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1. Einfithrung

Wie in der Schengen-Strategie der Kommission von 2021' hervorgehoben wird,
erfordert ein Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen umfassende
Rechtsvorschriften der Europdischen Union (EU), die ein von allen unterstiitztes und
hocheffizientes Management unserer gemeinsamen Auflengrenzen gewihrleisten. Die
Europédische Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache (Frontex) hat die Aufgabe, die
Mitgliedstaaten bei der wirksamen und effizienten Verwaltung der AuB3engrenzen und
bei der Bewiltigung von Bedrohungen und Migrationsdruck an diesen Grenzen unter
uneingeschrinkter Wahrung der Grundrechte zu unterstiitzen.>

Der Europdische Rat hat auf seiner Tagung vom 26. und 27. Oktober 2023 die EU-
Organe und die Mitgliedstaaten aufgerufen, konzertierte Anstrengungen zu
unternehmen, um alle einschldgigen Politikbereiche auf nationaler und EU-Ebene zu
mobilisieren und so die innere Sicherheit zu erhdhen, unter anderem durch den Schutz
der Auengrenzen, die Bekdmpfung von Schleusern und die enge Zusammenarbeit mit
Drittstaaten.® Die Europiische Grenz- und Kiistenwache, einschlieBlich Frontex, muss
dabei eine entscheidende Rolle spielen.

In den letzten Jahren hat die EU wegweisende Entscheidungen zur Stirkung der
AuBlengrenzen getroffen, um die Verwaltung der EU-Aullengrenzen zu einem der
leistungsfdhigsten Systeme der Welt zu machen. Die Mandate der wichtigsten
Agenturen wie Frontex und der Agentur der FEuropdischen Union fiir das
Betriebsmanagement von IT-GroBsystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts (eu-LISA) wurden gestirkt, im Oktober 2022 wurde ein neuer Schengen-
Evaluierungsmechanismus eingefiihrt!, an den AuBengrenzen wird eine neue IT-
Infrastruktur geschaffen, und das Visaverfahren wird bis 2030 digitalisiert. In diesem
Zusammenhang ist die staindige Reserve der Europédischen Grenz- und Kiistenwache,
die mit der Verordnung (EU) 2019/1896° iiber die Europiische Grenz- und
Kiistenwache (im Folgenden ,,EBCG-Verordnung® — European Border and Coast
Guard) eingerichtet wurde und bis Ende 2027 schrittweise aufgebaut wird, ein gutes
Beispiel fiir die europdische Integration im Bereich der AufBengrenzverwaltung.
Erstmals verfiigt die EU {iber einen eigenen uniformierten Dienst. Diese aus 10 000
Frontex- und nationalen Beamten bestehende stindige Reserve wird jederzeit zur
Verfiigung stehen, um die Mitgliedstaaten bei Herausforderungen an den gemeinsamen
AuBlengrenzen zu unterstiitzen und zu wirksameren Riickkehrverfahren beizutragen.

I COM(2021) 277 final: Mitteilung der Kommission an das Europiische Parlament und den Rat,
Strategie flir einen reibungslos funktionierenden und resilienten Schengen-Raum®.

2 Artikel 1 der Verordnung (EU) 2019/1896 des Europiischen Parlaments und des Rates vom

13. November 2019 iiber die Europdische Grenz- und Kiistenwache und zur Aufhebung der

Verordnungen (EU) Nr. 1052/2013 und (EU) 2016/1624 (ABI. L 295 vom 14.11.2019).

EUCO 14/23, 20241027-european-council-conclusions.pdf (europa.eu).

4 Verordnung (EU) 2022/922 des Rates vom 9. Juni 2022 iiber die Einfithrung und Anwendung eines
Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus fiir die Uberpriifung der Anwendung des Schengen-
Besitzstands und zur Authebung der Verordnung (EU) Nr. 1053/2013 (ABI. L 160 vom 15.6.2022).

5 Verordnung (EU) 2019/1896 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 13. November 2019
iber die Europdische Grenz- und Kiistenwache und zur Aufhebung der Verordnungen (EU)
Nr. 1052/2013 und (EU) 2016/1624 (ABI. L 295 vom 14.11.2019).
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Frontex und die fiir die Grenzverwaltung sowie fiir Riickkehr und Wiedereingliederung
zustidndigen Behorden der Mitgliedstaaten arbeiten im Rahmen der Europiischen
Grenz- und Kiistenwache zusammen. Um diese Zusammenarbeit so wirksam wie
moglich zu gestalten, wird der Agentur und den Mitgliedstaaten in der EBCG-
Verordnung die Aufgabe iibertragen, die integrierte europdische Grenzverwaltung in
gemeinsamer Verantwortung wirksam umzusetzen. Im Rahmen dieser Bemiihungen
veroffentlichte die Kommission am 14. Mirz 2023 eine Mitteilung zur Festlegung der
mehrjihrigen strategischen Politik fiir das integrierte europdische Grenzmanagement.®
Ergénzend dazu hat Frontex am 20. September 2023 ihre technische und operative
Strategie’ angenommen.

GemidB3 Artikel 121 der EBCG-Verordnung muss die Kommission bis zum
5. Dezember 2023 und danach alle vier Jahre eine Bewertung der genannten
Verordnung durchfiihren. Dabei sollten insbesondere die Wirkung, Effektivitdt und
Effizienz von Frontex bewertet werden.® Die Kommission ist verpflichtet, dem
Europédischen Parlament, dem Rat und dem Frontex-Verwaltungsrat iber die
Ergebnisse der Bewertung Bericht zu erstatten.

Die Kommission ist ferner verpflichtet, bis zum 31. Dezember 2023 eine Uberpriifung
der stindigen Reserve’, einschlieBlich ihrer Zusammensetzung, ihres Fachwissens und
ihrer Professionalitit, vorzunehmen.

Die Kommission fiihrte die Bewertung und Uberpriifung zwischen Mai 2022 und
Oktober 2023 durch. Sie stiitzten sich auf eine umfassende Konsultation unter
Beteiligung der Behdrden der Mitgliedstaaten, des Europdischen Parlaments, des Rats,
von Frontex selbst und der einschlégigen EU-Agenturen, einschlieBlich der Agentur fiir
Grundrechte'?, sowie auf eine externe Studie!'.

In diesem Bericht werden die Schlussfolgerungen dargelegt, die die Kommission aus
der Bewertung der Verordnung und der Uberpriifung der stindigen Reserve gezogen

6 COM(2023) 146 final — Mitteilung der Kommission an das Europidische Parlament und den Rat zur
Festlegung der mehrjahrigen strategischen Politik fiir das integrierte europédische Grenzmanagement.
Management Board Decision 30/2023 of 20 September 2023 adopting the Technical and Operational
Strategy for European integrated border management 2023-2027 (Beschluss 30/2023 des
Verwaltungsrates vom 20. September 2023 zur Annahme der technischen und operativen Strategie
fir die integrierte européische Grenzverwaltung 2023-2027).
Gemail Artikel 121 muss die Kommission Folgendes bewerten: a) die von der Agentur mit Blick auf
ihre Ziele, ihr Mandat, ihre Ressourcen und ihre Aufgaben erzielten Ergebnisse, b) die Leistung der
Agentur im Hinblick auf die Wirkung, Effektivitit und Effizienz, die Arbeitspraktiken der Agentur
in Bezug auf ihre Ziele, ihr Mandat und ihre Aufgaben, c) die behdrdeniibergreifende
Zusammenarbeit auf europdischer Ebene, einschlieBlich der Durchfiihrung der européischen
Zusammenarbeit im Bereich der Kiistenwache, d) das mogliche Erfordernis, das Mandat der Agentur
zu dndern, e) die finanziellen Auswirkungen einer solchen Anderung, f) die Arbeitsweise der
stindigen Reserve und g) das Niveau der Ausbildung, des Fachwissens und der Professionalitidt der
stindigen Reserve.
Im Rahmen der Uberpriifung (Artikel 59 der Verordnung) wird Folgendes gepriift: a) die Gesamtzahl
und Zusammensetzung der stindigen Reserve, b) der Umfang des Beitrags einzelner Mitgliedstaaten
zur standigen Reserve, ¢) Fachwissen und Professionalitit der staindigen Reserve und ihre Ausbildung
und d) ob die Reserve fiir Soforteinsétze als Teil der stindigen Reserve beibehalten werden muss.
10" FRA (2023) The European Border and Coast Guard and fundamental rights
[Nach Veroffentlichung der Studie zu aktualisieren]
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hat, die beide in der dem Bericht beigefiigten Arbeitsunterlage der
Kommissionsdienststellen ausfiihrlich beschrieben werden. Allerdings wurden selbst
unter Beriicksichtigung der Tatsache, dass die Durchfiihrung der Verordnung noch
nicht abgeschlossen sein soll, bei der Bewertung und der Uberpriifung erhebliche
Verzogerungen und Liicken in einigen Bereichen festgestellt. Um diese zu beheben,
werden in dem Bericht auch Maflnahmen in Form eines Aktionsplans zur vollstindigen
Verwirklichung der Ziele von Frontex und der Européischen Grenz- und Kiistenwache
vorgeschlagen.

2. Zusammenfassung der Bewertung

Trotz  erheblicher Herausforderungen wie der Covid-19-Pandemie, der
Instrumentalisierung von Migration und Russlands Angriffskrieg gegen die Ukraine
schlieft die Bewertung mit einer positiven Beurteilung der Relevanz und des EU-
Mehrwerts der EBCG-Verordnung, die nach wie vor eine ausreichende Grundlage fiir
die Bewiltigung aktueller und kiinftiger Herausforderungen an den EU-Aullengrenzen
bietet.

Die irreguldre Migration stellt weiterhin eine gro3e Herausforderung dar; sie erfordert
eine gemeinsame und koordinierte Reaktion der EU und ihrer Mitgliedstaaten innerhalb
und auBlerhalb der EU in Zusammenarbeit mit den Partnerlindern. Gemal3
Erwédgungsgrund 6 des Schengener Grenzkodex sollten Grenzkontrollen ,zur
Bekimpfung der illegalen Zuwanderung und des Menschenhandels sowie zur
Vorbeugung jeglicher Bedrohung der inneren Sicherheit, der offentlichen Ordnung, der
offentlichen Gesundheit und der internationalen Beziehungen der Mitgliedstaaten
beitragen‘. Die Durchfiihrung der EBCG-Verordnung hat zur Stirkung der Verwaltung
der EU-Aullengrenzen unter uneingeschrinkter Wahrung der Grundrechte und zur
Erhohung der Effizienz der Riickkehrpolitik der EU beigetragen. Sie ermoglichte
aulerdem die schrittweise, aber erfolgreiche Einrichtung der stindigen Reserve der
Européischen Grenz- und Kiistenwache.

Seit 2019 hat die Agentur ihre operative Unterstiitzung fiir die Mitgliedstaaten in
verschiedenen Bereichen ihres Mandats verstirkt und so den diesbeziiglichen Bedarf
dieser Mitgliedstaaten groftenteils gedeckt. Die Zahl der zwischen 2020 und 2023
durchgefiihrten gemeinsamen Aktionen ist stetig gestiegen. Im Jahr 2023 hat die
Agentur 24 gemeinsame Aktionen eingeleitet (gegeniiber 15 im Jahr 2020, 19 im
Jahr 2021 und 20 im Jahr 2022), und Mitte Oktober 2023 umfasste das eingesetzte
Personal 2874 Personen (gegeniiber 1122 im Jahr 2020). Wahrend des
Bewertungszeitraums ist die Agentur zunehmend proaktiver geworden, indem sie den
Mitgliedstaaten auf der Grundlage ihrer eigenen Analyse der operativen Priorititen
operative Unterstiitzung vorgeschlagen hat.

Zudem hat Frontex die Unterstlitzung der Mitgliedstaaten bei riickkehrbezogenen
MaBnahmen weiter verstirkt. Im Jahr 2022 unterstiitzte die Agentur die wirksame
Riickkehr von 24 868 Drittstaatsangehorigen, was einem Anstieg um 36 % gegentiiber
dem Jahr davor entspricht. Angesichts des erweiterten Mandats im Bereich der
Riickkehr arbeitet die Agentur parallel daran, die Zahl der Entsendungen von
Begleitpersonen und Unterstiitzungskréften fiir Riickfithrungen weiter zu erhéhen und
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die Tatigkeiten im Rahmen der gemeinsamen Wiedereingliederungsdienste zu
verstirken.

Die Zusammenarbeit mit Partnerldndern, die einen wichtigen Teil des Mandats von
Frontex darstellt und im Einklang mit der Strategie fiir internationale Zusammenarbeit
steht, wurde ebenfalls schrittweise ausgebaut. Im Jahr 2022 verstirkte Frontex ihr
operatives Engagement in den Partnerldndern, indem sie ihr Einsatzgebiet ausweitete
und ihre operativen Kapazititen ausbaute. Im Oktober 2023 waren fast 600 Mitarbeiter
von Frontex im Rahmen von zehn gemeinsamen Aktionen in acht Drittstaaten'? im
Einsatz. Eine neue Aktion, die gemeinsame Aktion Nordmazedonien, wurde 2023 auf
der Grundlage der im April 2023 in Kraft getretenen Statusvereinbarung zwischen
Nordmazedonien und der Europiischen Union eingeleitet.

AulBlerdem haben sich die Risikoanalysen und die Schwachstellenbeurteilungen der
Agentur zu bewihrten Instrumenten entwickelt, die zum Lagebewusstsein beitragen
und eine angemessene operative Reaktion unterstiitzen. Wihrend des
Bewertungszeitraums hat die Agentur umfassende Methoden entwickelt und die
Qualitdt ihrer Risikoanalyseprodukte, die sich zunehmend auf Vorhersage und
Pravention konzentrieren, sowie ihrer Schwachstellenbeurteilungen zur Bewertung und
Uberwachung der Kapazititen der Mitgliedstaaten an den AuBengrenzen kontinuierlich
verbessert.

Obwohl die in der EBCG-Verordnung festgelegte Umsetzungsfrist fiir die
Operationalisierung des Frontex-Mandats noch bis 2027 lauft, wurden im Zuge der
Bewertung mehrere Herausforderungen ermittelt, die die Wirksamkeit der Verordnung
derzeit einschrinken. Einige Bestimmungen der Verordnung hétten zwar fiir mehr
Klarheit sorgen konnen (z. B. in Bezug auf die Grundrechte), doch die meisten der
ermittelten Schwierigkeiten ergeben sich nicht aus der Verordnung selbst, sondern sind
auf organisatorische, technische oder operative Miangel — zumeist Verzogerungen — bei
ithrer Durchfiihrung zuriickzufiihren (z. B. Fehlen einer klaren Befehlsstruktur fiir die
standige Reserve, Liicken bei bestimmten Profilen der stindigen Reserve). SchlieBlich
gibt es noch einige Probleme mit Auswirkungen auf die Wirksamkeit der
Durchfiihrung, die sich aus Einschrinkungen ergeben, z.B. die mangelnde
Anerkennung der der stindigen Reserve iibertragenen Exekutivbefugnisse im
nationalen Recht einiger Mitgliedstaaten, oder aufgrund von Bestimmungen in EU-
Rechtsvorschriften, die iiber die EBCG-Verordnung selbst hinausgehen, z. B. in Bezug
auf die Verarbeitung personenbezogener Daten durch die Agentur.

Wichtigste Ergebnisse in den wesentlichen Bewertungsbereichen

Aus der Analyse der Frontex-Leitungsstruktur geht hervor, dass es eine klare
Aufgabenverteilung zwischen dem Verwaltungsrat und dem Exekutivdirektor gibt. Die
Aufsichtsstruktur der Agentur, die das Europdische Parlament, den Rat und die

12 Albanien, Bosnien und Herzegowina, Georgien, Kosovo*, Moldau, Montenegro, Nordmazedonien
und Serbien. *Diese Bezeichnung beriihrt nicht die Standpunkte zum Status und steht im Einklang
mit der Resolution 1244/1999 des VN-Sicherheitsrates und dem Gutachten des Internationalen
Gerichtshofs zur Unabhéngigkeitserkldrung des Kosovos.
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Kommission umfasst, ist ebenfalls klar und effektiv. Dennoch zeigt die Bewertung,
dass die interne Frontex-Leitung aufgrund von sich liberschneidenden Zusténdigkeiten
und gelegentlich widerspriichlichen Ansédtzen noch nicht vollumfénglich in der Lage
ist, thr Mandat von 2019 wirksam zu erfiillen. Die Umsetzung der neuen
Organisationsstruktur, die der Verwaltungsrat'? im November 2023 angenommen hat,
sollte dieses Problem beheben. Zudem wurde festgestellt, dass die fiir die Riickkehr
zustdndigen Behorden im Verwaltungsrat noch nicht angemessen vertreten sind.
Derzeit sind die Mitgliedstaaten im Verwaltungsrat nach wie vor hauptsichlich durch
ihre nationalen Grenzverwaltungsbehorden vertreten, die haufig nicht fiir den Bereich
Riickkehr zustdndig sind.

Betrachtet man die Tétigkeiten von Frontex, so zéhlen das Lagebewusstsein und
Risikoanalysen zu den Titigkeiten, die auf EU-Ebene den gréf3ten Mehrwert bieten.
Im Einklang mit den in der EBCG-Verordnung festgelegten Zielen erstellt Frontex
mehrere Risikoanalyseprodukte fiir ein breites Spektrum von Interessentrdgern und
deckt eine grofle Bandbreite an thematischen und geografischen Bereichen ab. Die
Mitgliedstaaten nutzen diese Risikoanalyseprodukte, indem sie sie in ihre eigene
Analyse auf nationaler Ebene und bis zu einem gewissen Grad in ihre operative Planung
einflieBen lassen. Gleichzeitig tragen diese Produkte auch zu den einschldgigen EU-
Mechanismen bei und sind fiir die operativen Tétigkeiten von Frontex von wesentlicher
Bedeutung.

EUROSUR, der integrierte Rahmen fiir den Informationsaustausch und die operative
Zusammenarbeit innerhalb der Europdischen Grenz- und Kiistenwache, spielt eine
wichtige Rolle bei den Fortschritten der Agentur hin zu einer Bereitstellung vollstindig
aktueller, zuverlissiger und umsetzbarer Informationen durch die Uberwachung von
Situationen und Krisen rund um die Uhr (nahezu) in Echtzeit. EUROSUR hat dazu
beigetragen, ein europdisches Lagebild zu erstellen, einen gemeinsamen Rahmen fiir
den Informationsaustausch zu schaffen, das Lagebewusstsein zu verbessern und die
Reaktionsfahigkeiten zu erhohen. Umfang, Qualitit, Fluss und Geschwindigkeit der
ausgetauschten Daten haben in den letzten Jahren erheblich zugenommen. EUROSUR
ist jedoch noch nicht in der Lage, ein vollstandiges und ganz aktuelles Bild iiber die
Lage an den EU-AuBlengrenzen zu vermitteln. Dies ist in erster Linie auf
Durchfiihrungsprobleme zuriickzufiihren, z. B. melden nicht alle Mitgliedstaaten
Grenzereignisse mit der gleichen Vollstandigkeit oder RegelméBigkeit.

Die Achtung der Grundrechte ist ein integraler Bestandteil des integrierten
europdischen Grenzmanagements. Die Bewertung kommt zu dem Schluss, dass die
Einhaltung des EU- und Vdlkerrechts durch die Agentur, insbesondere des bei Frontex
geltenden Grundrechtsrahmens, wirksam zur Verhinderung von
Grundrechtsverletzungen 1m Zusammenhang mit der Unterstiitzung von
Mitgliedstaaten und Drittstaaten beitrdgt. Seit 2021 hat Frontex mit grofRer
Unterstiitzung seines Verwaltungsrats seine internen Vorschriften, Verfahren und
Schulungen fiir die stindige Reserve aktiv und wirksam entwickelt, um die Achtung,

13 MB Decision 45/2023 of 22 November 2023 on the new organisational structure of the Agency
(Beschluss  45/2023 des Verwaltungsrats vom 22. November 2023 iiber die neue
Organisationsstruktur der Agentur).



den Schutz und die Férderung der Grundrechte bei allen Tatigkeiten der Agentur zu
verbessern. Allerdings wird in der Bewertung die Frage aufgeworfen, inwieweit
Frontex fiir die Handlungen der Mitgliedstaaten zur Rechenschaft gezogen werden
kann und wie die MaBBnahmen der Agentur wirksam dazu beitragen konnten, dass die
Einsatzmitgliedstaaten bei gemeinsamen Tatigkeiten, wie etwa gemeinsamen
Aktionen, die Grundrechte einhalten. In diesem Zusammenhang sieht der
Rechtsrahmen der Agentur die Moglichkeit vor, Artikel 46 der EBCG-Verordnung
anzuwenden, wonach operative Tatigkeiten in einem Mitgliedstaat ausgesetzt oder
beendet werden konnen. Mit Artikel 46 steht der Agentur zwar ein wichtiges Instrument
zur Verfligung, doch sollte es nur als letztes Mittel eingesetzt werden, da die Bewertung
darauf hindeutet, dass die Prasenz von Frontex positiv zu einer besseren Einhaltung der
Grundrechte insgesamt beitragen kann. Daher kommt die Bewertung zu dem Schluss,
dass Artikel 46 zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht gedndert werden muss.

Es hat sich gezeigt, dass die operativen Titigkeiten von Frontex einen klaren
Mehrwert fiir die Mitgliedstaaten haben und die Umsetzung der politischen Prioritéten
der EU unterstiitzen. Frontex bietet umfassende technische und operative Unterstiitzung
fir Mitgliedstaaten durch gemeinsame Aktionen und Soforteinsidtze zu
Grenzsicherungszwecken, einschlieBlich technischer und operativer Unterstiitzung bei
Such- und Rettungseinsédtzen. Die Wirksamkeit der von der Agentur bereitgestellten
operativen Unterstiitzung wird mitunter durch die derzeitige mangelnde Verfligbarkeit
bestimmter, von den Mitgliedstaaten angeforderter Profile der stindigen Reserve und
der von den Mitgliedstaaten angeforderten Ausriistungsarten eingeschrénkt. Die neue
Befehlsstruktur der stindigen Reserve, die derzeit ausgearbeitet wird, wird auch die
Wirksamkeit der Agentur erhdhen. Insgesamt hat die operative Unterstiitzung durch
Frontex offenbar zur Erreichung der Ziele der Européischen Grenz- und Kiistenwache
beigetragen; die Zusammenarbeit zwischen Frontex und den nationalen Behdrden
konnte jedoch verbessert werden, um die Wirksamkeit der Einsdtze zu erhohen.

Die Zusammenarbeit von Frontex mit anderen EU-Agenturen wie Europol und mit
Drittstaaten wurde bis zu einem gewissen Grad durch Verzdgerungen bei der
Umsetzung eines geeigneten Rahmens fiir den Schutz personenbezogener Daten
behindert, der einen wirksamen Informationsaustausch ermoglicht. Die erforderlichen
Datenschutzvorschriften  wurden vom  Frontex-Verwaltungsrat Anfang 2024
angenommen. Mit Blick auf Drittstaaten werden derzeit die Vorschriften zum Schutz
personenbezogener Daten in der von der Kommission im Dezember 2021
angenommenen Musterarbeitsvereinbarung fiir Drittstaaten iliberarbeitet.

Frontex spielt eine aktive und positive Rolle in der europdischen Zusammenarbeit im
Bereich der Kiistenwache, insbesondere durch die behdrdeniibergreifende
Zusammenarbeit mit der Européischen Fischereiaufsichtsagentur und der Europédischen
Agentur fiir die Sicherheit des Seeverkehrs im Rahmen einer dreigliedrigen
Arbeitsvereinbarung.

Insbesondere die Zusammenarbeit zwischen Frontex und Europol muss intensiviert
werden, um die Bekdmpfung von Schleuserkriminalitit und Menschenhandel zu
verstarken und die Ziele der jiingsten Vorschldge der Kommission zur Modernisierung



des Rechtsrahmens zur Bekdmpfung von Schleuserkriminalitit'* zu erreichen. Der
Abschluss einer Arbeitsvereinbarung zwischen den beiden Agenturen, iiber die derzeit
verhandelt wird, wird unter anderem die Ubermittlung von Daten zu diesem Zweck
erleichtern.

Neben der Verwaltung der AuBengrenzen wird Frontex in der EBCG-Verordnung
ausdriicklich mit der Bereitstellung technischer und operativer Unterstiitzung bei der
Durchfiihrung von Riickkehraktionen beauftragt. Die Bewertung kommt zu dem
Schluss, dass Frontex die Mitgliedstaaten in allen Aspekten des Riickkehrprozesses
wirksam unterstiitzt hat, insbesondere bei der Organisation gemeinsamer
Riickkehraktionen und anderer riickkehrbezogener Unterstiitzungsmalinahmen,
einschlieBlich der Wiedereingliederung. Die Bewertung ergab jedoch, dass die
Zusammenarbeit zwischen der Agentur, den fiir Riickkehr und Riickfiihrung
zustidndigen nationalen Behorden und der Europdischen Kommission verbessert
werden kann.

3. Zusammenfassung der Uberpriifung der stindigen Reserve

Eine der bemerkenswertesten Innovationen in der EBCG-Verordnung ist die
Einrichtung einer stédndigen Reserve der Europédischen Grenz- und Kiistenwache, des
ersten uniformierten EU-Dienstes. Die stindige Reserve bietet Frontex ein einzigartiges
Instrument, um die Mitgliedstaaten vor Ort bei ihren Bemiihungen um den Schutz der
AuBengrenzen, der Bekdmpfung grenziiberschreitender Kriminalitét (einschlielich der
Schleusung von Migranten, des Menschenhandels, Terrorismus und hybrider
Bedrohungen) zu unterstiitzen und die wirksame und nachhaltige Riickfiihrung
irreguldrer Migranten erheblich zu verstarken.

Die Einrichtung und der Einsatz der stindigen Reserve sollen geméf der Verordnung
schrittweise erfolgen. Sie trdgt zur Forderung einer gemeinsamen Kultur der
europdischen Grenz- und Kiistenwache, zur Achtung der Grundrechte und zur
Forderung hochster Standards bei der Umsetzung des Schengen-Besitzstands und
bewihrter Verfahren bei.

Die stindige Reserve befindet sich noch im Aufbau und soll zu einer noch
zuverldssigeren und dauerhaften Unterstiitzung fiir die Mitgliedstaaten werden.

Die Uberpriifung kommt zu dem Schluss, dass sich #indernde Migrationstrends einen
flexiblen und agilen Einsatz von Unterstiitzung fiir die Mitgliedstaaten erfordern, um
Licken zu schlieBen und unerwartete Situationen zu bewiltigen. In diesem
Zusammenhang zeigt auch der jlingste Anstieg der irreguldren Migration, dass
Schleuserkriminalitit und Menschenhandel wirksamer bekdmpft werden miissen.

14 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von
Mindestvorschriften zur Verhinderung und Bekdmpfung der Beihilfe zur unerlaubten Ein- und
Durchreise und zum unerlaubten Aufenthalt in der Union (COM(2023) 755 final) und Vorschlag fiir
eine Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates zur Verstirkung der polizeilichen
Zusammenarbeit bei der Verhiitung, Aufdeckung und Untersuchung der Schleuserkriminalitit und
des Menschenhandels (COM(2023) 754 final).



AulBlerdem haben die Herausforderungen im Bereich der inneren Sicherheit — von
Terrorismus bis hin zu hybriden Bedrohungen — zugenommen, wie die jlingsten
Anschlédge in Europa gezeigt haben. Ferner wurden Fille von Instrumentalisierung der
Migration gemeldet, in denen versucht wurde, die EU und ihre Mitgliedstaaten zu
destabilisieren. Gleichzeitig nimmt die Zahl der zuldssigen Uberschreitungen der
AuBlengrenzen stetig zu, was deutlich macht, dass vor dem Hintergrund der
fortschreitenden Globalisierung ein reibungsloses Bona-fide-Reisen zu geschéftlichen
und touristischen Zwecken sowie fiir die internationale Zusammenarbeit gewahrleistet
werden muss. Dies erfordert, dass die Agentur vorausschauender arbeitet und neue
Trends besser vorhersehen kann. Die Mitgliedstaaten miissen ihrerseits wirksam auf die
Forderungen der Agentur nach Entsendung von Personal reagieren. Dies erfordert auch,
dass die spezifischen Profile der Beamten der stindigen Reserve, nach denen sich ihre
operativen Aufgaben richten, an die sich d&ndernde Situation angepasst werden konnen.

Gesamtzahl und Zusammensetzung der stindigen Reserve

Obwohl sich die Einrichtung der stindigen Reserve noch in der Anfangsphase befindet,
hat sie ihren Mehrwert bereits unter Beweis gestellt, und ihre operative Unterstiitzung
wird von den Mitgliedstaaten begriifit. Der Aufbau der stindigen Reserve auf die
erforderliche Grof3e von 10 000 Mitgliedern bis 2027 ist im Gange. Diese Zahl beruhte
urspriinglich auf dem operativen Bedarf, der zum Zeitpunkt des Vorschlags fiir die
stindige Reserve ermittelt wurde, sowie auf den Entwicklungen an den EU-
Auflengrenzen. Sie steht insgesamt in einem angemessenen Verhiltnis zu den
nationalen Kapazititen. Mit der EBCG-Verordnung werden die Mitgliedstaaten beim
Aufbau der stindigen Reserve!® im Interesse der gesamten Europdischen Grenz- und
Kiistenwache unterstiitzt. Dieser Prozess erfordert zwar erhebliche Anstrengungen
seitens der Agentur und der Mitgliedstaaten, doch rechtfertigen die Ergebnisse der
Uberpriifung — auch unter Beriicksichtigung der derzeitigen Lage an den EU-
AuBlengrenzen — zum gegenwirtigen Zeitpunkt keine Anpassungen.

Die derzeitige Zusammensetzung der stindigen Reserve muss jedoch optimiert werden,
um sicherzustellen, dass sie den operativen Erfordernissen besser entspricht. Es gibt
Liicken bei der Verfiigbarkeit bestimmter Spezialisten und Profile. Wiahrend die
Mitgliedstaaten in bestimmten Spezialbereichen zusétzliche Unterstiitzung durch
Personal der Kategorie 1 erwarten, kann das Statutspersonal der Agentur weder in allen
Bereichen, in denen dies erforderlich ist, ein solches spezifisches Fachwissen
bereitstellen noch stehen den Mitgliedstaaten ausreichend Fachleute zur Verfiigung.
Diese Situation diirfte sich im Laufe der Zeit verbessern, indem die Schulung der
standigen Reserve auf die Profile mit der hochsten Nachfrage konzentriert wird.

AuBerdem miissen bestimmte Einschriinkungen, die sich aus dem EU-Beamtenstatut'®
ergeben und die sich auf die Effektivitit des Einsatzes der Kategorie 1 der stindigen
Reserve auswirken, etwa Arbeitsbedingungen, Anspriiche auf Zulagen, Dienstgrade

15 Z. B. Artikel 61 der ECBG-Verordnung.

16 Verordnung Nr.31 (EWG), Nr.11(EAG) iiber das Statut der Beamten und iiber die
Beschéftigungsbedingungen fiir die sonstigen Bediensteten der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft und der Europédischen Atomgemeinschaft (ABl. P 045 vom 14.6.1962,
S. 1385).
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sowie Neueinstufungs- oder Einsatzvorschriften angegangen werden, in erster Linie
durch die Annahme neuer oder geénderter Durchfithrungsbestimmungen im Einklang
mit den einschldgigen Bestimmungen des Statuts. Dariiber hinaus ist es wichtig,
Defizite in Bezug auf die Diversitidt zu beheben, insbesondere was die nationale
Ausgewogenheit des Personals der Kategorie 1 der stindigen Reserve betrifft. Die neue
Personalstrategie!” der Agentur sollte es Frontex ermdglichen, die derzeitige Situation,
auch in Bezug auf die Gleichstellung der Geschlechter, zu verbessern.

Nach anfianglichen Verzogerungen bei der Einstellung von Statutspersonal fiir die
standige Reserve schreitet die Umsetzung nun mit voller Geschwindigkeit voran. Mit
Blick auf die Zukunft ist es von entscheidender Bedeutung, angemessene Ressourcen
fiir die Einstellung sicherzustellen und geeignete Verfahren einzurichten. AuBlerdem ist
es wichtig, die stdndige Reserve fiir operative Aufgaben entlang der AuBBengrenzen, in
Drittstaaten und bei Riickkehraktionen einzusetzen. Am Hauptsitz der Agentur in
Warschau sollte nur eine sehr begrenzte Anzahl des Personals der stindigen Reserve in
einer unterstiitzenden Funktion eingesetzt werden.

Die Agentur hat erhebliche Fortschritte bei der Einstellung von Beamten der
Kategorie 1 der stindigen Reserve erzielt und die Zahl der einsetzbaren Beamten der
Kategorie 1 der stindigen Reserve von 678'® Ende 2022 auf 970 im September 2023 "
erhoht. Die Agentur hat somit im Jahr 2023 fast die erforderliche Zahl von
einsatzfihigem Personal erreicht.?’ Die Agentur meldete auBerdem 450 abgeordnete
Einsatzkréfte der Kategorie 2 der stindigen Reserve und 3899 benannte Einsatzkrifte
der Kategorie 3 der stindigen Reserve. Das fiir 2023 gesetzte Ziel von 1500 benannten
Einsatzkriften der Kategorie 4 der stindigen Reserve wurde erreicht.?!

Die Reserve fiir Soforteinsdtze (Kategorie 4) wurde eingerichtet, um unerwarteten
Bedarf zu decken, bevor die stindige Reserve eine kritische Masse erreicht. Bis jetzt
war es nicht notwendig, diese Reserve zu nutzen. Bis 2025 werden andere Kategorien
der stindigen Reserve, wie Statutspersonal, langfristige Abordnungen und kurzfristige
Entsendungen aus den Mitgliedstaaten, ein Niveau erreichen, das bei unerwartetem und
unverhéltnisméBigem Bedarf eine Umverteilung von Ressourcen ermoglicht. Die

17" MB Decision 44/2023 of 22 November 2023 adopting the Frontex Human Resources Strategy
2024-2027 (Beschluss 44/2023 des Verwaltungsrats vom 22. November 2023 zur Annahme der
Personalstrategie von Frontex 2024-2027).

Vierteljahrlicher Bericht iiber die Kapazititen der Europdischen Agentur fiir die Grenz- und
Kiistenwache, 4. Quartal 2022.

Das Gesamtziel fiir Statutspersonal der Kategorie 1 wird in Anhang I der EBCG-Verordnung auf
1000 bzw. 1500 Beamte fiir 2022 bzw. 2023 festgelegt. Diese Zahl umfasst jedoch als
Teammitglieder in Einsatzbereiche entsandtes Statutspersonal, fiir das Funktionieren des
Europiischen Reiseinformations- und -genehmigungssystems (ETIAS) zusténdiges Personal und
,,bis zu 4 %" Personal ,,fiir unterstiitzende Funktionen* gemaf Artikel 54 Absétze 7 und 8 der EBCG-
Verordnung.

20 Management Board Decision 20/2022 of 16 March 2022 adopting the European Border and Coast
Guard standing corps annual planning for 2023 and indicative multiannual planning of profiles
(Beschluss 20/2022 des Verwaltungsrats vom 16. Mérz 2022 zur Annahme der Jahresplanung der
standigen Reserve der Europdischen Grenz- und Kiistenwache fiir 2023 und vorldufigen mehrjéhrigen
Planung der Profile).

Daten aus dem Bericht der Agentur iiber die Kapazititen zur Information des Verwaltungsrats,
5. September 2023.

21
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geplante schrittweise Auflosung der Reserve fiir Soforteinsdtze verlduft weiterhin
planméBig.

Der Umfang der nationalen Beitrége richtet sich nach den nationalen Kapazititen. Die
Beitrdge der einzelnen Mitgliedstaaten liegen zwischen 0,14 % und 1,5 % der
nationalen Kapazitdten. Der derzeitige Verteilungsschliissel hat sich als wirksam
erwiesen. EU-Mittel in erheblichem Umfang wurden fiir die Unterstiitzung der
Mitgliedstaaten beim Aufbau ihrer personellen und technischen Kapazititen
bereitgestellt. Die Entwicklung der Europdischen Grenz- und Kiistenwache erfordert
jedoch auch grofle Anstrengungen seitens der Mitgliedstaaten, und einige stehen vor
Herausforderungen beim Aufbau ihrer eigenen Kapazititen. Die Beitrage zu der durch
die Verordnung eingerichteten stdndigen Reserve scheinen insgesamt ausreichend zu
sein, um die Ziele der EBCG-Verordnung zu erreichen, da die Agentur in der Lage war,
fast allen dringenden Hilfeersuchen der Mitgliedstaaten nachzukommen.

Professionalitit und Schulung der stindigen Reserve

Die Agentur hat Schulungsmafinahmen fiir das Personal der stindigen Reserve
eingeleitet, um sicherzustellen, dass es hohe professionelle Standards erfiillt und
wirksam eingesetzt werden kann. Dazu gehort, dass es die einschligigen
Verpflichtungen und Normen in Bezug auf die Grundrechte sowie die internationalen
Menschenrechtsnormen und das humanitdre Volkerrecht kennt und einhilt. Die
Uberpriifung zeigt jedoch, dass mehrere Aspekte des Schulungskonzepts fiir die
standige Reserve weiterentwickelt werden miissen, um sicherzustellen, dass Umfang,
Inhalt und Qualitdt der Ausbildung des Statutspersonals (Kategorie 1) dieses in die
Lage versetzen, die Mitgliedstaaten in Spezialbereichen wirksam zu unterstiitzen. Dazu
ist auch eine Aktualisierung der Lehrpldne erforderlich, um eine ausreichende
praktische Schulung des Statutspersonals fiir seine Arbeit an den Grenzen zu
gewihrleisten. Die Agentur muss fiir angemessene Schulungsressourcen sorgen.

Das Ausbildungssystem ist im Rahmen der Entwicklung und Umsetzung des EBCG-
Kapazititenplans, der ein wichtiges Instrument der Verordnung zur Gewihrleistung der
integrierten Kapazititenplanung der Europdischen Grenz- und Kiistenwache ist, unter
Beriicksichtigung der Umsetzung der integrierten europdischen Grenzverwaltung zu
aktualisieren. Die Agentur arbeitet derzeit unter Mitwirkung der Mitgliedstaaten den
Kapazititenplan aus mit dem Ziel, die nationalen Kapazititenentwicklungsplédne und
die mehrjdhrige Ressourcenplanung der Agentur aneinander anzugleichen, um die
langfristigen Investitionen der gesamten Europdischen Grenz- und Kiistenwache zu
optimieren. Der Plan sollte die Mitgliedstaaten bei der Entwicklung ihres Personals und
ihrer Ressourcen anleiten und unter anderem fiir eine enge Koordinierung bei der
Einstellung und Schulung ihres Personals, einschlielich der standigen Reserve, sorgen.

Neben den festgestellten Problemen bei der Ausbildung sieht sich das Statutspersonal
auch mit anderen Schwierigkeiten konfrontiert, die es daran hindern, seine
Kompetenzen in vollem Umfang einzusetzen. Diese Fragen miissen ebenfalls
angegangen werden, um sicherzustellen, dass die stindige Reserve professionell und
effizient arbeitet. So schrinken beispielsweise Verfahren fiir den Zugang zu nationalen
Datenbanken, sprachliche Probleme und die Abhidngigkeit vom Einsatzmitgliedstaat in
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verschiedenen Verwaltungs- und Verfahrensangelegenheiten die Fiahigkeit der
Mitarbeiter ein, unabhéngig zu arbeiten. Diese Probleme lassen sich nicht einfach und
schnell 16sen, sondern erfordern eine enge und fortlaufende Zusammenarbeit zwischen
der Agentur und den Mitgliedstaaten.

Dariiber hinaus sind bei der Durchfiihrung der Verordnung mehrere praktische
Probleme aufgetreten, die die Agentur beheben muss, um sicherzustellen, dass die
stindige Reserve die Mitgliedstaaten uneingeschrinkt unterstiitzen und gleichzeitig ein
Hochstmal3 an Professionalitdt erreichen kann. Dazu miissen u. a. die Planung, die
Verwaltung, die Organisation (einschlieBlich Entsendungen und Verlegungen), die
Verwaltungsvereinbarungen, die Personalverwaltung, die Beschéftigungsbedingungen,
die interne Kommunikation, die Logistik, die Standardarbeitsverfahren sowie die
Koordinierung mit dem und die Unterstiitzung fiir den Einsatzmitgliedstaat verbessert
werden.

4. Schlussfolgerungen

Trotz der vorstehend aufgefiihrten Verzogerungen und Liicken funktioniert die
Européische Grenz- und Kiistenwache, wie in der EBCG-Verordnung vorgesehen, gut,
wenn man den derzeitigen Stand der Umsetzung beriicksichtigt. Sie hat ihre Ziele
weitgehend in der erwarteten Weise erreicht, wobei einige wichtige Maflnahmen noch
vollstindig umgesetzt werden miissen. Die Interessentrdger sind sich einig, dass die
Ziele der EBCG-Verordnung von den Mitgliedstaaten allein nicht ausreichend hétten
erreicht werden konnen. Daher ist die EBCG-Verordnung fiir die Bewailtigung der
derzeitigen und kiinftigen Lage an den EU-Aullengrenzen nach wie vor wichtig. Die
irreguldre Migration stellt weiterhin eine grole Herausforderung dar und erfordert fiir
die absehbare Zukunft eine gemeinsame und koordinierte Reaktion aller
Mitgliedstaaten.

Die Verordnung tragt zur wirksamen Entwicklung und Umsetzung aller Komponenten
der integrierten europdischen Grenzverwaltung bei. Obwohl die Durchfithrung der
Verordnung noch nicht abgeschlossen ist, hat sie dazu gefiihrt, dass der allererste
uniformierte EU-Dienst — die stindige Reserve der Europdischen Grenz- und
Kiistenwache — eingerichtet und eingesetzt wurde.

Die in der EBCG-Verordnung festgelegte stindige Reserve ist ein niitzlicher und
notwendiger Bestandteil der Umsetzung der integrierten europdischen
Grenzverwaltung. Es hat sich gezeigt, dass sie zu einer wirksamen Grenzverwaltung an
den EU-AuBlengrenzen und zu einem sicheren Schengen-Raum beitrigt. Die GroB3e und
Zusammensetzung der stdndigen Reserve sowie die von den Mitgliedstaaten gemal3 den
Anhéngen der EBCG-Verordnung bereitzustellenden jéhrlichen Beitrdge sind nach wie
vor gerechtfertigt und verhaltnismaBig.

Der Autfbau der stindigen Reserve ist jedoch noch nicht abgeschlossen und steht vor
mehreren Herausforderungen. In diesem Zusammenhang ist es wichtig, die
Entwicklungen in Bezug auf die operativen Erfordernisse weiter zu beobachten, um
sicherzustellen, dass die stindige Reserve weiterhin in der Lage ist, auf die sich stindig
verdandernde Lage an den EU-Aullengrenzen zu reagieren. Dariiber hinaus ist es von
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entscheidender Bedeutung, dass die Agentur und die Mitgliedstaaten den mehrjéhrigen
strategischen Politikzyklus fiir die integrierte europdische Grenzverwaltung und den
damit verbundenen integrierten operativen Planungs- und Notfallplanungsprozess
umsetzen. Die stindige Reserve wird auch dazu beitragen, die Reaktionsfdhigkeit an
den AuBlengrenzen zur Aufdeckung, Prévention und Bekdmpfung von illegaler
Einwanderung und grenziiberschreitender Kriminalitdt zu erhéhen. Dies triagt dazu bei,
das Leben von Migranten zu retten und ihren Schutz durch wirksame und flexible
Entsendungen und Verlegungen der stindigen Reserve entsprechend den aktuellen
operativen Erfordernissen zu gewéhrleisten.

Die Kommission ist der Auffassung, dass die Bewertung der Verordnung und die
Uberpriifung der stindigen Reserve zeigen, dass insgesamt keine unmittelbare
Notwendigkeit fiir eine Uberarbeitung der EBCG-Verordnung oder ihrer Anhiinge
besteht. Die Umsetzung des iiberarbeiteten Mandats, das der Agentur mit der 2019
angenommenen EBCG-Verordnung tibertragen wurde, 1duft noch, und die Kommission
ist der Auffassung, dass nach jetzigem Stand die meisten der bei der Bewertung und
Uberpriifung festgestellten Méngel im noch verbleibenden Durchfiihrungszeitraum
behoben werden konnen.

Um die zur Behebung der festgestellten Mingel erforderlichen MaBnahmen zu
optimieren und die Durchfiihrung der EBCG-Verordnung zu unterstiitzen und ihre volle
Wirksamkeit bis 2027 zu gewihrleisten, schligt die Kommission einen Aktionsplan
vor, der von der Agentur, ihrem Verwaltungsrat, den Mitgliedstaaten und der
Kommission umzusetzen ist.

Im Hinblick auf die verschiedenen in den bewerteten Bereichen festgestellten Probleme
werden die folgenden Mafinahmen als besonders wichtig erachtet:

Die vollstindige Umsetzung der neuen Organisationsstruktur der Agentur,
insbesondere in Bezug auf die stindige Reserve, wird als ein wichtiger Schritt bei der
Erfiillung des Kernmandats der Agentur gesehen, das darin besteht, das wirksame
Funktionieren der Grenzkontrollen an den AufBlengrenzen zu iiberwachen und die
Mitgliedstaaten bei den operativen Aspekten der Verwaltung der Aullengrenzen zu
unterstiitzen. Die Entwicklung und Umsetzung einer neuen Befehlskettenstruktur mit
klaren Berichtslinien und Kommunikationskanédlen wird als entscheidend fiir die
Verbesserung der operativen Wirksamkeit der staindigen Reserve erachtet.

Dariiber hinaus ist es von entscheidender Bedeutung, eine langfristige strategische
Ausrichtung, Planung und Vorhersehbarkeit fiir wichtige Investitionen in Kapazititen
in der Agentur und in den Mitgliedstaaten zu gewéhrleisten. Dazu miissen unbedingt
der Kapazitdtenplan und die nationalen Kapazititenentwicklungsplédne ausgearbeitet
und regelmdBig aktualisiert werden. Der integrierte Planungsprozess fiir die
Européische Grenz- und Kiistenwache muss ebenfalls weiterentwickelt und umgesetzt
werden. Dies ist von entscheidender Bedeutung, um rasche und flexible Entsendungen
je nach operativen Erfordernissen zu gewihrleisten.

Riickkehrtitigkeiten werden zu einem immer wichtigeren Bestandteil des neuen
Mandats der Agentur. Daher ist es wichtig, dass der Verwaltungsrat fiir eine
angemessene strategische Steuerung riickkehrbezogener Fragen sorgt und auch die
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Moglichkeit hat, Diskussionen in den Sitzungen des hochrangigen Diskussionsforums
(High-Level Round Table) in Betracht zu ziehen. Eine bessere Koordinierung und
Kommunikation zwischen der Kommission, insbesondere dem Riickkehrkoordinator,
und der Agentur und insbesondere zwischen der Agentur und den zustindigen
nationalen Behorden ist wesentlich, damit die Agentur unter uneingeschrénkter
Achtung der Grundrechte wirksame operative Unterstiitzung flir die Mitgliedstaaten
leisten kann, auch im Bereich der Riickkehr.

Das Ziel ist nach wie vor der Aufbau der stindigen Reserve bis 2027 auf die geplanten
10 000 voll einsatzfahigen Kréfte. Besonders wichtig sind MaBnahmen zur
Gewidhrleistung eines zufriedenstellenden Ausbildungsniveaus, das den operativen
Erfordernissen entspricht, insbesondere fiir die Kategorie 1 der stindigen Reserve, und
effiziente Einstellungsverfahren. AufBlerdem muss weiter gepriift werden, wie
bestimmte  Probleme, die sich aus dem EU-Statut oder dessen
Durchfiihrungsbestimmungen fiir Personal der Kategorie 1 der stindigen Reserve
ergeben, beseitigt werden konnen, damit das uniformierte Statutspersonal der Agentur
voll einsatzfahig ist.

Schlieflich werden im Bereich Lagebewusstsein MaBnahmen iiberlegt, um ein
genaues, vollstindiges und aktuelles Lagebild und Risikoanalysen erstellen zu kénnen.
Dies kann  beispielsweise = durch eine  bessere  Einbeziechung  von
Schwachstellenbeurteilungsdaten in  Risikoanalyseprodukte und durch die
Weiterentwicklung von EUROSUR erreicht werden. Diese MaBBnahmen werden noch
genauer gepriift, damit diese Analyseprodukte die operative Entscheidungsfindung
besser unterstiitzen kdnnen.

Die Kommission wird die Umsetzung des diesem Bericht beigefiigten Aktionsplans
aufmerksam verfolgen und in Zukunft gegebenenfalls Anpassungen, auch legislativer
Art, vorschlagen.
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