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1.  Einleitung

Der Fachbereich ist beauftragt worden, den unionrechtlichen Rahmen der Kontrolle in Bezug auf
die operative Tatigkeit der stdndigen Reserve der Agentur fiir die Europdische Grenz- und Kiis-
tenwache (Frontex) darzustellen. Der Auftrag bezieht sich auf interne wie auch externe Instru-
mente der Kontrolle, wobei insbesondere nach dem Bestehen von Weisungsrechten in Bezug auf
die operative Praxis sowie nach der zivil-, straf- und disziplinarrechtlichen Verantwortung der
Mitglieder der stdindigen Reserve gefragt wird. Im Kern zielt das Auftragsersuchen darauf, etwa-
ige ,, Kontrolldefizite* in Bezug auf die operative Tétigkeit der stindigen Reserve sichtbar zu ma-
chen.

Zunichst ist der geltende Rechtsrahmen der Kontrolle in Bezug auf die operative Tétigkeit der
stindigen Reserve gemél der Verordnung (EU) 2019/1896" darzustellen (2.). Hierbei ist zum ei-
nen auf den Umfang der Frontex iibertragenen Aufgaben und Befugnisse (2.1.) und zum anderen
auf die Instrumente der internen und externen Kontrolle (2.2.) einzugehen. Im Anschluss sind
die primérrechtlichen Vorgaben fiir die Ausgestaltung der Kontrolle in Bezug auf die Tatigkeit
unabhéngiger Agenturen der Union in den Blick zu nehmen (3.). Auf haushalts- und daten-
schutzrechtliche Aspekte ist hierbei nicht einzugehen.

2.  Der geltende Rechtsrahmen der Kontrolle in Bezug auf die operative Tétigkeit der stindi-
gen Reserve geméill der Verordnung (EU) 2019/1896

Art und Umfang der Kontrolle iiber die Tétigkeit von Frontex unterliegen mafigeblich den
Bestimmungen der Verordnung (EU) 2019/1896.

Zunichst sind die Frontex vom Unionsgesetzgeber mit der Verordnung (EU) 2019/1896 iibertra-
genen Aufgaben und Befugnisse in Bezug auf die operative Tétigkeit der standigen Reserve in
den Blick zu nehmen (2.1.). Hieraus ergibt sich zum einen der Umfang der Befugnisse, die die
Agentur zur Wahrnehmung bestimmter Aufgaben ausiiben darf, und das ihr dabei eingerdumte
Ermessen. Zum anderen werden hierdurch die Grenzen ihrer Verantwortlichkeit bestimmt, insbe-
sondere mit Blick auf diejenigen Aufgaben und Befugnisse, welche in die Zustdndigkeit der Mit-
gliedstaaten, insbesondere des jeweiligen Einsatzmitgliedstaats, fallen. Der Bereich der Frontex
iibertragenen Aufgaben und Befugnisse ist somit sowohl fiir die Eingrenzung des Gegenstands als
auch fiir die Bestimmung des MaBstabs einer méglichen Kontrolle von grundlegender Bedeutung.
Die bei der Ausiibung von Ermessensbefugnissen zu beachtenden Kriterien und Bedingungen
sind dariiber hinaus fiir die unter 3. aufzugreifende Frage nach der Vereinbarkeit der Befugnis-
iibertragung mit primérrechtlichen Vorgaben relevant.

1 Verordnung (EU) 2019/1896 des Europdischen 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.
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Im Anschluss sind die in der Verordnung (EU) 2019/1896 vorgesehenen Instrumente der internen
und externen Kontrolle in Bezug auf die operative Tétigkeit der stindigen Reserve darzustellen
(2.2.).2

2.1. Aufgaben und Befugnisse in Bezug auf die operative Tétigkeit der stindigen Reserve

Nach den Bestimmungen der Verordnung (EU) 2019/1896 verfiigt Frontex iiber eine sog. stindige
Reserve von bis zu 10 000 Einsatzkraften (Art. 5 Abs. 2). Allgemein gehort es zu den Aufgaben
von Frontex, die Anwendung von MaBlnahmen der Union im Zusammenhang mit der Verwaltung
der Aulengrenzen sowie der Riickkehr von Drittstaatsangehorigen zu erleichtern (Art. 5 Abs. 3)
und zu einer konstanten und einheitlichen Anwendung des Unionsrechts, einschlieBlich der Be-
achtung der Grundrechte, beizutragen (Art. 5 Abs. 4).

Im Einzelnen zédhlen zu den Aufgaben von Frontex gemall Art. 10 Abs. 1 Buchst. a bis z der Ver-
ordnung (EU) 2019/1896 neben der technischen und operativen Unterstiitzung der Mitgliedstaa-
ten ein breites Spektrum von Aufgaben u. a. in Bezug auf die Gewinnung und den Austausch von
Informationen und Fachwissen, den Betrieb bestimmter Informationssysteme und Kommunikati-
onsnetze, die Uberwachung der Verwaltung der Mitgliedstaaten und die Uberwachung der Ein-
haltung von Grundrechten. Speziell mit Blick auf die stdndige Reserve sind in der Bestimmung
folgende Aufgaben genannt:

,»j) Entsendung der stindigen Reserve im Rahmen von Grenzverwaltungsteams, Teams zur
Unterstiitzung der Migrationsverwaltung und Riickkehrteams (im Folgenden gemeinsam
,Teams“ genannt) fiir gemeinsame Aktionen sowie fiir Soforteinséitze zu Grenzsicherungs-
zwecken, Riickkehraktionen und Riickkehreinsitze;

[...]

1) Entwicklung und Verwaltung eigener personeller und technischer Kapazitdten mit der
Unterstiitzung eines internen Qualitdtskontrollmechanismus, um zur stdndigen Reserve,
einschlieBlich der Einstellung und Schulung von Bediensteten, die als Teammitglieder
handeln, und zum Pool fiir technische Ausriistung beizutragen*

Die stdndige Reserve setzt sich aus vier Kategorien von Personal zusammen (Art. 54 Abs. 1).
Hierzu gehort das bei der Agentur angestellte Statutspersonal (Kat. 1), das von den Mitgliedstaa-
ten an die Agentur langfristig abgeordnete Personal (Kat. 2), das fiir kurzfristige Entsendungen
einsatzbereite Personal der Mitgliedstaaten (Kat. 3) und die aus Personal der Mitgliedstaaten be-
stehende Reserve fiir Soforteinsétze (Kat. 4). Auf der Grundlage des in den Anhéngen I bis IV
festgelegten Rahmens werden die Profile und Anforderungen an die Einsatzkrifte, die Anzahl des
Personals je Profil innerhalb der Personalkategorien, die ndhere Bestimmung der Beitrdge pro

2 Anstelle einer Einteilung in interne und externe Formen der Kontrolle wird teilweise zwischen ,,ex-ante con-
trol“, ,,ongoing control“ und ,ex-post control“ unterschieden, vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Europédischen
Parlaments, EU Agencies, Common Approach and Parliamentary Scrutiny, 2018, S. 50 ff., abrufbar unter:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/627131/EPRS STU(2018)627131 EN.pdf.
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Mitgliedstaat und eine vorldufige mehrjahrige Planung durch einen Beschluss des Verwaltungs-
rats festgelegt (Art. 54 Abs. 4).

Die Agentur ist befugt, Mitglieder der stindigen Reserve als Mitglieder von Grenzverwaltungs-
teams, Teams zur Unterstiitzung der Migrationsverwaltung und Riickkehrteams bei gemeinsamen
Aktionen, Soforteinsdtzen zu Grenzsicherungszwecken, Riickkehreinsédtzen oder anderen ein-
schldgigen Einsdtzen in den Mitgliedstaaten oder in Drittstaaten zu entsenden (Art. 54 Abs. 2).
Diese Befugnis zur Entsendung der stdndigen Reserve setzt explizit eine Genehmigung des be-
troffenen Mitgliedstaats oder Drittstaats voraus und dient als Ergdnzung der von den Mitglied-
staaten eingeleiteten MaBinahmen. Eine Entsendung der stindigen Reserve kann somit weder ge-
gen noch unabhingig vom Willen der betreffenden Mitgliedstaaten oder Drittstaaten erfolgen,
was sich auch aus den besonderen Bestimmungen fiir die Entsendung von Mitgliedern der stin-
digen Reserve ergibt, wobei jedoch gewisse Unterschiede bestehen zum einen mit Blick auf die
verschiedenen Personalkategorien (2.1.1.) und zum anderen mit Blick auf die verschiedenen Ar-
ten von Einsédtzen (2.1.2.).

2.1.1. Voraussetzungen und Bedingungen fiir die Entsendung von Mitgliedern der stindigen
Reserve der verschiedenen Personalkategorien

Die Zustandigkeiten und das Verfahren fiir die Entsendung von Mitgliedern der stindigen Re-
serve, die nicht zum Statutspersonal gehoren, unterliegen jeweils besonderen Voraussetzungen
(Art. 56-58), welche im Folgenden nur im Uberblick dargestellt werden sollen.

In Bezug auf das langfristig abgeordnete Personal (Kat. 2) entscheidet der Exekutivdirektor nach
MaBgabe der operativen Erfordernisse iiber die Gebiete und die Dauer ihrer Entsendung (Art. 56
Abs. 3). Die Bereitstellung von Personal fiir kurzfristige Entsendungen (Kat. 3) erfolgt auf Antrag
von Frontex an den betreffenden Herkunftsmitgliedstaat; der Zeitraum der einzelnen Entsendun-
gen wird bei den jahrlichen bilateralen Verhandlungen und Vereinbarungen zwischen der Agen-
tur und den Mitgliedstaaten festgelegt; iiber die Dauer der Entsendung fiir einen spezifischen Ein-
satz entscheidet der Herkunftsmitgliedstaat (Art. 57 Abs. 5-10). Ebenfalls auf Antrag von Frontex
stellen die Mitgliedstaaten ihre Einsatzkrédfte der Reserve fiir Soforteinsétze (Kat. 4) bereit; dies
steht allerdings unter der Voraussetzungen, dass die Einsatzkrifte der Kategorien 1 bis 3 fiir den
betreffenden Soforteinsatz bereits ausgeschopft sind (Art. 58).

2.1.2. Voraussetzungen und Bedingungen fiir die verschiedenen Arten von Einsédtzen

Dariiber hinaus sind die Bestimmungen der Verordnung (EU) 2019/1896 fiir die verschiedenen
Arten von Einsdtzen zu beachten, durch die die grundsatzliche Befugnis von Frontex zur Entsen-
dung der Mitglieder der staindigen Reserve an weitere Voraussetzungen gekniipft und durch die
Beteiligung verschiedener Stellen weiter begrenzt wird.

In der ersten Bestimmung des Abschnitts ,,Aktion der Agentur an den Aullengrenzen® in Art. 36
Verordnung (EU) 2019/1896 wird bereits deutlich, dass Frontex die Mitgliedstaaten grundsétz-
lich auf deren Ersuchen hin unterstiitzt (Abs. 1). Die Agentur ,,organisiert — im Einklang mit
dem einschldgigen Unionsrecht und Vélkerrecht, einschlieflich des Grundsatzes der Nichtzu-
riickweisung — die geeignete technische und operative Unterstiitzung fiir den Einsatzmitglied-
staat” und kann verschiedene Mallnahmen ergreifen (Abs. 2). Eine Entsendung der stdndigen Re-
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serve ist in drei Féllen vorgesehen: im Zusammenhang mit der Koordinierung gemeinsamer Akti-
onen, mit der Organisation von Soforteinsédtzen zu Grenzsicherungszwecken und im Rahmen der
Teams zur Unterstiitzung der Migrationsverwaltung (Abs. 2 Buchst. a, b, d).

Ein Mitgliedstaat kann die Agentur um Einleitung gemeinsamer Aktionen ersuchen, um kiinfti-
gen Herausforderungen, einschlieBlich illegaler Einwanderung, aktueller oder kiinftiger Bedro-
hungen an seinen AuBlengrenzen oder grenziiberschreitender Kriminalitat, zu begegnen, oder ver-
stiarkte technische und operative Unterstiitzung bei der Wahrnehmung seiner Pflichten im Zu-
sammenhang mit der Aullengrenzkontrolle zur Verfiigung zu stellen (Art. 37 Abs. 1, vgl. auch
Abs. 4). Ungeachtet der weiten Fassung dieser Bestimmungen wird eine gemeinsame Aktion
doch in ihrer Zielrichtung hierdurch begrenzt. Der Exekutivdirektor vereinbart mit dem Einsatz-
mitgliedstaat einen verbindlichen Einsatzplan mit den fiir die Durchfithrung der gemeinsamen
Aktion relevanten Einzelheiten (Art. 38).

Einen zeitlich befristeten Soforteinsatz zu Grenzsicherungszwecken kann die Agentur nur auf
Ersuchen eines Mitgliedstaats veranlassen, der insbesondere durch den Zustrom einer grofen
Anzahl von Drittstaatsangehdrigen an bestimmten Stellen der Aullengrenzen, die versuchen, un-
befugt in sein Hoheitsgebiet einzureisen, besonderen und unverhéltnisméaBig groBen Herausforde-
rungen ausgesetzt ist (Art. 37 Abs. 2). Das Ersuchen muss bestimmte inhaltliche Anforderungen
erfiillen (Art. 39 Abs. 1). Bei seiner Entscheidung tiber das Ersuchen muss der Exekutivdirektor
diverse Informationen u.a. von den Mitgliedstaaten beriicksichtigen (Art. 39 Abs. 3).

Ein Mitgliedstaat, der an bestimmten Brennpunkten seiner Aullengrenzen infolge eines starken
Zustroms von Migranten und Fliichtlingen einem unverhiltnismadBigen Migrationsdruck ausge-
setzt ist, kann um technische und operative Verstirkung durch Teams zur Unterstiitzung der
Migrationsverwaltung ersuchen (Art. 40 Abs. 1). Die von der Agentur gewihrte Verstarkung
durch die stindige Reserve kann Folgendes umfassen: Unterstiitzung bei der Personentiiberpri-
fung von Drittstaatsangehorigen, die an den AuBlengrenzen eintreffen; Bereitstellung von Informa-
tionen an Schutzsuchende und ihre Weiterverweisung an die zustdndigen Behorden, Unterstiit-
zung im Bereich der Riickkehr im Sinne von Artikel 48 und erforderliche technische Ausriistung
(Art. 40 Abs. 4).

Im Bereich der Riickkehr konnen Mitglieder der stindigen Reserve auch bei Riickkehraktionen
zur Unterstiitzung der Mitgliedstaaten eingesetzt werden (Art. 50). Die Agentur kann Riickkehr-
aktionen zwar auch auf eigene Initiative, in diesem Fall jedoch nur ,,mit Zustimmung des be-
troffenen Mitgliedstaats” koordinieren oder organisieren (Art. 50 Abs. 1); bei Sammelriickkehrak-
tionen kann dies auch auf Ersuchen eines teilnehmenden Mitgliedstaats erfolgen (Art. 50 Abs. 3).
Hegt die Agentur in irgendeiner Phase der Riickkehraktion Bedenken im Zusammenhang mit den
Grundrechten, hat sie dies den teilnehmenden Mitgliedstaaten und der Kommission mitzuteilen
(Art. 50 Abs. 6). Ebenfalls auf eigene Initiative und mit Zustimmung des betreffenden Mitglied-
staats oder auf Ersuchen dieses Mitgliedstaats kann die Agentur Riickkehrteams, die aus Mitglie-
dern der standigen Reserve gebildet werden, zu Riickkehreinsitzen entsenden (Art. 52, 53, 2 Nr.
29).

Eine Entsendung der stdndigen Reserve kommt auch im Rahmen der Zusammenarbeit der Agen-
tur mit Drittstaaten in Betracht (Art. 73 ff.). Hierbei sind besondere Vorgaben zu beachten, insbe-
sondere Erfordernisse der Zustimmung des Drittstaats (Art. 74 Abs. 2), der Billigung durch an-
grenzende Mitgliedstaaten (Art. 74 Abs. 3) sowie der Beteiligung der Herkunftsmitgliedstaaten
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des zu entsendenden Personals der stindigen Reserve und der Kommission (Art. 74 Abs. 5,
Art. 76).

Art. 46 Verordnung (EU) 2019/1896 regelt insbesondere die Entscheidung des Exekutivdirektors
zur Aussetzung, Beendigung oder Nichteinleitung von Tétigkeiten der Agentur. Eine Verpflich-
tung hierzu besteht, wenn die Voraussetzungen fiir ihre Durchfiihrung nicht mehr gegeben sind
(Abs. 1), wenn der Exekutivdirektor der Auffassung ist, dass schwerwiegende oder voraussicht-
lich weiter anhaltende Verstéfe gegen Grundrechte oder Verpflichtungen des internationalen
Schutzes vorliegen (Abs. 3) oder die Tétigkeit zu schwerwiegenden VerstoBen gegen Grundrechte
oder Verpflichtungen des internationalen Schutzes fithren kénnte (Abs. 4).

2.1.3. Bedingungen der operativen Tétigkeit wahrend des Einsatzes

Im Hinblick auf die Wahrnehmung von Aufgaben und Befugnissen von Mitgliedern der stindigen
Reserve ergeben sich grundlegende Einschriankungen aus Art. 43, 82 Verordnung (EU) 2019/1896.
So ist etwa zu beachten, dass die Teammitglieder bei der Wahrnehmung von Aufgaben und Be-
fugnissen der ,,Genehmigung des Einsatzmitgliedstaats” unterliegen, und zwar insbesondere
wenn dafiir Exekutivbefugnisse erforderlich sind (Art. 82 Abs. 2). Ferner haben die Teammitglie-
der die Achtung der Grundrechte uneingeschréankt sicherzustellen (Art. 82 Abs. 3, Art. 43 Abs. 4).
Eine bedeutsame Einschriankung ergibt sich dariiber hinaus aus der Vorgabe, dass die Teammit-
glieder ,,Aufgaben und Befugnisse nur unter den Anweisungen und grundsdtzlich nur in Gegen-
wart von Grenzschutzbeamten oder an riickkehrbezogenen Aufgaben beteiligtem Personal des
Einsatzmitgliedstaats wahrnehmen* diirfen (Art. 82 Abs. 4, vgl. auch Art. 43 Abs. 1). Dieser von
der Verordnung (EU) 2019/1896 vorgegebene Rahmen der Bereitstellung von Einsatzkrédften wird
im Schrifttum als Fall der Organleihe charakterisiert, bei der das bereitgestellte Personal in die
Hoheitsgewalt des Einsatzmitgliedstaats eingebunden wird und folglich dessen Hoheitsgewalt
ausiibt.?

Die Agentur verfiigt insoweit iiber kein operatives Weisungsrecht. Zu den Anweisungen, die den
Teams erteilt wurden, kann die Agentur dem Einsatzstaat tiber ihren Koordinierungsbeamten ih-
ren Standpunkt mitteilen, dem der Einsatzmitgliedstaat wiederum Rechnung zu tragen und ,,so-
weit wie moglich” nachzukommen hat (Art. 43 Abs. 2). Der Koordinierungsbeamte ibernimmt
weitere Aufgaben zur Gewihrleistung der operativen Umsetzung der Einsétze, wie der Uberwa-
chung der korrekten Durchfiihrung des Einsatzplans, einschlieBlich des Grundrechtsschutzes,
worlber er dem Exekutivdirektor Bericht zu erstatten hat (Art. 44).

Die Teammitglieder, die kein Statutspersonal sind (Kat. 2-4), bleiben den DisziplinarmaBinahmen
ihres Herkunftsmitgliedstaats unterworfen (Art. 43 Abs. 5). Statutspersonal, das als Teammitglied

3 Naher hierzu mit Blick auf die durch Verordnung (EU) 2019/1896 abgeltsten Vorgéngerregelungen, Mrozek,
Grenzschutz als supranationale Aufgabe, 2013, S. 221 ff., insb. S. 227; Lehnert, Frontex und operative
MafBnahmen an den europdischen AuBengrenzen, 2014, S. 330 ff.; Fritz, Die Bindung an die Européische
Grundrechtecharta bei operativen Einsédtzen im Rahmen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik und
der Grenzschutzagentur Frontex, 2020, S. 239 ff., insb. S. 243.
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eingesetzt wird (Kat. 1), ist den Disziplinarmafnahmen gemal dem Statut und den Beschafti-
gungsbedingungen* sowie disziplinarrechtlichen MaBnahmen, die im Rahmen des Uberwa-
chungsmechanismus beziiglich der Anwendung von Zwang durch das Statutspersonal® vorgese-
hen sind, unterworfen (Art. 43 Abs. 6). Fiir die wéihrend eines Einsatzes von den Mitgliedern der
stindigen Reserve verursachten Schiaden haftet im Aulenverhéltnis der Einsatzmitgliedstaat ent-
sprechend seinen nationalen Rechtsvorschriften (Art. 84 Abs. 1), der wiederum unter bestimmten
Voraussetzungen vom Herkunftsmitgliedstaat des abgeordneten oder entsandten Personals, bzw.
von Frontex im Falle des Statutspersonals, Erstattung verlangen kann (Art. 84 Abs. 2). Daneben
haftet die Agentur fiir all ihre Téatigkeiten, die sie geméal der Verordnung (EU) 2019/1896 durch-
gefiihrt hat (Art. 97 Abs. 1, Art. 98 Abs. 1). In Bezug auf die strafrechtliche Verantwortlichkeit
werden sdmtliche Teammitglieder im Hoheitsgebiet des Einsatzmitgliedstaats wie Beamte des
Einsatzmitgliedstaats behandelt (Art. 85). Im Ubrigen richtet sich die Strafbarkeit und Strafverfol-
gung nach mitgliedstaatlichem Recht, so dass neben einer Verfolgung im Einsatzmitgliedstaat
grundsitzlich auch eine Verfolgung im Herkunftsmitgliedstaat der betreffenden Teammitglieder
in Betracht kommt. Bei Einsédtzen in Drittstaaten diirfte einer strafrechtlichen Verfolgung im
Drittstaat regelméBig die hierbei abzuschlieBende Statusvereinbarung entgegenstehen (Art. 73
Abs. 3). Nach Art. 6 der (bisherigen) Standardstatusvereinbarung® genieBen die Mitglieder des
Teams u.a. uneingeschriankten Schutz vor strafrechtlicher Verfolgung durch die Gerichte des je-
weiligen Drittstaats, wobei explizit vorgesehen ist, dass dies nicht von der Gerichtsbarkeit des
Herkunftsmitgliedstaats des jeweiligen Teammitglieds befreit.

2.2. Instrumente der Kontrolle

Vor dem Hintergrund der dargestellten Aufgaben und Befugnisse von Frontex im Zusammenhang
mit der Entsendung von Mitgliedern der stindigen Reserve ist nachfolgend besonderes Augen-
merk auf die Kontrollinstrumente in Bezug auf die Tatigkeit des Exekutivdirektors von Frontex
zu legen. Zwar verfiigt dieser liber kein operatives Weisungsrecht gegeniiber dem entsandten Per-
sonal der stindigen Reserve wihrend des Einsatzes (2.1.3.). Allerdings fallen die Entscheidungen
iiber die Entsendung von Mitgliedern der stindigen Reserve wie auch iiber die Aussetzung oder

4 Naher zur Disziplinarordnung siehe Art. 86 und Anhang IX des Beschéftigungsstatuts (zur konsolidierten
Fassung der Verordnung Nr. 31 (EWG) 11 (EAG) tiber das Statut der Beamten und iiber die
Beschiftigungsbedingungen fiir die sonstigen Bediensteten der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und der
Europdischen Atomgemeinschaft). Die Durchfithrungsbestimmungen wurden durch den Verwaltungsrat
festgelegt, sieche Management Board Decision 26/2018 of 25 October 2018 adopting general implementing
provisions on the conduct of administrative inquiries and disciplinary procedures.

5 Néher zum Uberwachungsmechanismus beziiglich der Anwendung von Zwang durch das Statutspersonal, siehe
Frontex Management Board Decision 7/2021 of 20 January 2021 establishing a supervisory mechanism to moni-
tor the application of the provisions on the use of force by statutory staff of the European Border and Coast
Guard Standing Corps.

6 Standardstatusvereinbarung im Sinne von Artikel 54 Absatz 5 der Verordnung (EU) 2016/1624 des Européi-
schen Parlaments und des Rates vom 14. September 2016 iiber die Européische Grenz- und Kiistenwache,
COM(2016) 747 final; siehe konkret etwa die Statusvereinbarung zwischen der Europédischen Union und der
Republik Albanien iiber die Durchfiihrung von Aktionen durch die Européische Agentur fiir die Grenz- und
Kiistenwache in der Republik Albanien, ABI. L. 46 vom 18.2.2019, S. 3-10.
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vorzeitige Beendigung eines Einsatzes in die Verantwortung des Exekutivdirektors (2.1.2.), die
somit grundsétzlich auch Gegenstand der Kontrolle sein konnen.

Die Instrumente der internen und externen Kontrolle sind in der Verordnung (EU) 2019/1896 ge-
regelt (ndher hierzu sogleich unter 2.2.2. und 2.2.3.), die durch eine aufgabenbezogene Unabhén-
gigkeit gekennzeichnet sind (2.2.1.).

2.2.1. Grundsatz der Unabhéngigkeit

Ein grundlegendes Merkmal dezentraler Agenturen der Union besteht in ihrer aufgabenbezoge-
nen Unabhéngigkeit, deren primérrechtliche Grundlage teilweise in Art. 298 AEUV gesehen
wird, wonach sich die Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union zur Ausiibung ih-
rer Aufgaben ,,auf eine offene, effiziente und unabhdngige europdische Verwaltung* stiitzen.” Die
jeweiligen Griindungsverordnungen enthalten zumeist ausdriickliche Bestimmungen iiber die
Unabhéngigkeit der dezentralen Agenturen, welche somit im Schrifttum entwickelten Ansédtzen
zur Begriindung einer (ungeschriebenen) Fach- oder Rechtsaufsicht durch die Europdische Kom-
mission entgegenstehen.?

Mit Blick auf Frontex ergibt sich dies aus den Vorschriften der Verordnung (EU) 2019/1896 {iiber
den allgemeinen Rahmen und Aufbau der Agentur, wonach diese bei ,,bei der Durchfiihrung ih-
res technischen und operativen Mandats unabhdngig* ist (Art. 93 Abs. 3). Zur unabhingigen
Stellung des Exekutivdirektors von Frontex heilit es in Art. 106 Abs. 1:

,Die Agentur wird von ihrem Exekutivdirektor geleitet, der in der Wahrnehmung seiner
Aufgaben vollig unabhéngig ist. Unbeschadet der jeweiligen Zustdndigkeiten der Organe
der Union und des Verwaltungsrats darf der Exekutivdirektor Weisungen von Regierungen
oder sonstigen Stellen weder einholen noch entgegennehmen.“ (Unterstreichung hinzuge-
fiigt)

Die Unabhéngigkeit von dezentralen Agenturen der Union wird im Schrifttum insbesondere mit
Blick auf Anforderungen der demokratischen Legitimation kritisch diskutiert.? Daher ist im An-
schluss an einen Uberblick zu den Regelungen der Verordnung (EU) 2019/1896 iiber die interne

7 Vgl. Saurer in: Pechstein/Nowak/Hédde, Frankfurter Kommentar EUV/GRC/AEUV, 1. Aufl. 2017, AEUV Art. 298
Rn. 14; Siehe Ruffert, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 298 AEUV, Rn. 10; Grofs, Unabhéngige
EU-Agenturen — Eine Gefahr fiir die Demokratie?, in: JZ 2012, 1087 (1088).

8 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 165 ff.

9 Allgemein hierzu Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 374 ff.;
Barner-Gaedicke, Frontex — Ohne Kontrolle zur europdischen Grenzschutztruppe?, Demokratische Kontrolle der
Agentur Frontex, 2017, S. 241 ff.; Wissenschaftlicher Dienst des Europédischen Parlaments, EU Agencies,
Common Approach and Parliamentary Scrutiny, 2018, S. 70, abrufbar unter:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/627131/EPRS STU(2018)627131 EN.pdf. Nach
Ansicht des BVerfG begegne die Errichtung unabhidngigen Agenturen der Union keinen grundsétzlichen
Einwénden, bleibe aber aus Sicht des Demokratiegebots prekér, vgl. BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom
30. Juli 2019 - 2 BvR 1685/14 -, Rn. 138, abrufbar unter:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/e/rs20190730 2bvr168514.html.
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und externe Kontrolle (2.2.2. und 2.2.3.) nédher auf die sich aus der Rechtsprechung des EuGH er-
gebenden Anforderungen der EU-Vertrége fiir die Ubertragung von Befugnissen auf unabhéngige
Einrichtungen einzugehen (3.1.).

2.2.2. Interne Kontrolle

Wenngleich der Exekutivdirektor von Frontex Weisungen weder einholen noch entgegennehmen
darf, unterliegt er in unterschiedlicher Weise der internen Kontrolle durch verschiedene Stellen.

So wird der Exekutivdirektor auf Vorschlag der Kommission vom Verwaltungsrat ernannt und
kann vom Verwaltungsrat auch seines Amtes enthoben werden (Art. 107 Abs. 2). Er ist gegeniiber
dem Verwaltungsrat u. a. verpflichtet, einen jahrlichen Téatigkeitsbericht vorzulegen (Art. 106
Abs. 4) und Rechenschaft {iber seine Tétigkeit abzulegen (Art. 106 Abs. 5). Der Verwaltungsrat
iibt die Disziplinargewalt iiber den Exekutivdirektor aus (Art. 100 Abs. 2 Buchst. n); ein Wei-
sungsrecht in Bezug auf die operative Tatigkeit der standigen Reserve beinhaltet dies nicht.™

Ferner sind bereichsspezifische Kontrollmechanismen vorgesehen, welche dem Exekutivdirektor
etwa mit Blick auf die Wahrung von Grundrechten u. a. Auskunfts- und Berichtspflichten gegen-
iiber bestimmten Stellen auferlegen. So nehmen ein Grundrechtsbeauftragter und mehrere von
diesem bestellte Grundrechtebeobachter verschiedene Aufgaben im Zusammenhang mit dem
Schutz der Grundrechte durch die Agentur wahr (Art. 109 Abs. 2, Art. 110 Abs. 2). Der Grund-
rechtsbeauftragte informiert den Exekutivdirektor iiber mogliche VerstoBe gegen die Grundrechte,
welcher dem Grundrechtsbeauftragten wiederum zur Auskunft verpflichtet ist, inwiefern auf die
festgestellten VerstoBe gegen die Grundrechte eingegangen worden ist (Art. 109 Abs. 3). Im Fall
einer Beschwerde in Bezug auf einen Bediensteten der Agentur empfiehlt der Grundrechtsbeauf-
tragte dem Exekutivdirektor angemessene FolgemaBnahmen einschlieBlich Disziplinarmafinah-
men und gegebenenfalls die Uberweisung zur Einleitung zivil- oder strafrechtlicher Verfahren
gemdl der vorliegenden Verordnung und dem nationalen Recht. Der Exekutivdirektor ist ver-
pflichtet, fiir angemessene Folgemalinahmen zu sorgen und dem Grundrechtsbeauftragten inner-
halb eines festgelegten Zeitraums sowie erforderlichenfalls daran anschliefend in regelméBigen
Abstdnden im Hinblick auf die Ergebnisse von Beschwerden, die Durchfithrung von Disziplinar-
malbnahmen und die Folgemalnahmen der Agentur zu Beschwerden, Bericht zu erstatten

(Art. 111 Abs. 6).

10 Die Ausiibung der Disziplinargewalt gegeniiber dem Exekutivdirektor diirfte sich in erster Linie nach den
einschldgigen Vorschriften des Beschiftigungsstatuts richten, siehe Art. 86 und Anhang IX des
Beschiftigungsstatuts (zur konsolidierten Fassung der Verordnung Nr. 31 (EWG) 11 (EAG) tiber das Statut der
Beamten und tber die Beschiftigungsbedingungen fiir die sonstigen Bediensteten der Europédischen
Wirtschaftsgemeinschaft und der Europdischen Atomgemeinschaft). Die Durchfithrungsbestimmungen wurden
durch den Verwaltungsrat festgelegt, siehe Frontex Management Board Decision 26/2018 of 25 October 2018
adopting general implementing provisions on the conduct of administrative inquiries and disciplinary
procedures, nach deren Art. 3 Abs. 3 besondere Anforderungen fiir die Benennung des
Untersuchungsbeauftragten gelten, wenn sich die Untersuchung gegen den Exekutivdirektor richtet. Im
Schrifttum wird zur Ausiibung der Disziplinargewalt gegeniiber dem Exekutivdirektor angemerkt, dass ihr
Verhiltnis zur einer Amtsenthebung geméal Art. 107 Abs. 2 Verordnung (EU) 2019/1896 unklar sei, vgl. Grofs,
Defizite des Grundrechtsschutzes bei Frontex-Einsdtzen, in: ZAR 2020, 51 (56).
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2.2.3. Externe Kontrolle

Wie bereits erwédhnt, darf der Exekutivdirektor von Frontex Weisungen von Regierungen oder
sonstigen Stellen weder einholen noch entgegennehmen, allerdings untersteht er gleichwohl der
externen Kontrolle durch verschiedene Stellen.

So {ibt die Europdische Kommission etwa das Vorschlagsrecht in Bezug auf die Ernennung und
die Amtsenthebung des Exekutivdirektors aus (Art. 107 Abs. 2). Zudem benennt sie zwei Mitglie-
der des Verwaltungsrats (Art. 101).

Gegeniiber dem Europédischen Parlament und dem Rat ist der Exekutivrektor verpflichtet, iiber
die Erfiillung seiner Aufgaben Bericht zu erstatten (Art. 106 Abs. 2, vgl. Art. 6). Der Exekutivdi-
rektor gibt auBerdem, falls er dazu aufgefordert wird, eine Erklarung vor dem Europédischen Parla-
ment ab und beantwortet alle Fragen, die Mitglieder des Europdischen Parlaments an ihn rich-
ten, schriftlich innerhalb von 15 Kalendertagen nach Erhalt einer solchen Frage; der Exekutivdi-
rektor erstattet den zustdndigen Gremien und Ausschiissen des Européischen Parlaments regel-
mélig Bericht (Art. 106 Abs. 2)."* Bei der Wahrnehmung seiner Kontrollfunktionen kann das Eu-
ropaische Parlament auch mit den nationalen Parlamenten zusammenarbeiten; auf deren Einla-
dung sind der Exekutivdirektor und der Vorsitz des Verwaltungsrats verpflichtet, an Sitzungen
des Européischen Parlaments und der nationalen Parlamente teilzunehmen (Art. 112).*?

Im Ubrigen ist das Européische Parlament an dem Verfahren zur Ernennung des Exekutivdirek-
tors beteiligt. Die von der Europédischen Kommission vorgeschlagenen Kandidaten miissen eine
Erkldrung vor dem zustdndigen Ausschuss bzw. den zustdndigen Ausschiissen des Europdischen
Parlaments abgeben und Fragen der Ausschussmitglieder beantworten; im Anschluss nimmt das
Europdische Parlament eine Stellungnahme an, in der es seine Auffassungen darlegt und angeben
kann, welchen Kandidaten es bevorzugt (Art. 107 Abs. 2).

Ferner ist der EuGH fiir Klagen im Zusammenhang mit der Téatigkeit von Frontex zustdndig

(Art. 98) und iibt somit in diesem Rahmen die gerichtliche Kontrolle aus.” In Bezug auf die Ent-
scheidung des Exekutivdirektors zur Entsendung der stdndigen Reserve erscheint indes fraglich,
ob diese koordinierende MaBnahme im Vorfeld der Durchfithrungen eines Einsatzes Aullenwir-

kung zukommt, wie sie fiir eine Nichtigkeitsklage gem&l Art. 263 Abs. 1 AEUV vorausgesetzt

11 In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass der Ausschuss fiir Biirgerliche Freiheiten, Justiz und
Inneres (LIBE) im Europédischen Parlament jiingst eine Arbeitsgruppe zur Kontrolle von Frontex eingerichtet hat
(sog. Frontex Scrutiny Working Group — FSWG), Pressemitteilung des Europédischen Parlaments vom 23.2.2021,
abrufbar unter:
https://www.europarl.europa.eu/pdfs/news/expert/2021/2/press release/20210223IPR98504/20210223IPR9850

4 de.pdf.

12 In diesem Zusammenhang wére etwa an die Einrichtung eines gemeinsamen parlamentarischen Kontrollgremi-
ums zu denken.

13 Dariiber hinaus ist der EuGH mit Blick auf VollzugsmafBnahmen der Behorden des Einsatzmitgliedstaats fiir Fra-
gen in Bezug auf ihre Vereinbarkeit mit den unionsrechtlichen Vorgaben wie der Grundrechtecharta nach den
allgemeinen Vorschriften zustdndig, etwa fiir Vorabentscheidungsersuchen nationaler Gerichte (Art. 267 AEUV)
oder fiir Vertragsverletzungsklagen gegen den Einsatzmitgliedstaat (Art. 258 ff. AEUV).
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ist." Grundsitzlich diirfte hingegen eine Untétigkeitsklage insbesondere der Unionsorgane oder
der Mitgliedstaaten gemél Art. 265 AEUV in Bezug auf solchen Handlungen in Betracht kom-
men, zu denen der Exekutivdirektor nach der Verordnung (EU) 2019/1896 verpflichtet ist (ndher
zu derartigen Verpflichtungen siehe unter 2.1.).** Bei Klagen von Einzelnen gemal

Art. 268 AEUV im Zusammenhang mit der aulervertraglichen Haftung der Union fiir die von der
stindigen Reserve wihrend des Einsatzes verursachten Schdden diirften sich wiederum mit Blick
auf das beim Einsatzmitgliedstaat liegende operative Weisungsrecht regelmafig Zurechnungsfra-
gen stellen.'®

3.  Primirrechtliche Vorgaben fiir die Ausgestaltung der Kontrolle in Bezug auf die Téatigkeit
unabhingiger Agenturen der Union

In dem zuvor dargestellten rechtlichen Rahmen der Verordnung (EU) 2019/1896 ist die Agentur
Frontex bei der Durchfiihrung ihres Mandats unabhédngig und insbesondere keinen Weisungen
der Europdischen Kommission unterworfen.

Der EuGH hat in seiner Rechtsprechung deutlich gemacht, dass der Ubertragung von Befugnissen
auf unabhéngige Einrichtungen primérrechtliche Grenzen gesetzt sind und hierbei Anforderun-
gen der demokratischen Legitimation zu beachten sind, die nachfolgend ndher dargestellt werden
sollen (3.1.). In diesem Zusammenhang ist darauf einzugehen, ob der durch die Verordnung (EU)
2019/1896 geschaffene rechtliche Rahmen den primérrechtlichen Vorgaben grundsétzlich gerecht
wird. Ergidnzend ist auf Forderungen im Schrifttum fiir eine Starkung insbesondere der parlamen-
tarischen Kontrolle von Frontex hinzuweisen (3.2.).

3.1. Primaérrechtliche Vorgaben in der Rechtsprechung des EuGH
3.1.1. Grenzen der Ubertragung von Ermessensbefugnissen

Nach der Rechtsprechung des EuGH unterliegt die Ubertragung von Ermessensbefugnissen pri-
maérrechtlichen Grenzen. Ausgangspunkt ist die Meroni-Rechtsprechung des EuGH aus dem Jahr
1958. Die in der Rechtsprechung entwickelte sog. ,,Meroni-Doktrin“ postuliert allgemeine Krite-
rien fiir die Ubertragung von Befugnissen seinerzeit auf privatrechtlich organisierte Einrichtun-
gen durch die damalige Hohe Behorde. Die Anwendbarkeit auf die Ubertragung von Befugnissen

14 Ablehnend etwa Barner-Gaedicke, Frontex — Ohne Kontrolle zur européischen Grenzschutztruppe?,
Demokratische Kontrolle der Agentur Frontex, 2017, S. 193 ff., insb. 196.

15 Im Unterschied zur Nichtigkeitsklage gemél Art. 263 AEUV kann Gegenstand einer Untitigkeitsklage geméB
Art. 265 AEUV auch das Unterlassen einer unverbindlichen oder vorbereitenden Handlung sein, vgl. Dérr, in
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 265 AEUV, Rn. 14.

16 Naher hierzu Fink, The Action for Damages as a Fundamental Rights Remedy: Holding Frontex Liable, German
Law Journal (2020), 21, S. 532 (539-541).
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auf EU-Agenturen durch den Unionsgesetzgeber wurde lange Zeit in der Literatur diskutiert und
schlieBlich im Jahr 2014 im Leerverkdufe-Urteil des EuGH grundsétzlich bestéatigt.'”

In diesem Urteil erinnert der EuGH zunéchst an die Kernaussagen des Meroni-Urteils, wonach
sich die Ubertragung von Befugnissen sehr verschieden auswirken kénne, je nachdem ob es sich
um eng umgrenzte Ausfiihrungsbefugnisse handele, deren Ausiibung einer strengen Kontrolle im
Hinblick auf die Beachtung objektiver Tatbestandsmerkmale unterliege, oder ob die Befugnisse
nach freiem Ermessen auszuiiben sind und dadurch eine tatsdchliche Verlagerung der Verant-
wortung erfolge.’® Im Anschluss priift er die Vereinbarkeit einer Ubertragung von Befugnissen auf
eine vom Unionsgesetzgeber geschaffene Einrichtung mit diesen Grundsétzen. Hierbei stellt er
malgeblich darauf ab, inwieweit die Ausiibung von Befugnissen an Kriterien und Bedingungen
gekniipft sind, die den Handlungsspielraum der betreffenden Einrichtung begrenzen.' Die Prii-
fung verdeutlicht, dass sich eine Beschriankung ihres Ermessensspielraums auch aus Konsulta-
tions-, Unterrichtungs- und Uberpriifungspflichten ergeben kann.* Die Befugnisse der Einrich-
tung miissen letztlich genau eingegrenzt und gerichtlich iiberpriifbar sein.*

Mit Blick auf den unter 2.1. dargestellten rechtlichen Rahmen der Verordnung (EU) 2019/1896 ist
festzustellen, dass Frontex und insbesondere ihrem Exekutivdirektor zwar umfangreiche Befug-
nisse in Bezug auf die stdndige Reserve iibertragen wurden, die jedoch zugleich in vielfiltiger
Weise begrenzt sind. Dies betrifft zundchst grundlegende Entscheidungen in Bezug auf die Ent-
wicklung der personellen Kapazitdten und Profile innerhalb der verschiedenen Personalkatego-
rien der stindigen Reserve, die durch einen Beschluss des Verwaltungsrats im Rahmen der Vor-
gaben der Verordnung (EU) 2019/1896 getroffen werden (2.1.). Ferner sind die Voraussetzungen
und Bedingungen fiir die Entsendung von Mitgliedern der stindigen Reserve zum einen nach den
jeweiligen Personalkategorien (2.1.1.) und zum anderen nach den verschiedenen Arten von

17 Vgl. EuGH, Urteil vom 22.01.2014, Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und Rat),
ECLLEU:C:2014:18, Rn. 41 ff,; vgl. auch die Schlussantrdge Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und
Rat), ECLI:EU:C:2013:562, Rn. 71; siehe auch Orator, Moglichkeiten und Grenzen der Einrichtungen von
Unionsagenturen, 2017, S. 243; Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019,
S. 95 f. Umstritten ist im Einzelnen auch die Reichweite und die konkrete Bedeutung der Meroni-Doktrin fiir
die jeweiligen Unionsagenturen, hierzu Orator, Méglichkeiten und Grenzen der Einrichtungen von
Unionsagenturen, 2017, S. 261 ff.

18 Vgl. EuGH, Urteil vom 22.01.2014, Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und Rat),
ECLLEU:C:2014:18, Rn. 41 f.

19 Vgl. EuGH, Urteil vom 22.01.2014, Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und Rat),
ECLI:EEU:C:2014:18, Rn. 45.

20 Vgl. EuGH, Urteil vom 22.01.2014, Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und Rat),
ECLI:EEU:C:2014:18, Rn. 50.

21 Vgl. EuGH, Urteil vom 22.01.2014, Rs. C-270/12 (Vereinigtes Konigreich/Parlament und Rat),
ECLLIEU:C:2014:18, Rn. 53. Weitere Kriterien sind dem Urteil nicht zu entnehmen. Im Schrifttum wird teilweise
unter Verweis auf den der Meroni-Rechtsprechung zugrundeliegenden Grundsatz des institutionellen
Gleichgewichts die Ubertragung von Befugnissen auf eine Agentur an hinreichende Kontroll- und
Einflussmoglichkeiten des tibertragenden Organs gekntipft, vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich
ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 416 f.; Griller/Orator, ,,Everything under control? The "way
forward" for European agencies in the footsteps of the Meroni doctrine”, in: ELR 35 (2010), S. 3 (27).
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Einsdtzen (2.1.2.) differenziert festgelegt. Durch diese Voraussetzungen und Bedingungen ist si-
chergestellt, dass eine Entsendung der stindigen Reserve weder gegen noch unabhéngig vom Wil-
len der betreffenden Mitgliedstaaten oder Drittstaaten erfolgen kann. In bestimmten Féllen ist der
Exekutivdirektor zudem zur Aussetzung, Beendigung oder Nichteinleitung von Téatigkeiten der
Agentur verpflichtet. Auch die operative Téatigkeit von Mitgliedern der stindigen Reserve unter-
liegt bestimmten, in der Verordnung (EU) 2019/1896 festgelegten Bedingungen (2.1.3.). Hiernach
verfiigt Frontex iiber kein operatives Weisungsrecht, das vielmehr beim Einsatzmitgliedstaat
liegt. Eine gerichtliche Kontrolle durch den EuGH ist nach Maligabe von Art. 98 Verordnung (EU)
2019/1896 und den einschldgigen Bestimmungen des AEUV vorgesehen.

In Anbetracht dieser vielfdltigen Kriterien und Bedingungen ist festzustellen, dass die auf
Frontex iibertragenen Befugnisse in Bezug auf die stindige Reserve nicht etwa nach freiem Er-
messen auszuiiben sind. Durch die Bestimmungen der Verordnung (EU) 2019/1896 wird der
Handlungsspielraum von Frontex eingegrenzt, was den dargestellten Anforderungen der Recht-
sprechung des EuGH wohl grundsétzlich entsprechen diirfte. Eine verbindliche Klarung konnte
indes nur durch den EuGH erfolgen.

3.1.2. Anforderungen der demokratischen Legitimation

Der Grundsatz der Demokratie kommt in verschiedenen Bestimmungen des EU-Vertrags zum
Ausdruck. Die Union ist auf dem Wert der Demokratie gegriindet (Art. 2 S. 1 EUV), ihre Arbeits-
weise beruht auf der reprasentativen Demokratie (Art. 10 Abs. 1 EUV), die Biirgerinnen und Biir-
ger sind auf Unionsebene unmittelbar im Europdischen Parlament vertreten (Art. 10 Abs. 2
UAbs. 1 EUV) und die Mitgliedstaaten durch ihre Regierungen im Europédischen Rat bzw. im Rat,
die wiederum gegeniiber den nationalen Parlamenten oder direkt gegeniiber ihren Biirgerinnen
und Biirgern rechenschaftspflichtig sind (Art. 10 Abs. 2 UAbs. 2 EUV).

Vor dem Hintergrund dieser Vertragsbestimmungen stellt sich die Frage, ob die Einrichtung wei-
sungsfreier und unabhédngiger EU-Agenturen unionsrechtlichen Anforderungen der demokrati-
schen Legitimation entspricht.

Soweit ersichtlich besteht konkret zu der Frage der demokratischen Legitimation von Frontex
keine Rechtsprechung des EuGH. Allerdings priifte der EuGH im Bereich des Datenschutzrechts
das Spannungsfeld zwischen dem Erfordernis der Unabhéngigkeit national einzurichtender Da-
tenschutzkontrollstellen nach Art. 28 Abs. 1 UAbs. 2 der alten Datenschutzrichtlinie Nr. 95/46%
und dem Demokratieprinzip.*® In dem Vertragsverletzungsverfahren machte Deutschland geltend,
dass eine vollig weisungsfreie Datenschutzkontrollstelle mit dem Demokratieprinzip nicht ver-
einbar sei.”* Hierzu stellt der EuGH fest, dass der im damaligen Art. 6 EU-Vertrag (heute Art. 10
EUV) niedergelegte Grundsatz der Demokratie bei der Auslegung des Sekundérrechts zu bertick-
sichtigen ist und legt dar, welche Anforderungen sich aus diesem Grundsatz fiir die Einrichtung

22 Richtlinie 95/46/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 24. Oktober 1995 zum Schutz natiirlicher
Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und zum freien Datenverkehr, ABl. 1995 L 281/31.

23 Vgl. EuGH, Urt. v. 9. Mérz 2010, Rs. C-518/07 (Kommission/Deutschland), ECLI:EU:C:2010:125.

24 Vgl. EuGH, Urt. v. 9. Mérz 2010, Rs. C-518/07 (Kommission/Deutschland), ECLI:EU:C:2010:125, Rn. 38 ff.
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unabhéngiger 6ffentlicher Stellen ergeben. Die beispielhafte Nennung méglicher Formen des par-
lamentarischen Einflusses (,,kann“) verdeutlicht, dass dem Gesetzgeber bei der Ausgestaltung ein
Ermessen zusteht:

,41  Hierzu ist festzustellen, dass der Grundsatz der Demokratie zur Gemeinschafts-
rechtsordnung gehort und in Art. 6 Abs. 1 EU ausdriicklich als Grundlage der Europdi-
schen Union niedergelegt ist. Als den Mitgliedstaaten gemeinsamer Grundsatz ist er daher
bei der Auslegung eines sekundérrechtlichen Aktes wie Art. 28 der Richtlinie 95/46 zu
beriicksichtigen.

42 Dieser Grundsatz bedeutet nicht, dass es auBerhalb des klassischen hierarchischen

Verwaltungsaufbaus keine 6ffentlichen Stellen geben kann, die von der Regierung mehr

oder weniger unabhéngig sind. Das Bestehen und die Bedingungen fiir das Funktionieren
solcher Stellen sind in den Mitgliedstaaten durch Gesetz und in einigen Mitgliedstaaten

sogar in der Verfassung geregelt, und diese Stellen sind an das Gesetz gebunden und un-
terliegen der Kontrolle durch die zustdndigen Gerichte. Solche unabhédngigen 6ffentlichen
Stellen, wie es sie im Ubrigen auch im deutschen Rechtssystem gibt, haben hiufig Regu-
lierungsfunktion oder nehmen Aufgaben wahr, die der politischen Einflussnahme entzo-
gen sein miissen, bleiben dabei aber an das Gesetz gebunden und der Kontrolle durch die
zustdandigen Gerichte unterworfen. Eben dies ist bei den Aufgaben der Kontrollstellen fiir
den Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten der Fall.

43 Gewiss kommt ein Fehlen jeglichen parlamentarischen Einflusses auf diese Stellen
nicht in Betracht. Die Richtlinie 95/46 schreibt jedoch den Mitgliedstaaten keineswegs

vor, dem Parlament jede Einflussmoglichkeit vorzuenthalten.

44  So kann zum einen das Leitungspersonal der Kontrollstellen vom Parlament oder
der Regierung bestellt werden. Zum anderen kann der Gesetzgeber die Kompetenzen der
Kontrollstellen festlegen.

45  AuBerdem kann der Gesetzgeber die Kontrollstellen verpflichten, dem Parlament
Rechenschaft iiber ihre Tatigkeiten abzulegen. Insoweit ldsst sich eine Parallele zu Art. 28
Abs. 5 der Richtlinie 95/46 ziehen, wonach jede Kontrollstelle regelméaBig einen Bericht
iiber ihre Tétigkeit vorlegt, der verdffentlicht wird.* (Unterstreichung hinzugefiigt)

Wenngleich es im konkreten Fall um sekundérrechtliche Vorgaben fiir die Unabhéangigkeit mit-
gliedstaatlicher Stellen ging, ist wohl davon auszugehen, dass fiir die aufgrund eines Sekundar-
rechtsakts geschaffenen unabhéngigen Stellen der Union im Grundsatz dieselben MaBstébe gelten
diirften.?® Eine Ubertragung dieser Rechtsprechung auf die Eigenverwaltung der Union wiirde zu-
nédchst bedeuten, dass der unionsrechtliche Grundsatz der Demokratie der Einrichtung von unab-
héngigen EU-Agenturen nicht per se entgegensteht. Voraussetzung hierfiir wire, dass ihr Beste-
hen und die Bedingungen fiir ihr Funktionieren gesetzlich geregelt sind. Die Agentur miisste an

25 Im Schrifttum wird das Urteil in erster Linie im Kontext des Datenschutzes bewertet, vgl. Orator, Moglichkeiten
und Grenzen der Einrichtungen von Unionsagenturen, 2017, S. 203; Anmerkung von Rof$nage!l zu EuGH, Urt. v.
9. Mérz 2010, Rs. C-518/07 (Kommission/Deutschland): Verurteilung Deutschlands zur Neuorganisation seiner
Datenschiitzer, in: EuZW 2010, 296 (299 ff.).
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das Gesetz gebunden sein — also insbesondere an ihre Griitndungsverordnung und die sonstigen
einschldgigen unionsrechtlichen Vorgaben, einschlieBlich der Unionsgrundrechte — und sie
miisste der Kontrolle durch die zustdndigen Gerichte unterliegen. Zudem diirfte ein parlamenta-
rischer Einfluss, etwa bei der Bestellung des Leitungspersonals der Agentur und in Form von Re-
chenschafts- und Berichtspflichten der Agentur, nicht gdnzlich fehlen. Dem Unionsgesetzgeber
stiinde bei der Ausgestaltung des Einflusses ein Ermessen zu.

Mit Blick auf die Agentur Frontex ist zunéchst festzustellen, dass sie ebenfalls als eine im Grund-
satz unabhéngige Einrichtung errichtet wurde, deren Exekutivdirektor keinen Weisungen unter-
liegt. Das Bestehen der Agentur und die Bedingungen fiir ihr Funktionieren sind in der Verord-
nung (EU) 2019/1896 geregelt. Zu den in dieser Verordnung enthaltenen Bestimmungen iiber die
externe Kontrolle kann auf die Darstellung unter 2.2.3. verweisen werden: Hiernach ist die Agen-
tur bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben an den Schutz der Grundrechte gebunden und unter-
liegt diesbeziiglich der Kontrolle durch den EuGH nach Malgabe der einschldgigen Bestimmun-
gen des AEUV. Sie ist dem Rat und dem Européischen Parlament rechenschaftspflichtig. Konkret
ist ihr Exekutivdirektor gegeniiber dem Europédischen Parlament verpflichtet, iber die Erfiillung
seiner Aufgaben Bericht zu erstatten und Fragen der Mitglieder des Europdischen Parlaments zu
beantworten. Auch an dem Verfahren zur Bestellung des Exekutivdirektors ist das Europédische
Parlament beteiligt.

Vor diesem Hintergrund ist ein Fehlen jeglicher parlamentarischer Kontrolle in Bezug auf
Frontex nicht festzustellen. Auch sonst ist nicht zu erkennen, dass der konkrete Rahmen zur ge-
setzlichen Bindung der Agentur und ihrer Kontrolle hinter den dargestellten allgemeinen Anfor-
derungen der Rechtsprechung an die demokratische Legitimation unabhéngiger Einrichtungen
zuriickbleibt. Eine verbindliche Kldrung konnte indes nur durch den EuGH erfolgen.

3.2. Ausgestaltung der Kontrolle im Rahmen der priméarrechtlichen Vorgaben

Sofern die Kriterien fiir die Ubertragung von Befugnissen der Rechtsprechung erfiillt sind, obliegt
die Verantwortung fiir die Ausgestaltung der Verordnungen der Agenturen beim Unionsgesetzge-
ber. Dieser besitzt einen Spielraum, weitere Einfluss- und Kontrollinstrumente in den jeweiligen
Verordnungen zu schaffen. In der Literatur gibt es einige Stimmen, die die vorhandenen Kontrol-
linstrumente in Bezug auf Frontex fiir nicht ausreichend erachten®® und eine Starkung insbeson-
dere der parlamentarischen Kontrolle und zugleich der demokratischen Legitimation fordern.*

26 Vgl. Grof, Defizite des Grundrechtsschutzes bei Frontex-Einsétzen, in: ZAR 2020, 51 (58), nach dessen Ansicht
die vorhandenen Kontrollinstrumente bei Frontex nur zu rechtfertigen wéiren, wenn sich Frontex auf eine
Koordinations- und Unterstiitzungsaufgabe beschranken wiirde; diese Grenze werde jedoch mit der neu
eingerichteten stdndigen Reserve tiberschritten.

27 Vgl. Barner-Gaedicke, Frontex — Ohne Kontrolle zur européischen Grenzschutztruppe?, Demokratische
Kontrolle der Agentur Frontex, 2017, S. 112, 301 ff. Allgemein zu dezentralen Agenturen siehe Lorenzen,
Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 421.
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So wird beispielsweise eine obligatorische Aussprache des Europaischen Parlaments iiber die
Jahresberichte dezentraler Agenturen gefordert.?® Eine Verbesserung der Berichtspflichten konnte
durch einen vorgeschriebenen Mindestinhalt fiir die von Frontex zu erstellenden Berichte er-
reicht werden.* Das Europdische Parlament solle zudem in die Verfahren der Amtszeitverldange-
rung und der vorzeitigen Absetzung der Agenturdirektoren eingebunden werden.*® Auch ein
Veto-Recht fiir die Wiederwahl des Agenturdirektors sollte dem Europédischen Parlament zu-
stehen.”* Ferner konnte ein Vorschlagsrecht im Rahmen der vorzeitigen Amtsenthebung nicht nur
der Europdischen Kommission (Art. 107 Abs. 2 UAbs. 5 Frontex-VO), sondern auch dem Europai-
schen Parlament zugebilligt werden.* Der Verwaltungsrat konnte verpflichtet werden, die An-
sicht des Parlaments bei seiner Abberufungsentscheidung zu beriicksichtigen und Abweichungen
zu begriinden.*® Eine begleitende Kontrolle sollte durch einen Fachausschuss des Europédischen
Parlaments sichergestellt werden.*

Im Jahr 2012 veroffentlichten das Europédisches Parlament, der Rat der EU und die Européische
Kommission eine Gemeinsame Erkldrung zu den dezentralen Agenturen. Die Gemeinsame Erkla-
rung und das Gemeinsame Konzept im Anhang der Erklarung sind rechtlich nicht bindend, den-
noch erklédrten die Organe, dass sie dieses Gemeinsame Konzept im Rahmen der Gesetzgebungs-
verfahren bei all ihren kiinftigen Beschliissen iiber die dezentralen Agenturen der EU — nach vor-
heriger Einzelfallpriifung — beriicksichtigen wollen.* Innerhalb dieser Erklarung findet sich auch
der Vorschlag, eine Abberufung des Agenturdirektors bereits bei unzulédnglicher Leistung und
nicht erst bei schwerwiegendem Fehlverhalten zu ermoglichen.®*® Weiterhin enthélt das Gemein-

28 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 401; vgl. auch die
EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 21. Oktober 2008 zu einer Strategie zur kiinftigen Regelung
der institutionellen Aspekte der Regulierungsagenturen, (2008/2103(INI)), A6-0354/2008, S. 15.

29 Vgl. Barner-Gaedicke, Frontex — Ohne Kontrolle zur européischen Grenzschutztruppe?, Demokratische
Kontrolle der Agentur Frontex, 2017, S. 336.

30 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 401; Michel,
Institutionelles Gleichgewicht und EU-Agenturen, 2015, S. 155.

31 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 401; fiir ein
Genehmigungrecht bei der Amtszeitverldngerung durch das Européische Parlament Manger-Nestler, EU-
Agenturen als Ausdruck des europédischen Demokratiemangels?, in: ZEuS 2015, 315 (342).

32 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 401.

33 Vgl. Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 402.

34 Hierzu ausfiithrlich Lorenzen, Kontrolle einer sich ausdifferenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 279 ff,,
403 ff.

35 Vgl. Gemeinsame Erkldrung zu den dezentralen Agenturen vom 19. Juli 2012 und das Gemeinsame Konzept im

Anhang, S. 2 abrufbar unter: https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/bodyv/joint statement and common approach 2012 de.pdf.

36 Vgl. Gemeinsame Erkldrung zu den dezentralen Agenturen vom 19. Juli 2012 und das Gemeinsame Konzept im
Anhang, Nr. 19, abrufbar unter: https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/body/joint statement and common approach 2012 de.pdf.
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same Konzept auch ein sog. Warnsystem, das durch die Kommission aktiviert werden soll. Mit-
hilfe des Warnsystems konnte die Kommission verhindern, dass durch den Verwaltungsrat Be-
schliisse gefasst werden, die entweder nicht im Einklang mit dem Mandat der Agentur stehen,
gegen EU-Recht verstoBen oder in einem klaren Widerspruch zu den politischen Zielen der EU
stehen konnten.?” Ob und in welcher Weise die Europdische Kommission bereits davon Gebrauch
gemacht hat, ist dem Fachbereich nicht bekannt.?

Die Einfiihrung eines Weisungsrechts zugunsten der Europdischen Kommission wird im Schrift-
tum aufgrund des den dezentralen Agenturen inhdrenten Unabhéangigkeitspostulats iiberwiegend
abgelehnt.*® Dezentrale Agenturen gehorten zwar formal der EU-Eigenverwaltung an, seien im eu-
ropaischen Verwaltungsverbund jedoch auch mit den mitgliedstaatlichen Verwaltungen ver-
kniipft, so dass bei ihnen ein ,,foderales Element“ hinzutrete.** Ein Weisungsrecht der Europdi-
schen Kommission, welches als Pendant zu nationalen Aufsichtsmodellen gesehen werden
konnte, lasse sich nicht auf die supranationale Ebene iibertragen, zumal die Europédische Kom-
mission selbst auch nur mittelbar demokratisch legitimiert sei.*!

4.  Zusammenfassung

Nach den Bestimmungen der Verordnung (EU) 2019/1896 ist die Agentur Frontex bei der Durch-
fiihrung ihres technischen und operativen Mandats unabhéngig. Dies gilt insbesondere fiir ihren

Exekutivdirektor, der unbeschadet der jeweiligen Zustdndigkeiten der Organe der Union und des
Verwaltungsrats Weisungen von Regierungen oder sonstigen Stellen weder einholen noch entge-
gennehmen darf.

Der Umfang der Frontex vom Unionsgesetzgeber mit der Verordnung (EU) 2019/1896 iibertrage-
nen Aufgaben und Befugnisse ist von grundlegender Bedeutung sowohl fiir die Eingrenzung des
Gegenstands als auch fiir die Bestimmung des Malstabs einer méglichen Kontrolle in Bezug auf
die operative Tatigkeit der stindigen Reserve (2.1.). Die in der Verordnung (EU) 2019/1896 vorge-
sehenen Instrumente der internen und externen Kontrolle sind durch den Grundsatz aufgabenbe-
zogener Unabhéngigkeit gekennzeichnet (2.2.).

Dieser durch die Verordnung (EU) 2019/1896 vorgegebene Rechtsrahmen der Kontrolle in Bezug
auf die operative Tétigkeit der stindigen Reserve diirfte den nach der Rechtsprechung des EuGH

37 Vgl. Gemeinsame Erkldrung zu den dezentralen Agenturen vom 19. Juli 2012 und das Gemeinsame Konzept im
Anhang, Nr. 59, abrufbar unter: https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/body/joint statement and common approach 2012 de.pdf.

38 Siehe hierzu auch Wissenschaftlicher Dienst des Europédischen Parlaments, EU Agencies, Common Approach
and Parliamentary Scrutiny, 2018, S. 52, abrufbar unter: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etu-
des/STUD/2018/627131/EPRS STU(2018)627131 EN.pdf.

39 So auch Grofs, Defizite des Grundrechtsschutzes bei Frontex-Einsétzen, in: ZAR 2020, 51 (56); einzelne Stimmen
verweisen auf ein Strukturmerkmal durch Art. 298 Abs. 1 AEUV, siehe Manger-Nestler, EU-Agenturen als
Ausdruck des europdischen Demokratiemangels?, in: ZEuS 2015, 315 (334, 338).

40 Siehe Ruffert, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 5. Aufl. 2016, Art. 298 AEUV, Rn. 8.

41 Vgl. insbesondere Manger-Nestler, EU-Agenturen als Ausdruck des europdischen Demokratiemangels?, in: ZEuS
2015, 315 (345).
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zu beachtenden primérrechtlichen Grenzen einer Befugnisiibertragung sowie den primaérrechtli-
chen Anforderungen der demokratischen Legitimation grundsétzlich geniigen (3.1.). Ergdnzend
wurde auf Forderungen im Schrifttum nach einer Starkung insbesondere der parlamentarischen
Kontrolle von Frontex hingewiesen (3.2.).

— Fachbereich Europa —



