneinheitlichen Regelungskomplexen innerhalb des europaischen Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts besteht. [5] Dabei hat die Ausgestaltung des europaischen Migrationsraumes durch
das vom Europaischen Rat am 4./5. November 2004 angenommene Haager Programm [6] wichtige
neue Impulse erhalten. Ein zentraler Gesichtspunkt im Haager Programm und in den anschlieRenden
Tagungen des Rats der Europdaischen Union ist die Weiterentwicklung des européischen
Grenzkontrollregimes. [7]

Die EU-Politiken verfolgen hierbei einen Ansatz, der einerseits die Starkung und Vertiefung der
internationalen Zusammenarbeit und des Dialogs mit den Herkunfts- und Transitlandern und
andererseits die Starkung der Zusammenarbeit zwischen den EU-Mitgliedstaaten durch eine integrale
Grenzschutzstrategie zum Schutz der Aullengrenzen betrifft. Im Bereich der internationalen
Zusammenarbeit ermdglichen bislang insbesondere das Schengener Informationssystem (SIS), die
Eurodac-Verordnung (VO) sowie das geplante Visa-Informationssystem (VIS) einen intensiven
Datenaustausch zwischen européischen Behorden im Bereich des Grenzschutzregimes. Gemeinsam
ist diesen Formen der Zusammenarbeit die horizontale Vernetzung von mitgliedstaatlichen Behdrden
mit einer Betonung der Dimension "Informationsvernetzung". Die Einrichtung von FRONTEX erweitert
das européische Grenzschutzregime um eine entscheidende vertikale, institutionelle Komponente.
Dieser européischen Agentur wird eine malfgebliche Rolle beim Aufiengrenzschutz zukommen. |hr
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Zustandigkeitsbereich erstreckt sich auf die EU-Mitgliedstaaten, die Schweiz und die bei der
Umsetzung des Schengen-Besitzstands assoziierten Lander, insbesondere Norwegen und Island.

Mit der Arbeitsaufnahme von FRONTEX haben die Ad-hoc-Zentren fir Risikoanalyse (Finnland), Aus-
und Fortbildung (Osterreich) und Landgrenzen (Deutschland) ihre Tatigkeit eingestellt. Die Zentren fir
die Zusammenarbeit an den Flughafen (Air Border Centre, Italien) sowie den Seegrenzen (Western
Sea Border Centre, Spanien; Eastern Sea Border Centre, Griechenland) werden zzt. als rein nationale
Projekte weitergefihrt, [8] auch wenn Art. 16 FRONTEX-VO grundsétzlich die Méglichkeit der
Fortfiihrung dieser Fachauflenstellen vorsieht.

II. Die Stellung von FRONTEX als Agentur der EU

FRONTEX ist eine weitere Agentur im Bereich der stdndig anwachsenden mittelbaren
Gemeinschaftsverwaltung. [9] Agenturen waren in der ersten Griindungsphase nicht mehr als ein
Forum fir Informations- und Erfahrungsaustausch und dienten vornehmlich der Unterstitzung von
Gemeinschaftspolitiken und Forschungsvorhaben. Doch seit den neunziger Jahren werden neben
diesem "klassischen" Typ der Informations- und Férderagentur auch verstarkt Agenturen mit
hoheitlichen Befugnissen geschaffen. An den Leitungsstrukturen von FRONTEX sieht man hierbei
deutlich, wie die Verselbstandigung von Administrativorganen zu einer Integration der Exekutiven
geflhrt hat. So wird die Grenzschutzagentur von einem Exekutivdirektor geleitet (Art. 25 FRONTEX-
VO), der durch den Verwaltungsrat der Agentur (Art. 20 der FRONTEX-VO) auf Vorschlag der
Kommission ernannt wird. Die Zusammensetzung des Verwaltungsrates folgt dem typischen
Strukturmerkmal der Gemeinschaftsverwaltung. [10] Er setzt sich aus jeweils einem Vertreter pro
Mitgliedstaat sowie der am Schengen-Besitzstand assoziierten Staaten und zwei Vertretern der
Européischen Kommission zusammen und fallt seine Entscheidungen i. S. d. Art. 24 FRONTEX-VO
grundsatzlich mit der absoluten Mehrheit seiner stimmberechtigten Mitglieder (Art. 21 FRONTEX-VO).

Insgesamt fiihrt die Ausgriindung von Agenturen zu einer Verselbstandigung administrativer Apparate
und bedeutet in der Konsequenz eine zunehmende Unabhéngigkeit der Agenturen von politischem
Einfluss durch Rat und Kommission - und von der parlamentarischen Mitwirkung, die sich auf
Berichtspflichten und die allgemeine Haushaltskompetenz beschrankt. Dies macht eine ausgepragte
Rechtskontrolle erforderlich, [11] insbesondere da im Rahmen der Koordinierung der Politik der
Inneren Sicherheit auf européischer Ebene fiir diese sensiblen Bereiche erhebliche Kompetenzen auf
Agenturen Ubertragen werden, die neben der Datenspeicherung und -weitergabe auch operativ, d.h.
durch technische und personelle Unterstitzung, an der Koordinierung der mitgliedstaatlichen
Behdérden mitwirken. Die neueren Agenturen sind, zumindest soweit dies den Berich der Inneren
Sicherheit einschliellich des Grenzschutzes betrifft, ihrem rein technisch-regulativen Gewand
entwachsen und ndhern sich dem aus den USA bekannten Modell der Agentur an. [12]

[ll. Organisation und MaRnahmen von FRONTEX

Die Agenturen, die durch neuere Ausgrindungsentscheidungen entstanden sind, sprengen damit den
herkémmlichen Rahmen, indem ihnen operative Malnahmen Ubertragen werden. Die FRONTEX-VO
gibt der Agentur einen umfassenden Kooperationsauftrag. So soll die Agentur alle erforderlichen
MalRnahmen ergreifen, um den Austausch von Informationen, die fiir ihre Tatigkeit von Bedeutung
sind, mit der Kommission und den Mitgliedstaaten zu erleichtern (Art. 11 FRONTEX-VO). Dies
umfasst zundchst die Zusammenarbeit im EU-internen Bereich, einschlieRlich Europol (hier speziell
Art. 13 FRONTEX-VO). In den eineinhalb Jahren ihres Bestehens hat die Agentur bereits betrachtliche
Aktivitaten entfaltet: Fir die Verwirklichung des Innenbereichs [13] der "Sicherheit" im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts gemaR Art. 61 ff. EG bilden die Partnereinrichtungen Europol,
Eurojust, [14] OLAF und FRONTEX in ihren verschiedenen Ausrichtungen eine umfassende operative
Basis fiir Zusammenarbeit. Wahrend OLAF die Betrugsbekdmpfung im Binnenbereich des
Organgefuges der Européischen Union tibernimmt und hierbei nach der Rechtsprechung des EuGH
auch keine Ricksicht auf institutionelle Sonderstellungen zu nehmen braucht, [15] und sich Europol
und Eurojust um die Koordination innerstaatlicher Gefahrenabwehr- und Strafvollzugsorgane
bemuhen, operiert FRONTEX koordinativ an den Aulengrenzen der Europaischen Union. Bei der



Zusammenarbeit mit Europol ist fir FRONTEX insbesondere der Informationsaustausch interessant,
verfigt doch Europol Gber umfangreiche eigene, selbst verwaltete Datenbestande. [16] FRONTEX
selbst soll lediglich tiber eine derzeit im Aufbau befindliche [17] Datenbank fiir technische Ausriistung
(sog. "Toolbox") verfiigen, kann aber Gber die Kooperation mit Europol unbegrenzt auf dessen Daten
zurlickgreifen.

Art. 13 und 14 FRONTEX-VO enthalten iber den EU-interen Bereich hinaus eine Offnung hinsichtlich
der Zusammenarbeit zwischen FRONTEX und internationalen Organisationen sowie Behérden von
Drittstaaten, die fir vergleichbare Aufgabenbereiche zustandig sind. FRONTEX kann damit
selbstandig Kooperationen und Arbeitsvereinbarungen mit Verwaltungseinrichtungen auf3erhalb der
Europaischen Union eingehen. Bevorzugte Partnerlander sind zunachst solche der
Beitrittskandidaten, da diese ohnehin in den gemeinsamen Sicherheitsraum eingebunden werden
missen. Damit sind die an die EU angrenzenden Staaten und die Turkei, die ohnehin bereits dem
Schengen-Raum angenéhert ist, [18] nahe liegende Partner fur eine erweiterte Zusammenarbeit.
Doch ist auch gerade die Verstarkung der Beziehungen zu den nord- und westafrikanischen Staaten,
die so genannte "Herkunfts- oder Transitldnder" fir Flichtlinge sein sollen, ein wesentliches Ziel der
MaRnahmen des Rates zur Bekdmpfung "illegaler" Einwanderung. [19] Erste Arbeitsvereinbarungen
mit Drittstaaten und anderen Institutionen wurden von FRONTEX bereits geschlossen, so mit der
Baltic Sea Border Control Cooperation und der International Border Police Conference. [20]
Arbeitsvereinbarungen mit Bulgarien, Rumanien und Russland sind getroffen, die Verhandlungen mit
der Ukraine, Kroatien und der Turkei dauern an. [21] Eine Zusammenarbeit von FRONTEX mit
Geheimdiensten ist nachdriicklich gewiinscht, was sowohl den Unterlagen der Kommission, [22] als
auch einer jungeren EntschlieBung des Europdischen Parlaments zu entnehmen ist. [23]

Im Bereich der Forschung zur AuRengrenzkontrolle werden Uber das EU- Forschungsprogramm zur
Terrorismusbekdmpfung [24] zwei Projekte im Umfang von ca. 5 Mio. Euro finanziert. Im Projekt
SOBCAH (Surveillance of Border Coastlines and Harbours) werden Verbesserungsmdoglichkeiten der
Sensor- und Netzwerktechnologie zur Aufsplrung illegaler Migranten eruiert. Im Projekt BSUAV
(Border Security Unmanned Aerial Vehicles) werden Drohnen fur den Einsatz bei der Grenzkontrolle
entwickelt. [25] Laut einem strategischen Papier aus dem Juli 2006 sucht die Kommission ferner nach
einer Technologie, die weit umfangreichere Daten als die oben geschilderten SIS Il und VIS sammeln
wirde. Durch ein allgemeines Einreise-/Ausreisesystem sollen die Mitgliedstaaten leichter nachprifen
kénnen, ob ein Drittstaatsangehdriger den autorisierten Aufenthalt iberschreitet oder dies in der
Vergangenheit getan hat. Ein solches System kénnte auch als Register fiir Arbeitskrafte aus
Drittlandern genutzt werden, um die Steuerung der legalen Migration zu erleichtern, wie im
strategischen Plan zur legalen Zuwanderung aus dem Jahr 2005 angeregt. Die Kommission hat aus
diesem Grund eine Studie in Auftrag gegeben. [26]

IV. Operationen von FRONTEX

Das operative Feld der Grenzschutzagentur umfasst im Bereich der GrenzkontrollmaRnahmen
Operationen zum Schutz der Land-, See- und Luftgrenzen. Schwerpunkt der ersten FRONTEX-
Operation im Bereich der Luftgrenzen im Jahr 2007 sind Mal3nhahmen gegen Migration aus dem
stidamerikanischen Raum. In diese sind neben dem Rhein-Main-Flughafen in Frankfurt die Flughafen
Madrid, Barcelona, Lissabon, Paris, Amsterdam, Mailand und Rom eingebunden. [27] Hinsichtlich der
Seegrenzen haben unter der Beteiligung von FRONTEX im Jahr 2006 vor allem drei operative
Einsdtze im Mittelmeerraum stattgefunden: Die Grenzschutzaktionen "Hera | und 11", "Nautilus" sowie
"Jason I". [28]

Die groite Herausforderung zur Implementierung des Grenzkontrollregimes besteht nach
Einschatzung von FRONTEX auf vier Hauptrouten der Migration in die EU, d. h. die Routen Uber die
stdlichen Seeauliengrenzen, die dstlichen Landauflengrenzen, iber den Balkan und Uber
bedeutende internationale Flugh&fen. [29] Die praktischen und rechtlichen Probleme des
europaischen Grenzkontrollregimes manifestieren sich deutlich in den durch FRONTEX koordinierten
Hera-Einsatzen. Diesen Maflihahmen ging eine Anforderung durch Spanien nach Art. 8 FRONTEX-VO
zur technischen und operativen Unterstitzung voraus.



Der Einsatz Hera | hatte zwei Komponenten, d. h. zum einen den Einsatz von Experten zur
Unterstltzung bei der Identifikation von Migranten und zur Bestimmung ihres Herkunftsstaates und
zum anderen eine gemeinsame Operation auf See. In Hera |l ging es in erster Linie um den Einsatz
von Grenziberwachungsgeraten, die der Kontrolle des Meerabschnittes zwischen der afrikanischen
Kiste und den Kanarischen Inseln diente. FRONTEX hat zu diesem Einsatz die folgenden
statistischen Rahmendaten mitgeteilt, die das Ausmal der Einsatze an der siideuropaischen Kiste
verdeutlichen:

Zwischen Juni und Oktober 2006 erreichten 18.987 Migranten die Kanarischen Inseln, "FRONTEX
experts and Spanish authorities identified 100% of them. lllegal migrants (identified during HERA 1)
sent back by Spanish authorities: Total 6076 illegal immigrants from Morocco, Senegal, Mali, Gambia,
Guinea and some other countries (ordered by amount of illegal migrants); Information collected during
interviews turned possible to detain several facilitators mainly in Senegal and avoid departure of more
than one thousand immigrants (no exact numbers - detention performed by Senegalese authorities)."
Zwischen August und Oktober 2006 wurden mit der Unterstitzung von FRONTEX insgesamt 3887
Menschen "nahe der Afrikanischen Kuste abgefangen und umgeleitet”. [30] In &hnlicher Form sollten
die Operationen im Jahr 2007 (fir die Kanarischen Inseln und die Afrikanische Kiiste in Hera Ill)
ablaufen: "Considering the situation in the region, the operation Hera Ill will have two parallel parts.
The first part will be implemented by experts from Germany, ltaly, Luxembourg and Portugal. It will
focus on interviews with illegal migrants who have arrived to the Canary Islands with the aim to
establish whether these crossings are being facilitated. Similar information, gathered during Hera I,
already enabled to detain several facilitators mainly in Senegal. The second focus of the operation will
be joint patrols by aerial and naval means of Spain, Italy, Luxembourg and France along the coast of
West Africa. The aim of these patrols, carried out with Senegalese authorities, will be to stop migrants
from leaving the shores on the long sea journey." [31]

Wahrend die bisherigen Einsatze unter Art. 8 FRONTEX-VO bloRe "Unterstiitzungseinsatze"
darstellten, bei denen die FRONTEX-Experten (Art. 8 Abs. 2 lit. b) FRONTEX-VO) und die durch
FRONTEX koordinierten nationalen Unterstitzungsteams (Art. 8 Abs. 2 lit. a) FRONTEX-VO) keine
eigenen exekutiven Kompetenzen innehatten, kdnnen nun auch schnelle Eingriffteams (Rapid Border
Intervention Teams, RABITs) gebildet werden, denen exekutive Befugnisse im jeweiligen
Einsatzmitgliedstaat ibertragen werden. Ein erster Ubungseinsatz mit Beamten aus 16
Mitgliedstaaten zur fiktiven "Abwehr" der "Bedrohung" durch illegale Einwanderer aus Stidamerika
findet im November 2007 in Porto, Portugal statt. [32]

Diese neue Einsatzform der schnellen Eingriffsteams [33] wird erméglicht durch die Verordnung tber
einen Mechanismus zur Bildung von Soforteinsatzteams fur Grenzsicherungszwecke und zur
Anderung der FRONTEX-VO hinsichtlich dieses Mechanismus und der Regelung der Aufgaben und
Befugnisse von abgestellten Beamten (RABIT-VO). [34]

Der durch die RABIT-VO neu gefasste Art. 10 FRONTEX-VO legt nunmehr fest, dass alle
eingesetzten Beamten das Gemeinschaftsrecht und das nationale Recht des Einsatzmitgliedstaates
einzuhalten haben. Partiell ergeben sich dazu Bindungen an das Recht des Entsendestaates. Dies
schafft unterschiedliche rechtliche Verantwortlichkeiten bei gleichzeitiger Erweiterung der Aufgaben
und Befugnisse auf das gesamte Spektrum des Schengener Grenzkodex, [35] also Malkhahmen, die
von der Identitatsfeststellung als Mindestkontrolle, Giber Befragungen, Datenabfragen bis hin zu
Durchsuchungen reichen. Selbst die Gewaltanwendung wird den FRONTEX-Beamten gemafn Art. 10
Abs. 6 FRONTEX-VO n.F. bzw. Art. 6 Abs. 6 RABIT-VO ermdglicht. Allein die Entscheidung, die
Einreise gemal Art. 13 der VO Nr. 562/2006 zu verweigern, kann nur von den Grenzschutzbeamten
des Einsatzmitgliedstaats getroffen werden (Art. 10 Abs. 10 FRONTEX-VO n.F. bzw. Art. 6 Abs. 10
RABIT-VO). Beschwerden gegen eine solche Entscheidung sind an die zustdndigen Behorden des
Einsatzmitgliedstaats zu richten.

V. Materieller Rechtsrahmen bei Operationen integrierter Grenzschutzbehdrden

Fur den Rechtsrahmen, in dem die fraglichen Malnahmen der europaischen Grenzkontrolle
stattfinden, ist zunachst einmal bedeutsam, dass dann, wenn im europaischen Verwaltungsverbund
Gemeinschaftsrecht umgesetzt bzw. angewendet wird, die Gemeinschaftsgrundrechte zur Anwendung



kommen. [36] Hierbei kénnen auch dann, wenn den Mitgliedstaaten Verfahrensautonomie hinsichtlich
der Verfahrensgestaltung Uberlassen ist, Gemeinschaftsgrundrechte weitergehende Anforderungen
als nationales Recht aufstellen. Ausgangspunkt der Gemeinschaftsgrundrechte ist im geltenden Recht
Art. 6 Abs. 2 EU. Dabei ist, neben den Verfassungsiberlieferungen der Mitgliedstaaten, die
Europaische Konvention fir Menschenrechte (EMRK) eine der Erkenntnisquellen fir die allgemeinen
Grundsatze des Gemeinschaftsrechts. [37] Die europaische Grundrechtecharta (GRC) stellt zwar kein
formell rechtsverbindliches Dokument dar, ist jedoch als Ausdruck des aktuellen
Grundrechtsstandards zu verstehen. [38] An entscheidenden Stellen, wie Art. 63 Ziff. 1 EG, Art. 18
GRC und der Qualifikationsrichtlinie [39] verweist das européische Recht ferner auf die Genfer
Fluchtlingskonvention [40] (GFK) nebst zugehdrigem New Yorker Protokoll. [41] Weitergehende
Anforderungen ergeben sich insbesondere aus dem Internationalen Pakt tber birgerliche und
politische Rechte, [42] der Anti-Folterkonvention [43] und den Konventionen zum humanitéren
Seerecht, d. h. SOLAS [44] nd SAR. [45]

Die erste Frage, die sich bei der Anwendung des bezeichneten Rechtsrahmens stellt, ist, ob das
Handeln der europdischen Grenzverwaltung im Mittelmeer und vor den Kisten der Maghreb-Staaten
Uberhaupt an den genannten Normen zu messen ist. So wird von nationalen Exekutivorganen zur
Legitimation ihrer Handlungen behauptet, dass das Zuriickweisungsverbot der Genfer
Flichtlingskonvention "nach Staatenpraxis und Gberwiegender Rechtsauffassung auf Hoher See, die
extraterritoriales Gebiet ist, gegeniiber Personen, die Verfolgungsgriinde geltend machen, keine
Anwendung" findet. [46] Dies wurde ebenso bei Vorstdfien vorgebracht, auf nordafrikanischem
Territorium eine Reihe von Flichtlingslagern zu betreiben [47] und die gelockerte territoriale Bindung
zum Anlass eines Versuchs der Entrechtlichung zu nehmen. Der damalige Bundesinnenminister Otto
Schily hat in diesem Sinne in einem Interview gedul3ert: "Bleiben wir wieder bei lhrem Kapitén. Der
nimmt also Personen aus Seenot auf. Es wird diese Félle leider weiter geben, trotz aller
Vorkehrungen. Die geretteten Personen werden, wenn eine entsprechende Vereinbarung mit dem
Drittland zustande gekommen ist, in einen Hafen dieses Drittlandes gebracht. Es wird dort eine
Aufnahmeeinrichtung geben und eine Institution, die aus Beamten der Asylbehdérden der EU-
Mitgliedstaaten zusammengesetzt ist. Diese Behorde priift: haben die Fliichtlinge einen Grund nach
der Genfer Flichtlingskonvention, der einer Rickkehr ins Heimatland entgegensteht. Wenn sie keinen
haben, missen sie zuriick [...] Eine gerichtliche Kontrolle muss es nicht zwangslaufig geben. Wir sind
aullerhalb des Rechtsgebiets der EU." [48]

Doch diese Rechtfertigungsstrategien sind mit geltendem Recht nicht zu vereinbaren. [49] Die
Tendenzen im europdischen Grenzkontrollregime, die KontrollmaBnahmen zu exterritorialisieren und
entweder auRerhalb der 12-Meilen-Zone, [50] in der bis zu 24 Seemeilen umfassenden
Anschlusszone [51] oder in den territorialen Gewassern [52] der Maghreb-Staaten in Kooperation mit
deren Sicherheitsapparaten durchzufiihren, entpflichtet die europaischen Administrativen nicht von
ihren Grund- und Flichtlingsrechtsbindungen. [53] Art. 63 Ziff. 1 EG und Art. 18 und 19 GRC
verpflichten die Behérden, dafiir Sorge zu tragen, dass diese Rechte auch tatséchlich ausgelibt
werden kénnen. [54] Das gilt umso mehr, da die vélkerrechtliche Verantwortlichkeit der beteiligten
Rechtspersonen bereits durch solche hoheitlichen Akte begriindet wird, die "in the context of
readmission agreements, interception at sea and subsequent removals to 'safe countries', and
generally when controlling their land and sea borders" stehen. [55]

Diese Rechtsbindung der européischen Grenzbehdrden wird auch durch gerichtliche Entscheidungen
bestétigt. Der gemeinsame Kern der Entscheidung des Européischen Gerichtshofes fur
Menschenrechte (EGMR) im Fall Loizidou [56] und des Komitees nach dem Pakt fiir birgerliche und
politische Rechte im Fall Lépes Burgos v. Uruguay [57] besteht in dem Gedanken, exterritorial
wirkende Hoheitsgewalt an Grund- und Menschenrechte zu binden; in den Worten des Komitees nach
dem Pakt fur burgerliche und politische Rechte (im General Comment 31 aus dem Jahr 2004): "(...)
the enjoyment of Covenant rights is not limited to citizens of States parties but must also be available
to all individuals, regardless of nationality or statelessness, such as asylumseekers, refugees, migrant
workers and other persons, who may find themselves in the territory or subject to the jurisdiction of the
State party. This principle also applies to those within the power or effective control of the forces of a
State party acting outside its territory, regardless of the circumstances in which such power or effective
control was obtained, such as forces constituting a national contingent of a State party assigned to an
international peacekeeping or peace-enforcement operation." [58]

Der UNHCR fasst demzufolge das geltende Vélkergewohnheitsrecht konsequent zusammen: "Ein
Staat darf sich seiner Verpflichtungen zur Nichtzuriickweisung nicht entledigen, indem er die



Grenzkontrollen von den eigenen Grenzen fort verlegt [...] Aus der Sicht von UNHCR sieht die
Ubergreifende Bedeutung des Nichtzuriickweisungs-Prinzips keine geographische Begrenzung vor,
sondern erstreckt sich auf alle Vertreter des Staates, die als Amtspersonen innerhalb oder auferhalb
des eigenen Staatsgebietes handeln. In Anbetracht der Tatsache, dass die Staaten Menschen in
groRer Entfernung vom eigenen Staatsgebiet aufhalten, wiirde das internationale
Flichtlingsschutzsystem unwirksam, wenn die Beamten des jeweiligen Staates die Freiheit hatten, die
Verpflichtungen im Rahmen der internationalen Flichtlingsgesetzgebung und der Européischen
Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten unterschiedlich anzuwenden." [59]
In seiner "Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations under
the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol" hat der UNHCR im
Januar 2007 zur exterritorialen Geltung der GFK unter Auseinandersetzung mit den herkdmmlichen
Interpretationsregeln des Vdlkervertragsrechtes und unter Darlegung der dem Vertragsschluss
nachfolgenden Staatenpraxis erneut betont, dass Wortlaut und Entstehungsgeschichte der
Konvention flr eine exterritoriale Bindung an das Non-Refoulement-Prinzip sprechen. [60] Europa-
und vélkerrechtliche Pflichten fihren daher zu einer Bindung der integriert tatigen Grenzschutzkrafte
an die in Rede stehenden Fluchtlings- und Menschenrechte. Weil die rechtliche Verantwortlichkeit der
Grenzschutzorgane nach Art. 47 Abs. 1 der Kodifikation der International Law Commission (ILC) zur
Staatenverantwortlichkeit eine gemeinsame ist, [61] wird die Verletzung anwendbaren Rechts allen
beteiligten Rechtssubjekten zugerechnet. [62] Wird das anwendbare Recht verletzt, so sind alle
beteiligten Rechtssubjekte verantwortlich. [63]

Das gilt auch fiir Versté3e gegen das Verbot der Kollektivabschiebung. [64] Ebenso rechtswidrig ist
es, wenn Flichtlinge, falls sie iberhaupt auf das Territorium der spanischen Enklaven vordringen
konnten, aus Ceuta und Mellila "verschwinden", d. h. an die marokkanische Kiste verbracht werden.
[65] Aber auch Verbringungen in Lager auf der afrikanischen Seite des Mittelmeeres verletzen die
Rechte der Migranten, genauso wie Verbringungen in die Lager in Malta, [66] Ceuta/Mellila, [67]
Lampedusa [68] etc.

Denn geschlossene Fliichtlingslager verstof3en als solche gegen eine ganze Reihe
menschenrechtlicher Gewahrleistungen. [69] In jedem Fall ist zu vermeiden, dass Menschen in Lander
zuriickgeschickt werden, in denen ihnen Verfolgung oder Menschenrechtsverletzungen drohen. [70]
Weitere Anforderungen ergeben sich aus dem internationalen Seerecht, d. h. insbesondere den o. g.
Konventionen SAR und SOLAS. Adressaten der Regelungen sind Schiffskapitdne, Kiistenstaaten,
Flaggenstaaten, aber auch internationale Organisationen. Im Rahmen integrierter Grenzkontrollen
kommt es zu o. g. Verantwortungszuschreibungen. Zu den Konventionen sind zum 1. Juli 2006
wichtige Anderungen in Kraft getreten, die zuriickgehen auf das Maritime Safety Committee (MSC).
Entscheidend bei der Anwendung der Konventionen ist die Pflicht, Menschen aus Seenot zu retten
und an einen sicheren Ort (Art. 1.3.2. SAR) zu verbringen.

Bei Flichtlingen bedeutet dies nach den Richtlinien des MSC den Transport zu einem Ort, "from which
transportation arrangements can be made for the survivors' next or final destination", wobei es im
Hinblick auf Fliichtlinge von besonderer Bedeutung ist, "to avoid disembarkation in territories where
the lives and freedoms of those alleging a wellfounded fear of persecution would be threatened". [71]

Kurz: Durch die Ubergabe von Fliichtlingen an afrikanische Behérden kénnen sich européische
Grenzbeamte nicht von ihrer rechtlichen Verantwortung befreien. Im Gegenteil: Sie werden
mitverantwortlich fir von den kooperierenden afrikanischen Behérden begangene Rechtsverstée.
Grenzpolizeiliche Malknahmen mit dem Ziel, "to stop migrants from leaving the shores", [72]
unterliegen demnach als Ausiibung von Hoheitsmacht voller Grund-, Menschen- und
Flichtlingsrechtsbindung.

VI. Rechtsschutz

Die in rechtlicher Perspektive entscheidende Frage ist nun, wie die Durchsetzung der o. g.
Rechtspflichten sichergestellt werden kann. Art. 28 Abs. 5 FRONTEX-VO sieht gegen Entscheidungen
der Agentur ausdricklich die Klagemdglichkeit beim EuGH nach Mafigabe des Art. 230 EG
(Nichtigkeitsklage) vor. Potentieller Klager kann gemaf dem hier einschlagigen Verfahren nach Art.
230 Abs. 4 EG jede natirliche oder juristische Person sein, die Adressat der Entscheidung und damit



unmittelbar und individuell betroffen ist. Die mdéglichen Klagegriinde sind gemaf Art. 230 Abs. 2 EG
Unzustandigkeit der handelnden Organe, Verletzung wesentlicher Formvorschriften, Verletzung des
EG-Vertrages oder einer bei seiner Durchfihrung anzuwendenden Rechtsnormen, also inshesondere
bei Verletzungen der 0. g. Menschen- und Flichtlingsrechte.

Es stellt sich hier aber die Frage nach der Qualitdt von Handlungen, die Gegenstand von eventuellen
Klagen sein sollen. Es kénnen dies, so die stdndige Rechtsprechung, nur solche Malnahmen sein,
die "verbindliche Rechtswirkung" entfalten, wobei die Form keine Rolle spielt. [73] Fraglich ist, welche
der MaBnahmen von FRONTEX Uberhaupt Rechtswirkung in diesem Sinne entfalten kénnen. Dies
kann weder fiir Risikoanalysen, noch fiir allgemeine kooperative Malnahmen angenommen werden,
die in der Zentrale in Warschau ausgearbeitet werden. Selbst die operativen Befugnisse wie die
"technische und operative Unterstitzung an den AuRengrenzen" (Art. 2 Abs. 1 €¢) FRONTEX-VO) und
damit die geplante Entsendung von Spezialisten, die informationell unterstiitzen und koordinieren
sollen, sind im Grunde faktischer und nicht normativer Natur, soweit nicht unmittelbar durch
Bedienstete in den Ablauf eingegriffen wird. Diese operativtechnischen MalRnahmen von FRONTEX
werden also im Regelfall zunachst nicht direkt und unmittelbar in den Bereich abgrenzbarer
subjektiver Rechte der Einzelnen eingreifen. [74]

Das Fehlen einer Einzelverfiigung gegentiber einem bestimmten Rechtssubjekt bedeutet nun aber
nicht, dass dieses nicht von den allgemeinen MaRnahmen zur Koordinierung betroffen ist und sich im
Ergebnis seine Rechtsstellung nicht doch entscheidend &ndert. Die allgemeinen Vorgaben der
Durchfiihrung des Grenzschutzes an den AulRengrenzen der EU kann die Behandlung des Einzelnen
erheblich tangieren. Sollte die Koordinations- und Organisationsherrschaft der FRONTEX-
Bediensteten dazu fiihren, dass die Grenzschutzbeamten der Mitgliedstaaten zu ausfiihrenden
Organen der Weisungen der FRONTEX-Mitarbeiter werden, wird das Unmittelbarkeitskriterium bei der
Frage der Rechtswirkung von MaRnahmen gegeben sein. Hier wird abgewartet werden missen, was
FRONTEX unter den Begriffen "erforderliche" bzw. "notwendige Unterstiitzung" subsumieren wird und
wie sich in der Folge dann die konkreten MaRnahmen darstellen.

Wie bereits erortert, gehért zu den realistischen Szenarien auch der Einsatz auRerhalb der
Europaischen Union, etwa im Bereich der nord- oder westafrikanischen Staaten und damit auflerhalb
des nationalen Rechtsraumes der Mitgliedstaaten. [75] Hier wére eine Direktklage eines Betroffenen,
also etwa eines entgegen Art. 19 Abs. 1 GRC ohne Ansehung des Einzelfalles zurlickgewiesenen
Bootsfluchtlings, denkbar, auch wenn die Durchfiihrung vor erhebliche praktische Schwierigkeiten
gestellt sein wiirde.

Der Weg zu den Gerichten der Européischen Union wird ergénzt durch Rechtschutz vor den
jeweiligen nationalen Gerichten, soweit die nationalen Behdrden die allgemeinen Vorgaben von
FRONTEX in eigener Verantwortung durchfiihren. Ohnehin agieren die Bediensteten von FRONTEX
im Falle des Einsatzes in einem Mitgliedstaat gemafR Art. 10 Abs. 2 FRONTEX-VO n.F. nach dem
Gemeinschaftsrecht und dem nationalen Recht des betreffenden Einsatzmitgliedstaates.
Ausgeschlossen werden muss hier die Mdglichkeit der Exkulpation (Verantwortungsbefreiung)
nationaler Behérden durch Verweis auf verpflichtende Vorgaben von FRONTEX. Der Rechtsschutz
vor dem Europaischen Gerichtshof fir Menschenrechte (EGMR) ist erst nach Erschépfung des
vorgelagerten nationalen Primarrechtsschutzes, und nur sofern Rechte aus der EMRK betroffen sind,
maoglich.

VII. Fazit

Das integrierte Verwaltungswesen im europédischen Malf3stab birgt in rechtsstaatlicher und
demokratischer Hinsicht eine Fille von Problemen. Die kaum durchschaubare Zustandigkeits- und
Statusstruktur der agierenden Beamten an den Auliengrenzen darf die Rechtschutzméglichkeit
jedenfalls nicht durch Intransparenz von Zurechenbarkeiten verkiirzen. Der Verordnungsentwurf zu
den Soforteinsatzteams sucht die rechtliche Verantwortlichkeit fir Malnahmen von Beamten an den
AuRengrenzen der EU, die die Uniform ihrer Entsendestaaten und ein Emblem der EU als Armbinde
tragen, bei dem jeweiligen Einsatzstaat zu monopolisieren. Diese Strategie impliziert fur die
Betroffenen eine Einschrénkung der rechtlichen Zugangsmaglichkeiten, denn die internen
Weisungsstrukturen konkreter Grenzkontrolleinsatze sind fir die Schutzsuchenden nicht



durchschaubar. Von diesen internen Strukturen soll nach dem Verordnungsentwurf allerdings die
Rechtswegeréffnung abhangig sein.

Die aus den o. g. Zurechnungskriterien abzuleitende Forderung ist demgegenuber, dass der
rechtlichen Verantwortungszurechnung breite Klageméglichkeiten folgen mussen, die den EuGH und
die nationalen Gerichte mit einbeziehen. Das gilt umso mehr im Hinblick auf MalRnahmen der
FRONTEX-Mitarbeiter, deren faktische Koordinierungs- und Organisationsherrschaft in konkreten
Grenzkontrolleinsatzen nicht selten zu einer direkten und individuellen Betroffenheit am Grenzibertritt
gehinderter Drittstaatler fihren wird. Auch die praktischen Hindernisse, die dem Rechtsschutz
betroffener Individuen entgegenstehen miissen beachtet werden. Zuriickgewiesene Migranten werden
haufig in den afrikanischen Kistenstaaten in Haft genommen. Inwiefern sie von dort Zugang zu
Rechtsanwalten und finanzieller Unterstitzung fur die Durchsetzung ihrer Rechte vor
mitgliedstaatlichen oder europdischen Gerichten haben, bleibt fraglich.

Es ist zudem von entscheidender Bedeutung, dass die parlamentarische Kontrolle der Européischen
Grenzschutzagentur verbessert wird, insbesondere da es bei FRONTEX systematisch zu einer
Vermischung einer (grenz)polizeilichen und einer nachrichtendienstlichen Tatigkeit kommt. [76]

Die strukturellen rechtsstaatlichen und demokratischen Defizite erkennt selbst die Européische
Kommission, die auf die Kollision von Fliichtlings- und Menschenrechten mit den jeweiligen
Sicherheitsinteressen der Mitgliedstaaten hinweist und Regelungsbedarf bei der Frage sieht, "wie
beim Abfangen von Schiffen zu verfahren ist, auf denen sich nachweislich oder mutmallich illegale
Einwanderer auf dem Weg in die Européische Union befinden". Hierbei verdiene besondere
Aufmerksamkeit "auch die Frage, in welchem Umfang die Mitgliedstaaten nach dem Grundsatz der
Nichtzuriickweisung zur Schutzgewéahrung verpflichtet sind, wenn ihre Schiffe in den
unterschiedlichsten Situationen Abfang-, Such- und Rettungsmafnahmen durchfuhren." [77] Es
irritiert, dass die Kommission eine systematische Regelung dieser grundlegenden und fiir den Schutz
der in Frage stehenden Menschen- und Fliichtlingsrechte entscheidenden Fragen erst erwéagt,
nachdem die integrierte europaische Grenzverwaltung bereits seit geraumer Zeit operative Einsatze
zu verzeichnen hat. In jedem Fall wird es nétig sein daflir zu sorgen, dass im europaischen
Grenzkontrollregime die oben skizzierten Grund-, Fliichtlings- und Menschenrechte Beachtung und
verfahrensférmige Durchsetzung finden.

Dieser Text ist eine Uberarbeitete Fassung eines Beitrages zur Beilage "Européisches Asyl- und
Migrationsrecht - Stand der Harmonisierung und der Umsetzung in Deutschland" zum Asylmagazin
5/2007. Wir danken den Autoren fir die Aktualisierung des Artikels und dem Informationsverbund Asyl
fuir die Genehmigung zum Nachdruck.
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