Hotspot

Dieses Kapitel untersucht die Modi einer neuen europdisierenden Dynamik angesichts der
Krise Schengens. Anhand des Schengen Governance Package sowie der Operation Mare Nos-
trum zeige ich, wie die Kommission eine Legitimationsbasis fiir eine punktuelle, vertiefte Eu-
ropiisierung konstruiert. Offentlich taucht diese ein erstes Mal als Hotspot-Ansatz in der Eu-
ropdischen Migrationsagenda wenige Monate vor dem Sommer der Migration auf. Wie ich je-
doch durch eine genealogische Rekonstruktion zeigen kann, liegen die Urspriinge des Hotspot-
Ansatzes, und insbesondere des Begriffs des Hotspot, nicht in den Migrationen des Sommers
2015, sondern entstammen sowohl einer Diskussion um die aufziehende Krise Schengens wie
auch Konzepten, die auf eine fundamentale Europdisierung des Grenzschutzes abzielen. Mei-
ne ethnographische Untersuchung des Hotspot Vial in Chios unterstreicht die Verdichtung
unterschiedlicher gouvernementaler Erwigungen und Praktiken in einem konkreten Ort, den
ich als intensive Zone der Europdisierung theovetisiere.

»Let me show you the pipeline«. Die freundliche Mitarbeiterin des Europdischen
Asylunterstiitzungsbiiros EASO, die uns' im Juni 2016 den Zugang zum Registrie-
rungszentrum Vial auf der griechischen Inseln Chios unweit der tiirkischen Kiiste
ermoglicht hatte und uns nun dort in Empfang nahm, kam gleich zu Beginn des
Gesprichs auf die Funktionsweise des Zentrums zu sprechen. Wir waren wenige
Tage vorher im Rahmen einer Ad-Hoc-Feldforschung auf der Insel angekommen,
nachdem wir in Athen erste Interviews in Ministerien gefithrt hatten. Ziel der
Forschung war eine ethnographische Untersuchung der Restabilisierungsprozes-
se nach dem Sommer der Migration, also der epochalen Migrationsbewegungen

1 Der Forschungsaufenthalt im Juni 2016 auf der Insel Chios fand im Rahmen des For-
schungsprojekts De- and Restabilisation of the European Border Regime der Transit Migration
Il Forschungsgruppe, koordiniert durch Prof. Dr. Sabine Hess, Universitidt Gottingen und
Prof. Dr. Vassilis S. Tsianos, Fachhochschule Kiel statt. Das Projekt wurde gefordert durch
die Fritz Thyssen Stiftung. Meine Kolleg_innen wihrend des Forschungsaufenthaltes waren
Melina Antonakaki und Georgios Maniatis, in Athen zusatzlich Dimitris Parsanoglou.
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nach Europa, welche oftmals unter dem Stichwort der seuropiischen Fliichtlings-
krise« zusammengefasst werden. Nachdem die Phase des staatlich organisier-
ten Transports der Schutzsuchenden mit dem doppelten Ereignis der Riumung
des Camps in Idomeni im Februar 2016 und dem Inkrafttreten des EU-Tiirkei-
Statements im Mirz 2016 abgeschlossen war (vgl. Kasparek 2016b; Buzinki¢ und
Hamersak 2018), zielte unsere Forschung darauf ab, die regionalen Bemithungen,
die Kontrolle iiber die Migration wiederzugewinnen, vor Ort — also entlang der
Balkanroute — zu untersuchen. Zu diesem Zweck waren verschiedene Forscher in-
nengruppen in der Tirkei, in Griechenland sowie in Mazedonien, Serbien und
Ungarn vor Ort.

Im Zentrum des Interesses unserer Gruppe standen vor allem die so genann-
ten Hotspots oder Hotspot-Zentren, die im Laufe des Winters 2015/16 in Italien und
Griechenland auf Initiative der Europiischen Union - der so genannte hotspot
approach — eingerichtet worden waren. In Griechenland wurden insgesamt finf
dieser Einrichtungen eroffnet, strategisch auf den ost-agiischen Inseln Lesbos,
Chios, Samos, Leros und Kos situiert, auf denen die itberwiegende Mehrheit der
Ankiinfte des Sommers der Migration stattgefunden hatten. Das Registrierungs-
zentrum Vial stellte den Hotspot der Insel Chios dar. Seit dem Sommer 2015 hatte
sich das offentliche Interesse auf Lesbos konzentriert. Dort kamen die meisten
Migrant_innen an, dort waren die meisten NGOs vor Ort und iiber Lesbos wur-
de ausfihrlich in den Medien berichtet. Auch das akademische Interesse war in
tiberwiegendem MaRe auf Lesbos gerichtet. Mit zwei Kolleg_innen war ich schon
im Februar 2016 in Lesbos gewesen und wir* hatten die Insel mit dem Eindruck
verlassen, dass sie eine schwierige Umgebung fir eine Feldforschung unserer
Ausrichtung sei. Die Anzahl der Akteure war uniiberschaubar — es wurde immer
wieder die Zahl von iiber 100 NGOs kolportiert, die vor Ort seien. Und Moria,
der Hotspot auf Lesbos, erschien uns unzuginglich. Alle Interviewanfragen und
Besuchsantrige waren ins Leere gelaufen, oftmals genau mit dem Verweis auf
das grofRe o6ffentliche Interesse. Auch die vielen Stunden, die wir vor dem Hot-
spot Moria, an den Kantinas an der Strafle und in dem inoffiziellen, von einer
NGO betreuten Zeltlager direkt neben dem Hotspot verbrachten, waren nicht er-
giebig. Aus diesem Grund hatten wir uns entschieden, fiir die Feldforschung im
Juni nicht nach Lesbos zuriickzukehren, sondern die weiter siidlich gelegene Insel
Chios und ihren Hotspot Vial zu untersuchen.

Die vorhandene akademische Literatur sieht die Existenz und die Praxis der
Hotspot-Zentren iiberwiegend als Ausdruck eines neuen Grenz- und Migrations-
regimes, welches sich durch Repression und Entrechtung auszeichnet und wel-
ches die Antwort der Europiischen Union auf den Sommer der Migration dar-
stellt. In diesem abschlieRenden Kapitel meiner Arbeit mochte ich unter Riick-

2 Gemeinsam mit Georgios Maniatis und Naemi Cerloff.
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griff auf die in den vorherigen Kapitel vorgenommenen Analysen herausarbei-
ten, dass das Auftauchen der Hotspots zwar tatsichlich eine neue Praxisform
des europdischen Grenz- und Migrationsregimes darstellt, aber dass ihre Genese
komplizierter ist und im Kontext einer lang anhaltenden Krise des Grenzregimes
sowie gegen die schon zuvor bestehenden Problematisierungen der europiischen
Migrationspolitik gelesen werden muss. Unbestritten wirkte der Sommer der Mi-
gration als Katalysator und beschleunigte die Einfithrung neuer Gesetzgebungen,
die Freigabe von Geldern und die Mobilisierung bestehender Akteure innerhalb
neuer Konfigurationen. Aus einem regimetheoretischen Blickwinkel ist dies auch
wenig iiberraschend, betont der Regime-Begriff doch eine heterogene Assemblage
von Akteuren und Interessen, deren Dynamik vor allem durch das Reagieren auf
exogene Krisen charakterisiert ist. Gleichzeitig ist jedoch nicht davon auszuge-
hen, dass >neue< Losungsansitze in Krisensituationen grundlegend neu erfunden
werden. Vielmehr miissen diese Losungen gegen schon existierende Problemati-
sierungen gelesen werden, um subtile oder auch einschneidende Verschiebungen
und Briiche in den Rationalititen nachspiiren zu kdnnen.

Die Vorgehensweise in diesem Kapitel ist wie folgt. Im Anschluss an das vor-
herige Kapitel, welches die griechische Landgrenze zur Tiirkei als paradigmati-
schen Krisen-Ort des europiischen Grenzregimes im Winter 2010/11 herausgear-
beitet hat, soll das, was wir als Krise Schengens bezeichnet haben, rekonstruiert
werden. Diese Krise bestand aus mehreren Ereignissen, die sich ab 2011 an ver-
schiedenen geographischen Orten entfalteten und Entwicklungen, die sich durch
diverse Politikfelder zogen, um dann 2015 im Sommer der Migration zu kulmi-
nieren. Die Krise Schengens, also das Scheitern einer fortgesetzten und vertieften
Harmonisierung und Vergemeinschaftung von Grenz-, Migrations- und Asylpoli-
tiken stellt den entscheidenden Kontext des Sommers der Migration dar. Wesent-
liche Elemente der Krise Schengens konnten fir das euro-griechische Grenzre-
gime im letzten Kapitel schon herausgearbeitet werden. In diesem Kapitel soll die
Perspektive geweitet werden. Insbesondere soll der Frage nachgegangen werden,
in welchem Verhiltnis diese Dynamiken mit der sich wandelnden Konstitution
der Agentur stehen.

Die initialen Reaktionen der Europdischen Union auf die sich ab 2011 entfal-
tende Krise stellten im besten Sinne noch versuchte »quick fixes< dar, die aber die
grundlegende krisenhafte Dynamik nicht durchbrechen konnten. Erst der Antritt
der Juncker-Kommission im Oktober 2014 und die im Mai 2015 vorgelegte Eu-
ropean Agenda on Migration (EAM) markierten den Beginn einer neuen Dynamik
auf europiischer Ebene, und dies noch vor dem eigentlich Auftakt des Sommers
der Migration. Wie ich zeigen werde, ist eine Untersuchung des hotspot approach,
wie er von der Kommission in der Agenda formuliert wurde, instruktiv, um die-
sen Bruch nicht auf einer diskursiven, sondern auf der technischen Ebene der
Grenzverwaltung und des Migrationsmanagements nachvollziehbar zu machen.
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Ebenso instruktiv ist es, den sich verschiebenden Interpretationen zu folgen,
die der hotspot approach auf seinem Weg durch die Institutionen, hier insbeson-
dere der JI-Rat, nahm. Als Reaktion auf den Sommer der Migration avancierte
der hotspot approach zu dem von der Europiischen Union favorisierten Losungs-
ansatz, wenngleich sein konkreter Inhalt lange offen blieb. Die spezifische Praxis
des Ansatzes lisst sich daher nicht aus policy-Dokumenten herauslesen, sondern
kann nur praxeographisch erforscht werden. Dies werde ich auf Basis unserer
Forschungen in Chios tun und fiir die Rekonstruktion des Hotspots den Begriff
der intensiven Zone einfithren. Dabei werde ich erneut zeigen, dass die Imple-
mentierung des hotspot approach in Griechenland nicht Ergebnis einer singuliren
Rationalitit, sondern vielmehr Kulminationspunkt verschiedener gouvernemen-
taler Stringe ist.

Die Untersuchung der intensiven Zone Hotspot ist gleichzeitig eine Untersu-
chung der Extensivitit der technologischen Zone des europiischen Grenzschut-
zes. Zeigte die RABIT-Operation im Evros, dass die Agentur erfolgreich das von
ihr organisierte Netzwerk des europiischen Grenzschutzes mobilisieren konn-
te, so waren die Grenzen des Netzwerkes jedoch gleichzeitig die Bruchstellen
der Operation. Eine Kooperation mit dem tiirkischen Grenzschutz, wie auch eine
wirksame und vertretbare Zusammenarbeit mit dem Asylsystem, welches die auf-
gegriffenen Migrant_innen aufnehmen sollte, scheiterte. Eine Beschrinkung des
Netzwerks des europdischen Grenzschutzes auf die europdischen Institutionen
der Grenze erwies sich als Sackgasse, die einerseits durch den hotspot approach,
andererseits aber auch durch eine Reform des Mandats der Agentur durchbro-
chen werden musste. In der Tat war eine grundlegende Reform der Agentur und
ihres Mandates eine der ersten legislativen Konsequenzen des Sommers der Mi-
gration. Ihre Analyse bildet damit nicht nur den Abschluss des Kapitels, sondern
markiert auch den Abschluss der Vorgeschichte der Agentur. Denn Frontex fimiert
seit 2016 unter dem Namen Europdiische Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache und
erfuhr 2019 eine massive Budget-Ausweitung: Das Projekt europdischer Grenzschutz
ist damit vorldufig vollendet.

Krise Schengens

Der Winter 2010/2011 stellte im Riickblick eine wichtige Zisur im europiischen
Grenz- und Migrationsregime dar. Die Dynamik an der griechisch-tiirkischen
Evros-Grenze war jedoch nur ein Element dieser Zisur. Im vorherigen Kapitel
konnte die Konstellation des griechisch-europiischen Grenz- und Migrations-
regimes herausgearbeitet werden. Es gelang der Agentur zwar, ihr europiisches
Netzwerk des Grenzschutzes schnell fiir eine vier-monatige Intervention im Win-
ter zu mobilisieren. Ein langfristige Verinderung der Grenzschutzpraxis an dieser
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Grenze konnte die Agentur jedoch nicht anstofien, und zwar weder beziiglich der
Praktiken des griechischen Grenzschutzes, noch beziiglich einer vertieften Koope-
ration mit der Tiirkei und ihren Grenzschutzinstitutionen. Auch die notwendige
Zusammenarbeit mit dem griechischen Asylsystem, welches fiir die Unterbrin-
gung und Erfassung der an der Grenze abgefangenen Asylsuchenden und der
Durchfihrung ihrer Asylverfahren zustindig war, blieb mangelhaft und fiihrte
vielmehr zu Kritik an der Rolle der Agentur vor Ort. Anstelle einer Europiisie-
rung des Grenz- und Migrationsregimes in Griechenland war das Ergebnis eine
Riickkehr zu nationalen, souverinen Praktiken der Migrationskontrolle, die von
Exzeptionalismen geprigt waren, wie es insbesondere die nationalen Operationen
Aspida und Xenios Zeus belegen.

Dazu kam das Ausscheiden Griechenlands aus dem Gemeinsamen Europdischen
Asylsystem (GEAS) aufgrund der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshof fiir
Menschenrechte (EGMR) im Fall MSS gegen Belgien und Griechenland (M.S.S. v.
Belgium and Greece 2011). Fir Griechenland war das Urteil eine gliickliche Fiigung,
doch fiir das GEAS stellte es einen einschneidenden Riickschritt dar. Nach rund
einer Dekade war dieses zentrale Projekt der Europdisierung der Migrations-
politiken offensichtlich gescheitert. Entgegen der These, dass Griechenland eine
Ausnahme darstelle, begannen ab 2011 aktivistische und zivilgesellschaftliche Or-
ganisationen, nun auch die Aufnahme- und Lebensbedingungen Asylsuchender
in anderen Mitgliedstaaten unter die Lupe zu nehmen und fiir Gerichte zu doku-
mentieren. Die Situation Asylsuchender in Italien, Malta, Ungarn und Bulgarien
erwiesen sich als dhnlich prekir wie in Griechenland, wenngleich jedes Land ei-
nen Fall fir sich darstellte (Kasparek und Speer 2013). Dies unterstrich jedoch
nur, dass die Harmonisierung der nationalen Asylsysteme in der Europiischen
Union als >Raum des Schutzes«< eine Fiktion war, die nun auch vermehrt durch
hoéchstrichterliche Rechtsprechung in Frage gestellt wurde. Anstelle einer gradu-
ellen Angleichung der Asylsysteme hatte die dem Dublin-System inhirente Logik
der Zustindigkeit des Lands der ersten Einreise zu einem Auseinanderdriften der
Asylsysteme gefiihrt.

Es waren jedoch in erster Linie die sich stetig mehrenden Akte des Sich-
Entziehens und der Weigerung, sich den Regeln des Dublin-Systems zu unter-
werfen, die die grofite Herausforderung fitr Dublin darstellten. Von den europii-
schen Institutionen als >Sekundirmigration« innerhalb Europas problematisiert,
verlielen vermehrt Asylsuchende das Land der ersten Ankunft und stellten er-
neute Asylantrige in anderen Mitgliedstaaten des Dublin-Systems. Oftmals stellte
eine Rilckschiebung auch nicht das Ende dieser Versuche, Schutz zu finden, dar.
Der sichtbarste Ausdruck dieses Widerstands stellte sicherlich der Protest der Be-
wegung >Lampedusa in Hamburg« dar (Benigni und Pierdicca 2014; Niess 2018),
mehrheitlich handelte es sich jedoch um héchst individuelle Akte, die zusam-
mengenommen eine kollektive Wirkung im Sinne einer »imperceptible politics«
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(Papadopoulos, Stephenson und Tsianos 2008) entfalteten (Schuster 2005, 2011;
Brekke und Brochmann 2014; Kasparek 2016a; Picozza 2017a, 2017b; Kasparek
und Schmidt-Sembdner 2017). Gleichzeitig stellten diese Akte auch die Grundla-
ge der Verfahren vor europiischen Gerichten dar, die das Dublin-System immer
weiter einhegten. Zudem bildeten sich vermehrt die schon im vorherigen Ka-
pitel skizzierten, stillschweigenden Allianzen zwischen diesen Bewegungen und
den Regierungen jener Staaten im Siiden der Europiischen Union, die sich vom
Dublin-System als benachteiligt ansahen. Wie im Falle Griechenlands driickte
sich diese Allianz vor allem in einer laxen Praxis der Abnahme und Speicherung
von Fingerabdriicken in der Eurodac-Datenbank aus. Damit riickte diese sozio-
technische Konstellation der Kontrolle ins Zentrum der Krise Schengens (Tsianos
2015).

All dies setzte das GEAS, welches um die Logik Dublins herum organisiert war,
immer stirker unter Druck. Hinzu kam, dass das Dublin-System mit seinen ar-
kanen biirokratischen Regelungen und Prozeduren vermehrt von den steigenden
Ankunftszahlen Schutzsuchender in der Europiischen Union iiberfordert war. Die
steigenden Ankiinfte, hinter denen Multiplizititen von individuellen und kollekti-
ven Migrationsprojekten standen, korrespondierten zum einen mit der Tatsache,
dass die Welt ab den 2010er Jahren ein gefihrlicherer Ort mit mehr gewalttitigen
und kriegerischen Auseinandersetzungen geworden war. Zum anderen fand aber
in der direkten Nachbarschaft der Europiischen Union ein revolutionidrer und
demokratischer Aufbruch statt, der den Primissen der Schengener Aufienpolitik
sein Fundament entzog. Noch im Dezember 2010, wihrend der RABIT-Einsatz im
Evros gerade erst begonnen hatte, nahm der Arabische Frithling mit der Selbst-
verbrennung Mohamed Bouazizis am 17. Dezember 2010 im tunesischen Sidi
Bouzid seinen Anfang. Rund einen Monat spiter, und nur eine Woche vor dem
wegweisenden MSS-Urteil des EGMR, fliichtete am 14. Januar 2011 der tunesische
Machthaber Zine el-Abidine Ben Ali nach Saudi-Arabien. Spitestens zu diesem
Zeitpunkt gingen die Aufstinde in eine revolutionire Phase iiber, die nun auch
auf andere Staaten wie Libyen, Agypten und Syrien iibergriffen und teilweise in
Biirgerkriege miindeten. Ein direkter Effekt war der Zusammenbruch des euro-
mediterranen Grenzregimes, da der Europdischen Union ihre Kooperationspart-
ner am siidlichen Rand des Mittelmeers abhanden kamen.

Ausgehend von einem Aufruf verschiedener Netzwerke (Afrique Europe Inter-
act, Welcome to Europe und Netzwerk Kritische Migrations- und Grenzregime-
forschung 2011), der auf der Frithjahrs-Tagung des Netzwerks Kritische Migrations-
und Grenzregimeforschung (kritnet) 2011 entstand, haben wir, eine Reihe von Au-
tor_innen, eine Fortschreibung der Krise Schengens vorgenommen, wie sie sich
zwischen 2011 und 2015 entwickelte (Cuttitta u.a. 2011; Kasparek und Tsianos
2012, 2013, 2014, 2015; Tsianos und Kasparek 2015; Hess u.a. 2016; Hess und
Kasparek 2017). Auch andere Autor_innen haben auf die Folgen des Arabischen
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Frithling fur das europdische Migrations- und Grenzregime (Campesi 2011; Na-
scimbene und Di Pascale 2011; Brady 2012; Carrera, Den Hertog und Parkin 2012;
Fargues und Fandrich 2012; Osso 2016; Ayata 2017) und allgemeiner fir die Eu-
ropdische Nachbarschaftspolitik und euro-mediterrane Beziehungen (Balfour 2012;
Noutcheva 2015; Del Sarto 2016) hingewiesen. Richard Whitman und Ana Juncos
(2012) haben zudem auch auf einen Nexus mit der Krise der Eurozone verwiesen.
Dieser Nexus ist nach meinem Dafiirhalten aus zwei Griinden wichtig. Denn zum
einen sind die erheblichen politischen Anstrengungen der Europdischen Union,
die Eurokrise zu bewiltigen, auch ein Grund dafiir, warum zwischen 2011 und
2015 europdischen Migrations- und Grenzpolitiken eine niedrige Prioritit einge-
raumt wurden. Zum anderen setzten sich die demokratischen Erhebungen des
Arabischen Frithlings auch am nérdlichen Rand des Mittelmeers fort, insbeson-
dere in den Bewegungen der Plitze in Spanien und Griechenland. Letztere fithrte im
Januar 2015 zur Regierungsitbernahme der Syriza-ANEL-Koalition in Griechen-
land. Mit der Betonung dieser Dynamik mdochte ich mich daher ethnisierenden
Deutungen des Begriffs >Arabischer Frithling« verweigern und vielmehr den de-
mokratischen Gehalt der Aufbriiche ab dem Jahr 2011 in den Vordergrund stellen.

Den revolutioniren Aufbriiche des Arabischen Frithlings folgten oftmals auch
tatsichliche Aufbriiche in Richtung Europa, und zwar aus den verschiedensten
Motivationen. In manchen Fillen ging es darum, die erkimpften Freiheiten zu ge-
nieflen, in anderen Fillen 6ffnete der Zusammenbruch des mediterranen Grenz-
regimes die letzte Etappe einer langwierigen Flucht nach Europa. Gaddafis Trup-
pen zwangen vor seinem Sturz subsaharische Arbeitsmigrant_innen, die schon
lange in Libyen lebten und arbeiten, zu einer Uberfahrt nach Italien. Der syri-
sche Biirgerkrieg fithrte wiederum zu neuen Fluchtmigrationen. Und selbst diese
Darstellung ist noch viel zu schematisch und kann den vielen Migrationsprojek-
ten, Absichten, Zielen, Wiinschen, Triumen und Hoffnungen, die die Migration
ausmachen, nicht ansatzweise gerecht werden. Jedenfalls eréffnete sich eine neue
Welt der Migrationen nach Europa und diese hinterlief3en eine tiefe Spur im euro-
paischen Migrations- und Grenzregime, welches diese neue Lage nicht antizipiert
hatte und nun gezwungen war, darauf zu reagieren.

Nicht alle Elemente der Krise Schengens lagen jedoch im Arabischen Friih-
ling und den ihm folgenden Migrationen begriindet. Das Scheitern des GEAS
aufgrund héchstrichterlicher Rechtsprechung wurde schon angefiihrt. Ein weite-
res Urteil des EGMR, das so genannte Hirsi-Urteil (Hirsi Jamaa and Others v. Italy
2012), fithrte zu einer Verrechtlichung der Seegrenze der Europiischen Union,
da es die extraterritoriale Geltung von Vélkerrecht, in diesem Falle der Genfer
Flichtlingskonvention, festhielt (vgl. Buckel 2013, 289; Pichl und Vester 2014).
Dies bedeutete, dass der Kontakt europdischer Grenzschiitzer_innen mit potenti-
ellen Asylsuchenden, auch in internationalen Gewissern, zu einer Verpflichtung
fithrte, diese in das jeweilige Land, zu dem die Grenzschiitzer_innen zugehorig
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waren, zu bringen, um dort das Asylverfahren durchzufithren. Die Konsequenz
war das Ende der langjihrigen Praxis der italienischen Behorden, Fliichtlingsboo-
te auf hoher See aufzugreifen und einem Pushback nach Libyen zu unterziehen.
Zumindest theoretisch transformierte dieses Urteil die Meeresgrenzen der Euro-
péischen Union, die nun nicht mehr rechtlose Pufferzonen waren, sondern Orte
wurden, an denen grundlegende Rechte galten und eingefordert werden konnten.

Neben der Tatsache, dass die Europiische Union sich weitestgehend mit der
Bewiltigung der Eurokrise beschiftigte und sich nach dem Arabischen Frithling
eine neue Welt der Migrationen auftat, ist die Trias aus dem Zusammenbruch
der Externalisierung, der Verrechtlichung der Seegrenze sowie dem Scheitern des
GEAS die mafigebliche Konstellation, die die Krise Schengens ausmachte. Anstatt
diese erneut kleinteilig zu rekonstruieren, mochte ich im Folgenden das Augen-
merk vielmehr auf zwei besondere Entwicklungen als Teil der Krise Schengens
richten, da diese auf zwei wichtige Verschiebungen im europidischen Grenzre-
gime verweisen. Dies ist zum einen die Transformation der Schengen Governance
sowie das Auftauchen einer staatlich-humanitiren Rationalitit als Teil des Grenz-
regimes.

Nach dem Sturz des Ben Ali-Regimes in Tunesien im Frithjahr 2011 brachen
rund 40.000 junge Tunesier_innen Richtung Italien auf. Thre Ankiinfte fithrten
bald zu einem Schengener Konflikt. Die italienische Regierung forderte euro-
piische Solidaritit beziiglich der Aufnahme der Migrant_innen, die restlichen
Mitgliedstaaten verwiesen jedoch auf die geltenden Regeln des Dublin-Systems,
nach dem Italien als Land der ersten Ankunft alleinig fir die Aufnahme der Tu-
nesier_innen und die Durchfithrung eines eventuellen Asylverfahrens zustindig
sei. Italienische Forderungen an die tunesische Ubergangsregierung, die Migra-
tionen zu unterbinden, wurden von dieser zuriickgewiesen. Die italienische Re-
gierung griff daher zu einer pragmatischen Losung. Allen tunesischen Staatsbiir-
ger_innen, die vor einem gewissen Stichtag nach Italien eingereist waren, wurde
ein Schengen-Visum erteilt. Allen anderen wurde die Abschiebung nach Tune-
sien angedroht. Damit war zwar eine Losung gefunden worden, die die tunesi-
sche Ubergangsregierung akzeptierte, sie vertiefte jedoch den inner-europiischen
Konflikt. Denn die mit dem Schengen-Visum verbundene Freiziigigkeit im gesam-
ten Schengenraum erlaubte es den Tunesier_innen, Schengener Binnengrenzen
zu iiberschreiten und in andere Mitgliedstaaten zu reisen. Als Reaktion brachten
verschiedene Mitgliedstaaten, wie etwa Deutschland, die Niederlande und Di-
nemark, die Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen ins Spiel. Zwischen
Frankreich und Italien kam es zu schwerwiegenden diplomatischen Verstimmun-
gen. Frankreich schloss den Grenziibergang Menton/Ventimiglia fiir einen Tag,
setzte danach Grenzkontrollen ein und tbte Druck auf die italienische Regie-
rung aus, gemeinsam eine Reform der Schengen Governance zu verlangen (Carrera
u. a. 2011; Zaiotti 2013; van der Woude und van Berlo 2015).
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Zwar sieht der Schengener Grenzkodex als das ausschlaggebende Regelwerk
die Moglichkeit vor, zu spezifischen Anlissen Binnengrenzkontrollen fiir eine ge-
wisse Dauer einzusetzen. Formal erfiillte aber die Tatsache der kurzzeitig erhoh-
ten Migration die Bedingungen nicht, da diese weder eine ernsthafte Bedrohung
der 6ffentlichen Ordnung® noch der inneren Sicherheit des Mitgliedstaats dar-
stellte, wie es der einschligige Artikel 23 des Kodex (Europiisches Parlament und
Rat der Europiischen Union 2006) als Bedingung vorschrieb. Die Kommission
hielt zwar fest, dass die Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen ihrer Mei-
nung nach keine Verstofie gegen den Schengener Grenzkodex darstellten (van der
Woude und van Berlo 2015). Dennoch erwuchs aus dem italienisch-franzdsischen
Grenzkonflikt des Frithlings 2011 ein handfester Schengener Konflikt, da sich bald
weitere Staaten wie etwa Deutschland und die Niederlande einmischten. Vor al-
lem in der Presse wurde er als schwerwiegende Krise interpretiert, in manchen
Fillen wurde sogar das Ende der Schengen-Kooperation an die Wand gemalt
(Guild u. a. 2015). Im Kern ging es um die Frage, wie das Schengener System die
mangelhafte Umsetzung des Schengen Acquis durch einen Mitgliedstaat und die
daraus resultierenden Konsequenzen fir den gesamten Schengenraum adressie-
ren konne.

Der Europiische Rat hatte schon im Mai 2009 im Stockholmer Programm
(Europdischer Rat 2010), also dem auf das Haager Programm (Europiischer Rat
2005) folgenden Fiinfjahres-Plan fiir das JI-Feld, eine Uberarbeitung des Schenge-
ner Evaluationsmechanismus* gefordert und auch eine gestirkte Rolle der Agen-
tur darin gefordert (Europdischer Rat 2010, 26). Die Kommission hatte im No-
vember 2010 einen Verordnungsvorschlag prisentiert, der eine Neuordnung des
Evaluationsmechanismus vorsah (Europdische Kommission 2010b) und brachte
zwei Argumente vor. Aufgrund des Inkrafttretens des Vertrags von Lissabon sah
die Kommission die Notwendigkeit, wesentliche Rechtsgrundlagen des Schengen
Acquis, der immer noch auf der nun obsoleten Maastrichter Siulen-Architektur
aufbaute, zu iiberarbeiten und den Schengener Evaluationsmechanismus zu ei-
nem echten Unionsinstrument umzubauen. Doch die Kommission duflerte auch
inhaltliche Kritik am bestehenden Mechanismus und qualifizierte diesen als zu
schwach und inkonsistent. Sie schlug daher vor, Risikoanalysen, insbesondere der
Agentur, heranzuziehen, um Evaluierungen zielgerichteter vornehmen zu kénnen

3 Inderenglischen Fassung des Kodex wird der Begriff>offentliche Ordnung«mit>public policy<
Ubersetzt, was an die Diskussion der Uniibersetzbarkeit des >policy«-Begriffs in die deutsche
Sprache in dem Kapitel Risiko anschlief3t.

4 Bis zur Annahme des Schengen Governance Package lag dieser Mechanismus bei der Schengen
Evaluation Working Group, die beim Rat angesiedelt war und die durch Amsterdam aus dem
1998 durch den Schengener Exekutivausschuss gegriindetem Standing Committee hervorging.
Aufgabe war es, die Einhaltung und Umsetzung des Schengen Acquis durch seine Mitgliedstaa-
ten zu tiberwachen.
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und bestehende Expertise einzusetzen. Der Vorschlag der Kommission war daher
geprigt durch ihre bisherige Regierungskunst: Harmonisierung durch Mobilisie-
rung von Expertise und Risikoanalyse als Basistechnologie, um eine effiziente
Anwendung zu garantieren.

Die Krise im Evros, der Ausbruch des Arabischen Frithlings, die ihm folgenden
Migrationen und der italienisch-franzosische Grenzkonflikt inderten diese Argu-
mentation nun. Im Mai 2011 verdffentlichte die Kommission eine grundlegende
Mitteilung beziiglich Migration (Europiische Kommission 2011b), in der nicht nur
ihre Wahrnehmung einer sich entwickelnden migrationspolitischen Krise spiirbar
ist, sondern in der sie auch ankiindigte, einen weiteren Mechanismus zur vor-
iibergehenden Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen zu priifen. Im Juni
2011 erdffnete der Europdische Rat einen Pfad fiir die Reform der Schengen Gover-
nance und forderte sowohl eine Uberarbeitung des Schengener Evaluationsmecha-
nismus, als auch eine Anpassung der Regeln fiir die temporire Wiedereinfithrung
von Binnengrenzkontrollen (Europdischer Rat 2011).

Im September 2011 prisentierte die Kommission dann eine Mitteilung zur
Schengen Governance (Europdische Kommission 2011e) sowie zwei Verordnungsvor-
schlige, zum einen beziiglich des Schengener Evaluationsmechanismus (Euro-
paische Kommission 2011a), zum anderen beziiglich einer Neuordnung der Rege-
lungen im Schengener Grenzkodex fiir die Wiedereinfithrung von Binnengrenz-
kontrollen (Europiische Kommission 2011d). Aufgrund verschiedener politischer
Konflikte - die Mitgliedstaaten empfanden den Versuch der Kommission, sich
wesentliche Kompetenzen anzueignen, als zu weitgehend, wihrend das Parla-
ment mit aller Macht versuchte, sich eine legislative Rolle zu sichern — dauerte es
zwei Jahre, bis das Schengen Governance Package im Oktober 2013 endgiiltig verab-
schiedet wurde: als Anderung des Grenzkodex (Europiisches Parlament und Rat
der Europdischen Union 2013a) sowie einer separaten Ratsverordnung beziiglich
des Evaluationsmechanismus (Rat der Europiischen Union 2013a).

Den konkreten Inhalt der Reform hat Yves Pascouau (2013) prizise und aus-
fihrlich zusammengefasst. Fir die Fragestellung dieser Arbeit sind vor allem
zwei Punkte hervorzuheben. Zum einen wurde mit der Reform eine erweiterte
Grundlage fiir die Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen geschaffen, und
zwar im »Falle aulergewdhnlicher Umstinde, unter denen das Funktionieren des
Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen insgesamt gefihrdet ist«. Konnten
Schengen-Staaten vor der Reform nur beziiglich einer ernsthaften Bedrohung des
eigenen Territoriums argumentieren, um Binnengrenzkontrollen voriibergehend
einzusetzen, so konnte nun mit dem Verweis auf Fehlentwicklungen an beliebigen
Orten des Schengenraums die temporire Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen
legitimiert werden.

Zum anderen wurde ein neuer Evaluationsmechanismus fiir Schengen einge-
richtet. Die Zustindigkeit teilten sich Rat und Kommission, wihrend der Me-
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chanismus, wie von der Kommission 2010 gewiinscht, verschirft wurde. Den
beiden Institutionen wurden verschiedene Instrumente an die Hand gegeben,
um Mitgliedstaaten, die den Schengen Acquis nicht angemessen umsetzten, dazu
zu zwingen. Das stirkste Mittel stand dabei dem Rat zu, welcher im Falle, dass
ein Mitgliedstaat seinen Pflichten nicht nachkomme, den anderen Mitgliedstaa-
ten die Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen zu diesem Mitgliedstaat
empfehlen diirfe. Dies kime einem Ausschluss aus dem Schengenraum gleich.
Pascouau charakterisiert dieses Mittel daher als das Schengener Aquivalent einer
Nuklearwaffe, deren blof3e Existenz mehr Wirkung entfalte als deren tatsichlicher
Einsatz (7).

Fir die vorliegende Arbeit stellt das Schengen Governance Package ein wichti-
ges Ereignis dar, da es auf eine anders europiisierte Konzeption der Schengener
Auflengrenze verweist. Das Schengener Prinzip, dass jeder Mitgliedstaat seinen
Anteil der Schengener Grenze stellvertretend fir den gesamten Schengenraum
abzusichern habe, wurde - vorsichtig — in Richtung einer Ko-Verantwortung der
Europiischen Union gedffnet. Zum ersten Mal wurde die Schengener Aufien-
grenze nicht mehr als Summe der »Aulengrenzen der Mitgliedstaaten der Euro-
péischen Union«, wie es etwa im vollstindigen Titel der Agentur noch hief3, ver-
standen, sondern tatsichlich als eine europiische, europiisierte und gemeinsame
Auflengrenze. War die Verantwortung fiir die Integritit des Schengenraums und
seiner Grenzen vorher souverdnistisch und vollstindig auf seine Mitgliedstaaten
aufgeteilt, so ergab sich mit dem Paket und unter dem Eindruck neuer Migra-
tionen eine geteilte — gemeinsame — Verantwortung, in die Unionsinstitutionen
einbezogen wurden. All dies wurde zwar in dem Schengen Governance Package noch
wenig explizit gemacht und formal wurde die Souverinitit der Mitgliedstaaten
nicht beschnitten. Dennoch begann mit dem franzosisch-italienischen Grenz-
konflikt eine Entwicklung hin zu einer europiisierten Grenze unter europiischer
Ko-Verantwortung.

Wie so oft lisst sich diese Entwicklungslinie besonders klar aus den Mittei-
lungen der Kommission herauslesen. In ihrem Entwurf zum Schengen Governance
Package im September 2011 verfolgte die Kommission die Absicht einer vollstin-
digen Vergemeinschaftung der Schengen Governance und schlug vor, Kompetenzen
fiir die Einsetzung von Binnengrenzkontrolle sowie fir den Evaluationsmechanis-
mus bei ihr anzusiedeln. Hatte die Kommission im November 2010 noch primir-
rechtlich (Vertrag von Lissabon) und technisch (Verbesserung des Evaluationsme-
chanismus) argumentiert, so prasentierte sie im September 2011 ein krisenbe-
dingtes Argument: »[R]ecent developments have highlighted the need to ensure
that the Schengen area can cope effectively with strains which may be placed on
it by weaknesses at its external borders or by external factors beyond its con-
trol« (Europiische Kommission 2011e, 2). Der Schengenraum funktioniere nur
iiber gegenseitiges Vertrauen. Doch nicht alle Mitgliedstaaten hitten den Schen-
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gen Acquis angemessen umgesetzt. Dies nicht einmal, obwohl die Kommission mit
Europol, Europdischem Asylunterstiitzungsbiiro (EASO) und Frontex drei Agenturen
mit Expertise zur Verfiigung gestellt habe, deren Unterstiitzung jederzeit ange-
fordert werden konne, von Finanzierungstépfen ganz abgesehen. Offensichtlich
sei die reine Verfugbarmachung dieser »tools« nicht hinreichend, um die voll-
stindige Umsetzung des Schengen Acquis zu garantieren. Daher bediirfe es eines
verschirften Evaluationsmechanismus’, der auch unangekiindigte Kontrollen vor
Ort ermogliche und in denen die Expert_innen der Kommission und der Agen-
tur Frontex eine tatsichliche Uberpriifung der Grenzschutzpraktiken vornehmen
konnten. Auf Basis dieser Evaluation miisse der Mitgliedstaat dann gegebenen-
falls einen Aktionsplan vorlegen und implementieren. Doch selbst diese Vorge-
hensweise miisse nicht zwangsliufig zum gewiinschten Ziel fithren, konstatierte
die Kommission, weswegen die nukleare Option notwendig sei:

»Therefore, where measures taken at the Union or national level do notimpro-
ve thesituation, it might be necessary to reintroduce border control atinternal
borders with the failing Member State, [...]. The inclusion of such an [sic!] pos-
sibility in the Schengen governance system would also serve as a preventive
measure, with deterrent effect.« (Europdische Kommission 2011e, 4)°

Krisenbedingt lisst sich eine Verschiebung im Modus der Europiisierung der
Grenz- und Migrationspolitiken feststellen. Im Kapitel Risiko wurde dargestellt,
dass die Kommission Ende 2001 davon ausging, eine vertiefte Europdisierung in
diesen Feldern wiirde sich als automatische Konsequenz der Bereitstellung ei-
ner technischen Infrastruktur fiir Kommunikation und Datenaustausch herstel-
len lassen, nur um 2002 von diesem infrastrukturellen Modus auf einen Modus
der Expertise umzuschwenken. Die Organisierung von Netzwerken der Exper-
tise und ihre Verfiigbarmachung sollte nun zu einer vertieften Europiisierung
fithren und gleichzeitig der Kommission einen politischen Raum erdffnen, der
vom Rat nicht als Eingriff in die souverinen Kompetenzen der Mitgliedstaaten
interpretiert werden konnte.

Doch mit dem Anbruch der Krise Schengens findet auch dieser Modus der
Verfiigbarmachung von Expertise seine Grenze. Aufgrund der sich zuspitzenden
Auseinandersetzungen um das Dublin-System und seiner immanenten, materiel-
len Imbalance traten nun im europiischen Grenz- und Migrationsregime Vertei-
lungskiampfe auf, die zu einer Aufkiindigung des Konsenses beziiglich der allge-
meinen Entwicklungsrichtung der Europiisierung fithrten. Europdisierung war

5 Der Fehler »an possibility« [adt natiirlich zu der Spekulation ein, ob der Text der Mitteilung
in letzter Minute noch redigiert wurde und dabei ein Adjektiv, welches die auRergewohnli-
che Implikation eines solchen Vorhabens noch unterstreicht — wie etwa >extraordinary<oder
sunprecedented<—, gel6scht wurde.
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nun nicht mehr lediglich eine Funktion der zur Verfiigung stehenden materiellen
und immateriellen Ressourcen, sondern wurde durch die Krise re-politisiert. An-
stelle einer blofRen Propagierung von best practices und recommendations stand nun
die Frage im Raum, wie »>failing member states< diszipliniert werden konnten,
oder wie diese dazu bewegt werden konnten, die Expertise und Unterstiitzung
von Europol, EASO und Frontex anzufordern, anzunehmen und auch umzuset-
zen. Anzumerken ist lediglich, dass autoritirere Politikformen in der Europii-
schen Union zu diesem Zeitpunkt schon lingst eine eigene Konjunktur entwi-
ckelt hatten, denn die Parallelen zu den Politikformen der Eurokrise, insbeson-
dere der so genannten Troika aus Kommission, Europiischer Zentralbank und
IWF in Griechenland und die Verschrinkungen der beiden Krisen, liegen auf der
Hand (ausfithrlich Kasparek und Tsianos 2012; Forschungsgruppe >Staatsprojekt
Europa« 2012).

Das zweite Ereignis in der Krise Schengens vor dem Sommer der Migrati-
on, welches untersucht werden soll, ist die italienische, humanitir-militirische
Marineoperation Mare Nostrum, die ab Oktober 2013 ein Jahr lang im zentralen
Mittelmeer, also zwischen Libyen und Italien, durchgefiihrt wurde.® Pikanter-
weise fillt der Beginn der Operation in den gleichen Monat, in dem auch das
Schengen Governance Package verabschiedet wurde, welches wiederum selbst eine
Reaktion auf einen italienischen Alleingang war. Dieser Aspekt unterstreicht den
Befund, dass das Regieren der Schengener Krise vor allem reaktiv war. Weder die
Europiische Union noch ihre Mitgliedstaaten kontrollierten die sich entfaltende
Krisendynamik, sondern wurden von ihr getrieben.

Aufgrund des libyschen Biirgerkriegs, dem Zusammenbruch des mediterra-
nen Grenzregimes und der Verrechtlichung der europiischen Meeresgrenze im
Mittelmeer durch das Hirsi-Urteil des EGMR kam es ab dem Jahr 2012 wieder
vermehrt zu Uberfahrten von Libyen nach Italien. Immer wieder kam es dabei
zu Schiffsungliicken, die oftmals das Leben vieler Migrant_innen forderten. Im
Oktober 2013 kam es zu zwei grofien Schiffsungliicken vor der italienischen Mit-
telmeerinsel Lampedusa, die rund 400 Todesopfer forderten. Nach diesen vorher-
sehbaren Tragodien lie sich eine diskursive Neuausrichtung in den politischen
und medialen Auseinandersetzungen um das europiische Grenzregime beobach-
ten. Auch wenn die offiziellen Politikziele einer Verhinderung irregulirer Migra-
tion durch die Aufriisstung der europiischen Auflengrenze nicht grundsitzlich
in Frage gestellt wurden, so geriet diese kompromisslose Position dennoch in
die Defensive: Zum ersten Mal standen tatsichlich die migrantischen Todesopfer
im Zentrum der Debatte. Versuche, die Schuld an den Todesfillen vermeintlich

6 Die Argumentation dieses Abschnitts folgt im Wesentlichen meiner Analyse in Kasparek
(2015).
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kriminellen Schleppern zuzuweisen, konnten sich damals nicht durchsetzen, viel-
mehr wurde — vor allem auch medial — vermehrt der Zusammenhang zwischen
der Aufriistung der europdischen Auflengrenze, dem dadurch erhdhten Risiko
auf den Fluchtrouten nach Europa und den Todesfillen thematisiert. Letztlich
formierte sich die Erkenntnis, dass sich eben nicht lediglich Ungliicke, Tragédien
oder Katastrophen vor Lampedusa ereignet hatten, sondern dass die Todesfille
konkrete Konsequenzen des europiischen Grenzregimes waren und durch spezi-
fische Politiken und Institutionen verschuldet wurden.

Die Reaktionen der europiischen Institutionen blieben jedoch unbefriedi-
gend. Der Rat rief zwar schon am 7./8. Oktober 2013 eine Task Force Mediterranean
ins Leben, die unter der Federfithrung der Kommission Konsequenzen aus den
Todesfillen von Lampedusa im Bereich der Migrations-, Grenz- und Asylpolitik
priifen sollte. Doch die Task Force liutete keinen grundlegenden Politikwechsel ein,
sondern empfahl nur ein Aufstocken, Harmonisieren oder Verbessern existieren-
der Mechanismen (Europiische Kommission 2013). Weder Rat noch Europiischer
Rat ergriffen weitreichende Initiativen zum Schutz menschlichen Lebens an den
Meeresgrenzen der Europiischen Union, es wurde lediglich in Aussicht gestellt,
dass sich der Europdische Rat im Juni 2014 grundlegend mit Migrations- und
Asylpolitiken beschiftigen wiirde. Im Oktober 2013 verabschiedete das Parlament
vielmehr die Eurosur-Verordnung (Europdisches Parlament und Rat der Europdi-
schen Union 2013b) (vgl. Kapitel Risiko) und das Europdische Grenziiberwachungssys-
tem nahm Anfang Dezember 2013 seine Operation auf. Im Mai 2014 wurde zudem
die Seeauflengrenzenverordnung verabschiedet (Europiisches Parlament und Rat
der Europdischen Union 2014), welche den Meeresoperationen der Agentur zum
ersten Mal einen verbindlichen Rechtsrahmen gab. Kritiker_innen interpretier-
ten den Verordnungstext jedoch als Versuch, die Vorgaben des Hirsi-Urteils zu
unterlaufen und Pushback-Praktiken zu legalisieren (vgl. M. Lehnert 2015).

Angesichts der ausbleibenden europiischen Initiative erklirte die italienische
Regierung schon am 18. Oktober 2013 den humanitiren Notstand in der Strafie
von Sizilien, also dem Teil des Mittelmeers zwischen Tunesien, Libyen und Sizi-
lien und rief die Operation Mare Nostrum ins Leben, die zugleich als humanitire
und militirische Operation beschrieben wurde. Als Ziele der Operation wurden
zum einen Seenotrettung, zum anderen die Verfolgung von Schleuserkriminalitat
angegeben. In die Operation einbezogen waren Marine, Luftwaffe, Carabinieri,
Guardia di Finanza, Zoll, Kiistenwache, das Militirkorps des Italienischen Roten
Kreuz sowie verschiedene dem Innenministerium unterstellte Polizeieinheiten,
die mit der Migrationskontrolle befasst sind. In der Operation kamen Amphibi-
enschiffe, Drohnen, Aufklirungsflugzeuge, Helikopter sowie mehrere Fregatten
und Patrouillenschiffe zum Einsatz (Ministero della Difesa 2014). Das Operati-
onsgebiet der Operation reichte anfangs bis an die libyschen Hoheitsgewisser.
Mit Hilfe der eingesetzten Uberwachungstechnik wurden Fliichtlingsboote auf-
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gespiirt und die Insass_innen auf italienisches Festland gebracht. Dies stellt einen
elementaren Unterschied zur vorherigen Pushback-Praxis dar.

Die Kosten der Operation wurden mit rund neun Millionen Euro pro Monat
angegeben, die aus dem italienischen Staatshaushalt kamen. Finanzielle Unter-
stiitzung von Seiten der Europiischen Union oder anderer Mitgliedstaaten gab es
nicht in nennenswerten Umfang (vgl. Carrera und den Hertog 2015). Die Agentur
war zwar auch mit den Operationen Hermes und Aeneas im Mittelmeer prisent,
eine funktionierende Koordination oder sogar direkte Zusammenarbeit mit Mare
Nostrum fand jedoch nicht statt. Zudem wurde Ende Mai das Operationsgebiet
eingeschrinkt, was erneut zu einem Anstieg der Bootsungliicke fiihrte.

Am 27. August 2014 erklirten daher der italienische Innenminister Angelino
Alfano und die damalige Innenkommissarin Cecilia Malmstrém nach einem ge-
meinsamen Treffen in Briissel, dass die Frontex-Operationen Hermes und Aeneas
zu einer neuen Operation namens Frontex Plus zusammengelegt werden sollten.
Diese sollte unverziiglich gestartet werden und Mare Nostrum ersetzen. Cecilia
Malmstrom stellte aber klar, dass es sich keineswegs um eine Fortsetzung von
Mare Nostrum unter der Flagge der Europiischen Union handeln solle. Ende 2014
beendete die italienische Regierung die Operation Mare Nostrum. Insgesamt waren
rund 150.000 Personen gerettet und auf italienisches Festland gebracht worden.
Am 1. November 2014 startete die angekiindigte Frontex-Operation unter dem
Namen Triton. Aufgrund von Interventionen der Agentur, der Name Frontex Plus
suggeriere filschlicherweise, dass die Agentur iiber ihre iibliche Operationspraxis
hinausgehen werde, musste ein neuer Name gefunden werden. In der Tat unter-
schied sich das Mandat Tritons ganz wesentlich von Mare Nostrum (vgl. Tazzioli
2016; Cuttitta 2018a). Zielte letztere primir auf die Rettung von Menschenleben
ab, so war Triton vor allem eine Grenzschutzoperation. Aus diesem Grund blieb sie
auch auf eine 30-Seemeilen-Zone rund um die siid-italienische Kiiste beschrinkt
und stellte eine Riickkehr zum status quo ante dar.

Die Operation Mare Nostrum stellt aus drei Griinden ein bemerkenswertes Er-
eignis in der Krise Schengens dar. Erstens unterstreicht sie das Ausmafd des Zu-
sammenbruchs des mediterranen Grenzregimes. Der Biirgerkrieg in Libyen und
die europiische Unterstittzung der NATO-Operation, die sich gegen Gaddafi rich-
tete, hatte zum Ende jeglicher Kooperation staatlicher libyscher Strukturen in der
Migrationskontrolle gefithrt. Dies resultierte in einem Anstieg der Uberfahrten.
Pushbacks waren ebenso keine Option mehr. Neben der Verrechtlichung der Mee-
resgrenzen durch den EGMR konnten Riickschiebungen in ein Biirgerkriegsland
nicht legitimiert werden. Zweitens stellt Mare Nostrum einen Prazendenzfall dafiir
dar, wie sich eine humanitire Rationalitit dominant in die Handlungen einer
(staatlichen) Regierung im Feld der Migrations- und Grenzpolitiken einschrieb.
Und drittens lisst sich anhand der Operation auch zeigen, wie weit die Europii-
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sierung des Grenz- und Migrationsregimes schon fortgeschritten war, weswegen
ein nationaler Alleingang kein langfristig gangbarer Weg mehr war.

Die Verschrinkung von Humanitarismus und Fliichtlingsschutz ist an und fir
sich keine neue Entwicklung, wie schon etwa Liisa Malkki (1996) in ihrer anthropo-
logischen Untersuchung humanitirer Interventionen beziiglich der Uberlebenden
der Genozide in Ruanda und Burundi zeigen konnte. Auch in Didier Fassins Un-
tersuchung (2007a) der franzésischen NGO Médecins sans frontiéres (MSF) taucht
die Figur des Flichtlings oder die Infrastrukturen der Flichtlingslager immer
wieder auf. Expliziter hat letztere Michel Agier (2011) in den Fokus seiner Ar-
beit geriickt, wihrend Miriam Ticktin (2011) ihren Blick explizit nach Frankreich
lenkt und die dortige Verschrinkung von Humanitarismus und Migrationspoli-
tik, ebenso am Beispiel des MSF, untersucht. Die drei letztgenannten Autor_in-
nen teilen dabei nicht nur die anthropologische Perspektive, hervorzuheben ist,
dass sie Humanitarismus nicht lediglich als spezifische Praktiken verstehen, son-
dern gouvernementalititstheoretisch als Regierungsrationalitit oder -technologie
untersuchen. So definiert Fassin >humanitarian government< als eine Form der
Verwaltung menschlicher Kollektive, die prioritir die Erhaltung von Leben und
das Lindern von Schmerzen und Leiden verfolgt (Fassin 2007b, 151). Gemein ist
ihnen ebenfalls, dass sie vor allem nicht-staatliche Akteur_innen in den Blick neh-
men, was Fassin mit dem Begriff »nongovernmental government« auf den Punkt
bringt (Fassin 2007b).

Eine erste explizite Untersuchung der Verschrinkung von Grenze und Huma-
nitarismus hat William Walters in seinem Aufsatz zur »Geburt der humanitiren
Grenze« vorgenommen (Walters 2011). Walters hebt vier Aspekte der humani-
tiren Grenze hervor. Zum einen sei diese kein verallgemeinerbares Phinomen,
sondern erscheine nur in spezifischen Lokalititen und unter spezifischen Um-
stinden. Zweitens sei die humanitire Grenze keine fixe Installation, sondern
fluktuiere mit den Bewegungen der Migration. Drittens ist das Auftauchen die-
ser Form der Grenze oder dieser Praxis des Borderings zwar Effekt einer gou-
vernementalen Strategie. Doch diese lasse sich nur entziffern, wenn sie in der
Gesamtschau aller Strategien — insbesondere versicherheitlichende — untersucht
werde. Auch deshalb thematisiert Walters viertens das Spannungsfeld zwischen
diesen Strategien und den von ihnen implizierten Machtformen und warnt da-
vor, das Auftauchen humanitirer Aspekte in der Regierung der Grenze lediglich
als Versuch, die gewalttitigen Effekte der versicherheitlichten Kontrolle abzu-
schwichen zu interpretieren. Er attestiert dem Auftauchen des Humanitarismus
vielmehr eine eigenstindige Rationalitit, die ernst zu nehmen sei (146f%.).

Das verstirkte Auftauchen humanitirer Aspekte im Feld der europiischen
Migrations- und Grenzpolitiken wurde auch in der Forschung rezipiert. Insbe-
sondere die Agentur, die sich vermehrt einer humanitiren Rhetorik bediente,
wurde unter diesem Aspekt unter die Lupe genommen (Horsti 2012; Campesi
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2014; Aas und Gundhus 2015; Pallister-Wilkins 2015; Perkowski 2016b, 2018), wobei
die Befunde, ob die Agentur nun tatsichlich humanitire Rationalititen verfolge
oder diese lediglich zur Stirkung ihrer eigenen Legitimitit nutze, widerspriichlich
bleiben. Das auch nach Mare Nostrum fortgesetzte Sterben im Mittelmeer, die Ent-
stehung privat finanzierter Seenotrettungsinfrastrukturen wie auch die stindig
changierenden Politiken der italienischen Regierungen nach Mare Nostrum wur-
den ebenfalls unter dem Aspekt des Humanitarismus untersucht (Cuttitta 2014;
Perkowski 2016a; Andersson 2017; Cuttitta 2018a, 2018b; Moreno-Lax 2018; Stierl
2018). Andere Arbeiten widmeten sich dem Beispiel Marokkos (Schmidt 2015), der
Balkanroute im Jahr 2016 (Petrovi¢ 2018) oder auch dem weiteren Feld griechischer
Migrationspolitiken (Rozakou 2012; Schaub 2013; Maniatis 2018; Pallister-Wilkins
2018).

Mit dieser hochst kursorischen Streifung dieses weiten Feldes will ich vor
allem auf die Verschiebung hinweisen, die sich im europiischen Grenzregime
ab 2011 und insbesondere mit Mare Nostrum entfaltete. Das Sterben im Mittel-
meer, die spendenfinanzierte privatisierte Seenotrettung, die Auseinandersetzun-
gen um die Schlieffung und Offnung von italienischen Hifen sind zu einem Po-
litikum, zu einem umkimpften Aushandlungsfeld geworden. Wie ich an anderer
Stelle mit Sabine Hess argumentiert habe (Hess und Kasparek 2017), lisst sich
das Auftauchen des Humanitarismus als relevante Rationalitit im europiischen
Grenzregime auch als eine notwendige Voraussetzung fiir den Sommer der Mi-
gration lesen. Policy-Optionen wie eine drastische SchlieRung der Grenzen, ge-
gebenenfalls unter Einsatz von Militir, wiren im Widerspruch zu humanitiren
Diskursen gestanden, wihrend der humanitire Imperativ vielerorts zu einer so-
lidarischen Unterstiitzung genau jener migrantischen agency fithrte, die den Kern
dieses besonderen Sommers ausmachte.

In diesem Sinne bedeutet das Auftauchen des Humanitarismus nicht unbe-
dingt ein Ende des Politischen, nicht zwangsliufig ein Muster der anti-politics,
wie die Arbeiten Fassins und Ticktins oftmals interpretiert werden. Ihre Befunde
zu den gouvernementalen Funktionsweisen des Humanitarismus bleiben wichtig.
Denn Didier Fassins Frage,

»[wlhat, ultimately, is gained, and what lost, in the deal when we use the terms
of suffering to speak of inequality, when we invoke trauma rather than reco-
gnizing violence, when we give residence rights to foreigners with health pro-
blems but restrict the conditions for political asylum, more generally when we
mobilize compassion rather than justice?« (Fassin 2012, 8)

bleibt gerade im Kontext der europdischen Migrationspolitiken von héchster Re-
levanz, wie ich spiter in der Untersuchung der Hotspots herausarbeiten werde.
Miriam Ticktins Hinweis wiederum, dass Praktiken des Humanitarismus vor al-
lem in der Gegenwart operieren und daher keine eigentliche Politik im Sinne von
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Gestaltung von Zukunft sein konnen, ist fiir das Ereignis Mare Nostrum wichtig:
»Moralisms happen in the urgency of the present, blind to the future; they lack
direction for action. For instance, if, as a humanitarian, one saves lives, what
kind of world does one save them into?« (Ticktin 2011, 20; vgl. auch Ticktin 2015).

Denn in der Tat — dies ist der dritte Punkt, den ich herausarbeiten mochte —
war die unilaterale, militirisch-humanitire Operation der italienischen Regierung
nicht im Stande, einen dezidierten Politikwechsel einzuliuten. Denn die Rationa-
lititen des Schengener Systems und die Primissen der europiischen Migrations-
und Grenzpolitik, wie sie in den bisherigen Kapiteln herausgearbeitet wurden,
bestanden und wirkten weiter. Dies belegt nicht nur die Ablosung Mare Nostrums
durch die Grenzschutz-Operation Triton. Charles Heller und Lorenzo Pezzani kon-
nen in ihrem langen Blick auf die Politiken der Seenotrettung im Mittelmeer (Hel-
ler und Pezzani 2016) herausarbeiten, dass das verstirkte staatliche Engagement
auf dem Meer mit einem Zuriickfahren staatlicher Unterstiitzung auf dem Land
einher ging: »The flip-side of Italy’s extension of its sovereign >privileges« at sea
was in fact the retraction of its sovereign >duties< on firm land, i.e. the disin-
clination to fingerprint and assist rescued migrants once disembarked, thereby
enabling their further movement across EU space« (11f.). Damit verschirfte die
Regierung Italiens nicht nur die Krise Dublins durch ein kalkuliertes Unterlau-
fen der Regeln Dublins. Vielmehr perpetuierte sie auch die Krise Schengens und
isolierte sich im europiischen Gefiige weiter. Wie schon 2011 wurden von den
nordlichen Nachbarstaaten erneut Kontrollen an den nérdlichen Grenzen Italiens
eingesetzt (12).

Die humanitire Krise im Mittelmeer setzte sich nach der Ablésung Mare
Nostrums durch Triton fort und setzte die europdischen Institutionen weiter unter
Zugzwang. Das Muster des reaktiven Handelns, welches sich im europiischen
Grenzregime seit 2011 etabliert hatte, verfestigte sich. Die Juncker-Kommission,
welche im Oktober 2014 ihre Arbeit aufnahm, hatte es sich daher zum Ziel gesetzt,
eine neue, aktive Dynamik zu etablieren. Ein neuer Aufbruch im Feld der euro-
péischen Migrations- und Grenzpolitiken stand fir die Kommission ganz oben
auf der Priorititenliste, was sich insbesondere in der Schaffung eines Migrati-
onskommissars ausdriickte: Der ehemalige griechische Verteidigungsminister Di-
mitris Avramopoulos firmierte in der Kommission unter dem Titel »Kommissar
fiir Migration, Inneres und Biirgerschaft«. Die Vorstellung der European Agenda
on Migration (EAM) im Mai 2015 sollte den Neuaufbruch einliuten. Doch auch
hier wurde die Kommission von den Ereignissen an Europas Grenzen getrieben.
Im April 2015 kam es an nur einem Wochenende zu verheerenden Schiffsunglii-
cken mit iiber 800 Toten im Mittelmeer und der Rat der Auflenminister_innen,
der Rat der Innenminister_innen sowie Kommission waren gezwungen, einen
Zehnpunkte-Plan vorzulegen, der die Agenda teilweise vorwegnahm (Europiische
Kommission 2015c).
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Das Sterben im Mittelmeer stellte den unmittelbaren Anlass fir die Re-
aktion der europiischen Institutionen dar. Eine genauere Untersuchung des
Zehnpunkte-Plans, wie auch der Agenda zeigt jedoch, dass die Kommission
weiterhin die Problemstellungen zu adressieren suchte, die in diesem Abschnitt
als Krise Schengens herausgearbeitet worden sind. Denn neben einigen Sofort-
mafinahmen wurde erneut die Expertise der europdischen Agenturen Europol,
EASO, Frontex und Eurojust angepriesen und konkret der Einsatz von EASO
in Italien und Griechenland gefordert, um bei der Abarbeitung von Asylan-
trigen Unterstittzung zu leisten. Die Mitgliedstaaten wurden aufgefordert,
das Abnehmen der Fingerabdriicke aller Migrant_innen zu gewihrleisten. Ein
Notfallmechanismus fir die Umsiedlung von Asylsuchenden - also ein Bruch
mit der umkimpften Dublin-Logik — wurde in Aussicht gestellt, zudem sollte
Frontex die Mitgliedstaaten an der Grenze bei der schnellen Abschiebung (»rapid
return«) abgelehnter Asylsuchender unterstiitzen. All diese policy-Mafinahmen
adressierten weder das Sterben im Mittelmeer noch die humanitire Krise an
den Grenzen Europas. Sie adressierten die Krise Schengens, wie sie die Kom-
mission verstand: das Scheitern Dublins, der Boykott Eurodacs, die schleichende
Erosion Schengens durch ein Wachsen des gegenseitigen Misstrauens wie auch
der temporire Zusammenbruch der Vorverlagerungspolitik, der nun an der
Schengen-Grenze kompensiert werden musste.

Hotspot Approach

Die European Agenda on Migration, vorgestellt am 13. Mai 2015 (Europdische Kom-
mission 2015a), ist eine eher kurze Kommissionsmitteilung, bestehend aus 22
Seiten inklusive Anhingen. Die Kommission war sichtbar bemiiht, den Diskurs
tiber die >Migrationskrise< zu durchbrechen. So beginnt die Mitteilung mit der
Einsicht »[t]hroughout history, people have migrated from one place to another«
und fihrt fort, das Bild eines Europas zu skizzieren, in dem nicht nur Schutzsu-
chenden Schutz gewahrt wird, sondern welches auch eine »attractive destination
for the talent and entrepreneurship of students, researchers and workers« darstel-
le. Dieser grofRe Wurf, den die Kommission prisentierte, sei jedoch nicht einfach
zu erreichen. Es bediirfe einer widerspruchsfreien, klaren und gemeinsamen Poli-
tik. Gegenseitiges Vertrauen miisse wiederhergestellt werden. Kein Mitgliedstaat
konne alleine die Frage der Migration beantworten, weswegen es offensichtlich
sei, dass eine neue, europdischere Herangehensweise notwendig sei. Alle Akteu-
re, also die Institutionen der Europdischen Union, ihre Mitgliedstaaten, inter-
nationale Organisationen, die Zivilgesellschaft, kommunale Behoérden und auch
Drittstaaten miissten an einem Strang ziehen, um eine gemeinsame europdische
Migrationspolitik zu verwirklichen. Denn: Eine Politik der »one-off responses« auf
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Krisen seien unzureichend (und werde auch den ernsthaften Zweifeln in Europa,
ob der Kontinent dem Druck der Migration gewappnet sei, nicht gerecht).

Dennoch miissten Sofortmafinahmen ergriffen werden. Um Menschenleben
auf hoher See zu retten, solle das Budget der Frontex-Operationen Triton und Po-
seidon verdreifacht werden. Die Netzwerke der Schlepper und Schleuser seien an-
zugreifen und die Zusammenarbeit mit Drittstaaten miisse gesucht werden, um
Migration schon an ihrem Ausgangspunkt (»upstream«) anzugehen. Zudem stellte
die Kommission ein Resettlement-Programm, also die Aufnahme von Schutzsu-
chenden direkt aus den Herkunftsregionen in Aussicht. Erginzt wurden diese
Standardmafinahmen durch zwei tatsichlich neue Vorschlige der Kommission.
Um die Krise Dublins zu adressieren, schlug die Kommission eine Umvertei-
lung (»relocation«) von Asylsuchenden innerhalb der Europiischen Union vor,
und diesmal nicht nur als einmaliger Notfallmechanismus, sondern als Vorldufer
fiir ein permanentes System der Lastenverteilung in Krisenzeiten. Eine grund-
sitzliche Abkehr von Dublin schwebte der Kommission nicht vor. Gleichzeitig
sollten die Ressourcen der Europiischen Union den Mitgliedstaaten an der Gren-
ze zur Verfiigung gestellt werden (»Using the EU’s tools to help frontline Member
States«). Zu diesem Zweck kiindigte die Kommission den »Hotspot< approach«
an, also den Einsatz europiischer Agenturen an Abschnitten der europiischen
Auflengrenze, die ein erhdhtes Aufkommen an irregulirer Migration aufwiesen.

Abseits dieser Sofortmafinahmen skizzierte die Kommission »four pillars to
manage migration better«. Diese setzten sich — nach 20 Jahren europiischer Mi-
grationspolitik wenig iiberraschen — aus der >Anreizminderung« fiir irregulire
Migration, Ausbau des border managements, einer Stirkung des GEAS sowie einer
neue Politik fiir legale Migration zusammen. Im Kontext der Krise Schengens ist
hervorhebenswert, dass die Kommission nun auch fiir die Umsetzung des GEAS
— 4hnlich der Reform des Schengen Governance package — auf stirkere Evaluierungs-
und Monitoringmechanismen setzte und Vertragsverletzungsverfahren androhte.
Explizit wurde dabei darauf gedringt, die Fingerabdrucknahme vollends durch-
zusetzen.

Beziiglich border management wurde erneut die Bedeutung von Risikoanalyse
hervorgehoben und eine neue »Smart Borders«-Initiative angekiindigt. Aufler-
dem miissten die existierenden border management-Praktiken weiter harmonisiert
werden: »But while rules on border control are in place, border management today
varies, based on a patchwork of sectorial documents and instruments. In 2016, the
Commission will consolidate this into a Union standard for border management
to cover all aspects of the Union’s external border management« (Europiische
Kommission 2015a, 11, Hervorhebung im Original).

Einen Politikwechsel stellte die Agenda daher nicht dar. Vielmehr muss sie
als eine Fortschreibung der bestehenden Migrations- und Grenzpolitiken in der
Europiischen Union beschrieben werden. Ich interpretiere die Agenda daher vor
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allem als Versuch der Kommission, bestehende, disparate Initiativen unter ei-
ner Uberschrift zu versammeln, damit dem jahrzehntealten Projekt der Europii-
sierung der Migrations- und Grenzpolitiken eine neue Dynamik einzuhauchen
und diese Dynamik institutionell an die Kommission zu binden. Dies zeigte sich
auch darin, dass die Agenda in einer Vielzahl von Fuflnoten zu den jeweiligen
policy-Initiativen immer wieder belegte, dass die jeweiligen Vorhaben durch die
bestehenden primirrechtlichen Vertrige gedeckt seien und daher nicht auf einen
grundlegenden Umbau der EU-Architektur abzielten.

Selbst jene Elemente der Agenda, die als Neuerungen interpretiert werden
konnen, stellten keine radikal neuen Vorschlige dar, sondern existierten als po-
litische Ideen schon vorher. Der Vorschlag des Umverteilungsmechanismus der
relocation anstelle oder in Erginzung zur Dublin-Logik griff lediglich jene policy-
Alternative auf, die schon seit Jahren die Standardantwort auf die Frage darstellte,
wie Dublin reformiert werden konnte. Auch das Konzept des hotspot approach, al-
so der gezielte Einsatz europdischer Agenturen an der europdischen Auengren-
ze, war von der Kommission schon in ihrem Vorschlag zum Schengen Governance
package 2011 als Problem thematisiert worden — wenngleich sie zu dem damali-
gen Zeitpunkt noch iiber keine Strategie verfiigte, den Einsatz der Agenturen zu
fordern.

Betonenswert ist daher eher die Tatsache, dass die Kommission diese Vor-
schlige in die Agenda aufnahm und damit eine neue Initiative zu ihrer Umset-
zung ergriff. Dies gilt insbesondere fiir den erneuten Versuch der Kommission,
das Projekt der Schaffung einer Europdischen Grenzschutzpolizei durch die Agenda
voranzutreiben. Im letzten Kapitel der Agenda (»Moving beyond«), welches die
langfristigen Politikziele skizzierte, plidierte die Kommission dafiir, eine tatsich-
liche, explizit geteilte Verantwortung fiir die europiische Aufiengrenze einzufih-
ren sowie ein »European System of Border Guards« (ESBG) und eine »European
Coastguard« zu griinden (17). 13 Jahre nach den im Sande verlaufenen Bemithun-
gen zur Schaffung einer europiischen Grenzschutzpolizei, eines European Border
Guard Corps (siehe Kapitel Agentur), kehrte dieses Politikziel nun in der Agenda
zuriick. Die nun neue Formulierung eines >europiischen Systems« anstelle einer
fixen europiischen Institution verweist darauf, dass die Kommission sich der wei-
ter bestehenden Brisanz dieses Themas bewusst war. Wie auch 2002 konnte die
Kommission erneut auf eine Machbarkeitsstudie verweisen, wenngleich sie dies-
mal die weltweit titige IT-Consulting-Firma Unisys — genauer: deren belgische
Dependance — mit der Erstellung der Studie betraute (Unisys 2014).”

7 Unisys hatte schon 2006 eine Studie fiir die Kommission erstellt, in der die Moglichkeit der
Ubertragung von Exekutivkompetenzen an Grenzschutzbeamte erértert wurde und die da-
mit eine Grundlage fiir die RABIT-Verordnung bildete (Unisys 2006).
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Die »Study on the feasibility of the creation of a European System of Border
Guards to control the external borders of the Union« wurde im Juni 2013 von der
Kommission in Auftrag gegeben, sie konnte sich dabei auf das Mandat des Haa-
ger Programms (Europiischer Rat 2005) wie auch des Stockholmer Programms
(Europdischer Rat 2010) berufen. Die Studie wurde im Juni 2014 fertiggestellt
und schlug drei aufeinander aufbauende Modelle oder Phasen vor. Die phasen-
weise Etablierung des ESBG sollte vor allem die Bedenken der Mitgliedstaaten
adressieren (Unisys 2014, 21). Die erste Stufe sah lediglich eine optimalere Nut-
zung bestehender Mittel vor, was sowohl eine vertiefte Kooperation der Agentur
Frontex mit den Mitgliedstaaten, aber auch mit anderen EU-Agenturen bedeutete
(22ff.). Die dritte Stufe hingegen wiirde sich durch die vollstindige Integration
des Grenzschutzes auf Ebene der Europdischen Union auszeichnen. Einem »Com-
mittee on Schengen Border Management« auf Ebene der Europiischen Union sol-
le die volle Entscheidungs- und Exekutivkompetenz tibertragen werden und ein
»European Border Corps« mit der tatsichlichen Ausfihrung des Grenzschutzes
betraut werden. In diesem Szenario wiirde die Agentur Frontex nur noch zwei
Aufgaben wahrnehmen, einmal nachrichtendienstliche (»intelligence gathering«,
also Risikoanalyse) sowie die Verwaltung von Ressourcen (28f%.).

Abgesehen von der spezifischen institutionellen Architektur des dritten Mo-
dells skizzierten diese beiden Modelle exakt jene Pole, zwischen denen sich die
politische Diskussion um die Europiisierung des Grenzschutzes in den vorhe-
rigen Jahrzehnten bewegt hatte: Unterstiitzung der Mitgliedstaaten oder Supra-
nationalisierung. Fir eine Untersuchung des Europiisierungsprozesses im Feld
des Grenzschutzes ist daher das zweite Modell von besonderem Interesse, da
es den Weg von der bestehenden Struktur hin zu einer vollstindigen Integra-
tion oder Vergemeinschaftung des Politikfeldes beschreibt. Das Modell, betitelt
»Shared responsibility« (24f%.), belisst die Grenzschutzkompetenz im Regelfall bei
den Mitgliedstaaten. In Krisenfillen werde diese Kompetenz jedoch in Richtung
Europiische Union geriickt: »[Tlhe decision-making and executive powers shift
towards more EU integration during hot spot situations« (24, meine Hervorhe-
bung). Das Modell lieferte auch eine Definition fiir eine >hot spot situation«:

»In order to authorise operations in defined hot spots, a definition of such
situations will need to be established. It is proposed that a definition is ba-
sed on the existing formula provided in Article 8(a) of the Frontex Regulation
which refers to cases of urgent and exceptional pressure. Risk analysis perfor-
med by the Frontex Agency and the information collected in the framework of
the Schengen Evaluation should play a key role for describing the threshold
levels.« (24)

Die Rolle der Agentur solle jedoch nicht lediglich beziiglich der Ausrufung ei-
nes Krisenfalls gestirkt werden, diese solle dann auch die Kontrolle iiber die
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Operation iibernehmen: »The hot spots operations should be performed under
the command and control of the Agency while using its own equipment. This
marks an important change both in terms of responsibility and liability when
centralising the competence for such specific operations exclusively at EU level«
(25). Mitgliedstaaten wiederum sollen eine solche Operation nicht mehr einfach
ablehnen konnen:

»Itis suggested that the Executive Director of the Agency should be given the
decision power to launch an operation in a particular Schengen State when
these levels are exceeded. The decision is communicated to the Frontex Ma-
nagement Board and the Schengen State where the operation is to take place.
In case the latter does not agree with such a decision, the Executive Director
should have the right to escalate the issue to the European Commission which
in turn informs the Council of the EU and the European Parliament.« (24f.)

Damit schliefdt dieses zweite Modell argumentativ stark an die Erwigungen rund
um das Schengen Governance package an, welches ebenfalls fir stirkere Eingriffs-
rechte europiischer Institutionen plidierte. Beiden Argumentationen ist gemein,
dass sie einen Krisen-Begriff referenzieren und aus ihm die Legitimation fur
einen Kompetenztransfer ableiten. Kompetenz erhilt, wer die Krise definiert,
mochte man in Anlehnung an Carl Schmitt formulieren. Dieser punktuelle Mo-
dus der Europiisierung, der sich nur unter bestimmten Umstinden und an spe-
zifischen Orten aktiviert und entfaltet, ist dabei sowohl alt als auch neu. Denn
im Riickgriff auf die Diskussion iiber die Schaffung der Agenturen und die An-
wendung des Vorsorgeprinzips (siehe Kapitel Agentur) lisst sich festhalten, dass
schon die Schaffung von europiischen Agenturen als Teil einer europiischen exe-
kutiven Ordnung tiber Krisen — Schiffsungliicke, Epidemien, Lebensmittelkrisen
und Naturkatastrophen - legitimiert wurde. Neu ist jedoch nun, dass diese exe-
kutive Ordnung nicht mehr optional sein soll: Mitgliedstaaten sollen verpflichtet
werden, Unterstiitzung in Anspruch nehmen zu miissen. Aufgrund des punk-
tuellen Auftretens von Krisen kann dieser Modus der Europiisierung auch das
Spannungsverhiltnis zwischen Mitgliedstaaten und europiischen Institutionen
aufbrechen: Der temporire Kompetenzentzug bei einem von einer Krise betrof-
fenen Mitgliedstaat konnte durchaus im Sinne der anderen Mitgliedstaaten sein.
Damit stellt jedes Ereignis, welches hegemonial als Krise gedeutet werden kann
(Cantat, Thiollet und Pécoud 2019), eine Chance fiir eine vertiefte Europiisierung
dar. Dieser Modus der Europiisierung stellt daher den Befund der bestindigen
Krisen, mit denen Schengen von Beginn an konfrontiert war, auf den Kopf: Krise
als Motor der Europdisierung.

Mir liegt nicht gentigend empirisches Material vor, um den Ursprung dieses
Modus der Europdisierung definitiv in Schengen lokalisieren zu kénnen. Plausi-
bel wire ebenfalls, dass er sich im Laufe der Eurokrise als politische Rationalitit
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Videostill sNo fingerprintsc demonstration, Lampedusa, 20.07.2013 (Heller 2013)

entwickelt hat, auf die dhnlichen Muster wurde schon weiter oben hingewie-
sen. Jedenfalls kann dem Modus attestiert werden, dass er immanent auf andere
Politikfelder tibertragbar ist. So teilte mir ein Mitarbeiter des DG Home in der
Kommission, welcher wiahrend der gesamten Krise Schengens dort angestellt war
und der nach eigenen Aussagen an der Ausarbeitung des hotspot approach beteiligt
war, informell mit, dass die ausschlaggebende Erwigung fir die Ausarbeitung
dieses Konzepts, welches er ebenfalls auf 2014 datiert, »die Eritrder_innen auf
Lampedusa« (Feldtagebuch) waren.

Am 20. Juli 2013 zogen rund 200 eritrdische Asylsuchende protestierend von
der Erstaufnahmeeinrichtung in die Hauptstand der Insel. Ihr Protest wendete
sich gegen die Fingerabdrucknahme im Rahmen der Eurodac-Verordnung (»No
fingerprintl«). Zwei Videos dokumentieren diesen Protest (Heller 2013; Libera
Espressione 2013), der auch in verschiedenen Publikationen festgehalten wur-
de (Lendaro 2015, 2019; Kuster, 2020 i.E.). Nach zwei Tagen des Protests lenkte
die italienische Regierung ein, bestand nicht mehr auf der Fingerabdrucknahme
und begann, die Protestierenden in Gruppen von der Insel auf das Festland zu
transferieren und ihnen damit die Weiterreise zu erméglichen. Zu der damaligen
Zeit erregte dieser Protest vor allem in antirassistischen Kreisen Aufmerksam-
keit (Kompass AntiRa 2013). Denn er unterstrich erneut die Problematik Dublins
fiir Asylsuchende und war auch wegen der hochspezifischen, sozio-technischen
Forderung Aufsehen erregend.

Scheinbar, so interpretiere ich die Aussage des Kommissions-Mitarbeiters,
alarmierte dieser, wie auch die folgenden Proteste, die Kommission. Denn sie
symbolisierten den Kern der Krise Dublins, zumindest in Bezug auf Italien. Die
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offensive Weigerung, sich Eurodac und Dublin zu unterwerfen, das Insistieren
auf Bewegungsfreiheit im Schengenraum sowie die allzu leichtfertige Bereitschaft
des italienischen Staates, sich auf eine stillschweigende Allianz einzulassen und
damit die Regeln des GEAS zu unterlaufen, bedurften einer Antwort. Diese, so der
Mitarbeiter, bestand im hotspot approach. Europdische Agenturen sollten jene Mit-
gliedstaaten an der Auflengrenze, die sich in >hot spot situations< befanden, bei
der Grenziiberwachung, Registrierung, Fingerabdrucknahme und der Durchfiih-
rung der Asylverfahren unterstiitzen und somit die Einhaltung der europiischen
Regeln gewihrleisten. Im Gegenzug wurde >den Eritrier_innen< die Weiterreise
und der italienischen Regierung die Entlastung des Asylsystems durch den Me-
chanismus der relocation in Aussicht gestellt.

Damit ist im Kern der hotspot approach, wie er auch in der Agenda skizziert
wurde, erklirt:

»More will be done to help deal with the immediate challenge faced by Mem-
ber States in the frontline of migrant arrivals.

First, the Commission will set up a new >Hotspot« approach, where the Euro-
pean Asylum Support Office, Frontex and Europol will work on the ground with
frontline Member States to swiftly identify, register and fingerprintincoming
migrants. The work of the agencies will be complementary to one another.
Those claiming asylum will be immediately channelled into an asylum proce-
dure where EASO support teams will help to process asylum cases as quickly
as possible. For those not in need of protection, Frontex will help Member Sta-
tes by coordinating the return of irregular migrants. Europol and Eurojust will
assist the host Member State with investigations to dismantle the smuggling
and trafficking networks.« (Europaische Kommission 2015a, 6, Hervorhebung
im Original)

Eine stringentere Definition dieser Herangehensweise gibt die Agenda nicht her,
aber wieder einmal war damit ein Konzept in die Welt gesetzt worden, wel-
ches gleichzeitig genug versprach und dennoch vage genug blieb, um fiir andere
Institutionen anschlussfihig zu sein. So griffen etwa die Innenminister Deutsch-
lands und Frankreichs in einer gemeinsamen Erklirung am 1. Juni 2015 die Ter-
minologie >Hotspot« auf, begritfiten diese und definierten sie gleichzeitig um:
»Migranten, die in Mitgliedstaaten mit EU-Auflengrenzen ankommen, sollten in
Wartezentren oder >Hotspots« in der Nihe der Ankunftsorte gebracht werden«
(Bundesministerium des Innern und Franzésische Republik 2015). Die Kommis-
sion hatte immer nur von einer Herangehensweise gesprochen und die tatsichliche
Implementierung ausgespart. Insbesondere Fragen von materiellen Infrastruktu-
ren wie Erstaufnahmeeinrichtung, Internierungslager oder auch >Wartezentren«
wurden von ihr initial nicht thematisiert. Die Erklirung der Innenminister be-
schwor aber nun eine dystopische Vision von riesigen Internierungslagern an den
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Grenzen Europas herauf — wie anders als mit geschlossenen Einrichtungen kénn-
ten die Ankommenden »iiberzeugt« werden, auf ihre Erfassung durch ein schon
zu diesem Zeitpunkt vollkommen iberfordertes Asylsystem zu warten, dessen
Unzulinglichkeiten ja gerade die Motivation fiir den hotspot approach darstellten?
Zudem gab es mit der Initiative zu den Transit Processing Centres (TPC), welche 2003
anldsslich des Europdischen Rats in Thessaloniki von dem damaligen britischen
Premierminister Tony Blair vorgeschlagen wurden (Blair 2003) und bei denen es
sich ebenfalls um grenznahe — jedoch noch aufderhalb der Europiischen Union lo-
kalisierte — Lager handelte, einen Prizendenzfall (Forschungsgesellschaft Flucht
und Migration, Niedersichsischer Fliichtlingsrat und Komitee fir Grundrechte
und Demokratie 2005; Hess und Tsianos 2007; Nsoh 2008; Kasparek und Tsianos
2015). Die Motivation Blairs war es 2003 gewesen, effizienter zwischen >legitimen
Schutzbediirftigen< und jenen, »who enter the EU illegally and make unfounded
asylum applications« (Blair 2003, 5) unterscheiden zu kénnen. In der Erklirung
der beiden Innenminister wird diese Motivation ebenso aufgegriffen.

Diese neue Interpretation eines »Hotspot« als Infrastruktur und seines Zwecks
setzte sich auch im Europdischen Rat durch, der das Konzept am 25./26. Juni 2015
beschloss:

»[Tlhe setting up of reception and first reception facilities in the frontline
Member States, with the active support of Member States' experts and of
EASO, Frontex and Europol to ensure the swift identification, registration and
fingerprinting of migrants (-hotspots<). This will allow to determine those
who need international protection and those who do not.« (Europdischer Rat
2015, 2)

Die Kommission wurde beauftragt, eine roadmap zu erstellen, welche Kommissar
Avramopoulos am 15. Juli 2015 auch vorlegte. Auffillig ist schon das Format. Es
handelt sich nicht um eine Mitteilung der Kommission oder ein staff working docu-
ment. Vielmehr sind die beiden roadmaps (fur Italien und Griechenland) Anhinge
einer explanatory note« ohne klar erkennbare Autor_innenschaft, welche selbst ei-
nen von drei Anhingen eines auffallend formlosen Briefes Avramopoulos’ an die
Mitglieder des JI-Rats, dessen Tagung am selben Tag begann, darstellt. Die Ver-
mutung, dass die Dokumente unter immensem Zeitdruck, der keinen Raum fir
Formalia lie}, entstanden sind, liegt nahe. Diese Informalitit steht stellvertretend
fiir den gesamten Komplex hotspot approach. Denn bis heute stellt die »explanatory
note on the >hotspot< approach«, ohne Anhinge nur ein bisschen mehr als funf
Seiten, die detaillierteste Definition des hotspot approach dar (Anonymous 2015).
Die sexplanatory note« tragt klar die Handschrift der Kommission, denn aus
ihr sprechen die verschiedenen Erwigungen, die im Laufe dieses Kapitels schon
herausgearbeitet werden konnten. So wird insbesondere die Frage der Infrastruk-
turen aus der Definition erneut ausgeklammert: »The aim of the Hotspot approach
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is to provide a platform for the agencies to intervene, rapidly and in an integrated
manner. [..] This is intended to be a flexible tool that can be applied in a tailo-
red manner« (2). Expliziter: »The >sHotspot« approach does not provide reception
facilities to its host Member State but builds on their existence and functioning.
[...] The existence and functioning of national reception facilities and pre-removal
centres is therefore necessary for the successful implementation of the >Hotspot«
approach« (5). Formulierungen wie »[a] >Hotspot« is characterized [sic! amerika-
nisches Englisch] by specific and disproportionate migratory pressure« (3) lassen
keinen Riickschluss darauf zu, was denn ein hotspot genau sei, lediglich die -
wiederum tautologische — Definition »an external border section should be con-
sidered to be a >Hotspot« for the limited period of time [..] during which the
support of the >Hotspot« approach is necessary« (3) referenziert einen Abschnitt
der europiische Aulengrenze als Objekt.

Das Verstindnis eines hotspot als krisenhafter Grenzabschnitt schlief3t direkt
an die Uberlegungen aus der schon besprochenen Unisys-Machbarkeitsstudie zur
vollstindigen Europiisierung des Grenzschutzes an. Auch diese hatte auf die For-
mulierung scases of urgent and exceptional pressure« als Basis fiir eine Definition
einer >hot spot situation« verwiesen. Die Kommission schlug nun vor, die impact
level aus der Eurosur-Verordnung (Europiisches Parlament und Rat der Europii-
schen Union 2013b) — »low«, »medium« und »high« — als Indikatoren heranzuzie-
hen, d.h. Grenzabschnitte, denen ein high impact level im Eurosur-System zuge-
wiesen wurde, konnten zu einem hotspot erklirt werden. Eine solche Definition
klingt zwar als basiere sie auf quantitativen Daten, der relevante Artikel 15 aus der
Verordnung definiert einen high impact level jedoch als »where the incidents rela-
ted to illegal immigration or cross-border crime occurring at the relevant border
section have a significant impact on border security«, eine dehnbare Definition,
die zudem von der Agentur und dem betroffenen Mitgliedstaat in gemeinsamer
Absprache getroffen werden muss. Diese Bewertung schliefdt an meine Analyse
des CIRAM im Kapitel Risiko an, welche fiir die Komponente impact festhalten
konnte, dass diese die politischste und am wenigsten wissenschaftlich fundierte
Kategorie des Risikoanalysemodells darstellte. In der Definition, was einen hotspot
ausmache, erwies sich die Dehnbarkeit der Komponente als niitzlich, eréffnete
sich doch nun ein weites Aushandlungsfeld beziiglich der Frage, was konkret eine
Krise an den Grenzen Europas darstellt.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass auch die Kommission den
vagen Charakter des hotspot approach nicht klirte. Vielmehr muss der approach,
dhnlich wie das schwammige Konzept des integrated border management, als
Europiisierungs-Vehikel interpretiert werden, als legitimatorischer Mechanis-
mus, um die alte Frage der Kommission, wie ein vermehrter Einsatz europiischer
Agenturen bewerkstelligt werden kénne, zu beantworten. Einen direkten recht-
lichen Mechanismus, um Mitgliedstaaten zur Adaption des hotspot approach zu
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zwingen, sah die Kommission zwar nicht vor — »[iln those instances where
[..] a frontline Member State does not request support [..], the Commission
will consider to propose to that Member State to request the triggering of the
>»Hotspot« approach« (Anonymous 2015, 3). Dies war aber im Juli 2015 gar nicht
mehr notig. Der Sommer der Migration war zu diesem Zeitpunkt schon lingst
angebrochen, Bilder von langen Schlangen vor dem Registrierungszentrum Moria
auf Lesbos gingen um die Welt, die Rede von der reuropiischen Fliichtlingskrise«
sowie der Diskurs des drohenden Kontrollverlusts waren schon fest etabliert und
die Auslosung des hotspot approach fur Italien und Griechenland waren so gut wie
beschlossen. Uber den Winter 2015/16 wiirden an der Siidgrenze Italiens und auf
fiinf Inseln der Ost-Agiis elf hotspot centres entstehen.

Vor einer abschliefenden Bewertung des hotspot approach noch vor seiner tat-
sichlichen Aktivierung im Sommer der Migration mochte ich vielleicht den ent-
scheidenden Unterschied zwischen der hotspot-Konzeption der Kommission auf
der einen Seite und JI-Rat und Europiischem Rat auf der anderen Seite heraus-
arbeiten. Der von den Innenministern Frankreichs und Deutschlands genutzte
Begriff der >Wartezentren« unterstreicht, dass sie vis d vis der Migration auf ei-
ne Strategie der Entschleunigung und Immobilisierung setzten. Ihnen ging es
um eine wie auch immer geartete Festsetzung der Migration an den Grenzen
Europas, um dann eine Kategorisierung der Individuen in schutzbediirftige Per-
sonen einerseits und abzulehnende Asylsuchende andererseits zu erméglichen.
Wihrend die Kommission die Anwendung des Asylrechts an der Grenze ebenfalls
vorsah und auch die Notwendigkeit unterstrich, abgelehnte Asylsuchende abzu-
schieben — hier sah die Kommission eine wichtige Rolle der Agentur Frontex — ,
so setzt die Kommission nicht auf eine Entschleunigung.

Vielmehr geht es ihr um die Beschleunigung der Verfahren. >Swift identifi-
cation, registration and fingerprinting of migrants« ist der essentielle Teil der
Beschreibung des hotspot approach in der Agenda und auch der Mechanismus der
relocation ist das Gegenteil von Festsetzen oder erzwungenem Warten. Der sexpl-
anatory note« ist eine Graphik beigefiigt, der »Hotspot< approach flowchart, ein
Flussdiagramm, welches in beeindruckender Schlichtheit die anvisierte Zusam-
menarbeit der Akteure an der Grenze erklart. Schritt fiir Schritt sollen die An-
kommenden eine administrative Prozedur ablaufen, die Ankunft, Registrierung,
Fingerabdrucknahme, medizinische Untersuchung, Asylverfahren und Weiterrei-
se oder Abschiebung umfasst. Ich nenne diese Graphik deswegen schlicht, weil
sie das Zusammenwirken von vier europiischen Agenturen mit ihren jeweiligen
nationalen Gegenstiicken und das Durchlaufen einer Vielzahl verschiedener admi-
nistrativer Prozeduren mit unterschiedlichen legislativen Grundlagen auf eine fast
ausschliefilich lineare Abfolge reduziert und dabei die zu erwartende Komplexitit
kaschiert. Verborgen wird auch die Frage migrantischer agency. Jeder der blauen
Kisten, die jeweils einen administrativen Schritt reprisentieren, verhandelt eine
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»Hotspot« approach flowchart (Anonymous 2015)
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ankommende Person als Objekt einer Prozedur. Mit einer Ausnahme: Ein blauer
Kasten, der als Teil einer Schleife auch auflerhalb der Linearitit des restlichen Ab-
laufs steht, ist als »Refusal of fingerprinting« bezeichnet. Dies plausibilisiert die
Aussage des oben zitierten Kommissions-Mitarbeiters, dass der Widerstand ge-
gen die Fingerabdrucknahme auf Lampedusa ausschlaggebend fiir die Geburt des
hotspot approach gewesen sei. Diese Form migrantischer, antagonistischer agency
war der Kommission bekannt, sie stellte das zentrale Problem dar, welches der
hotspot approach adressieren sollte und sie konnte daher nicht einfach aus dem
erhofften linearen und schnellen Ablauf des Hotspots getilgt werden.

Im Rickgriff auf die critical logistics studies (Neilson 2012; Cowen 2014; Xiang
und Lindquist 2014; Grappi 2016; Rossiter 2016; Neilson 2018; Apicella, BojadzZijev
und Arnold 2018; Altenried u. a. 2019; Mezzadra und Neilson 2019) lisst sich die-
se Vision des Ablaufs im Hotspot als logistische Phantasie beschreiben. Mit der
gleichen Geschwindigkeit und Reibungslosigkeit wie eine Online-Bestellung eines
Artikels, die eine Kette von logistischen Prozessen auslost und an deren Ende die
Lieferung der Bestellung im besten Fall noch am gleichen Tage steht, soll der
Hotspot der Kommission zu einer schnellen Entscheidung tiber einen Asylantrag
fithren und sich direkt anschliefend in eine Weiterbewegung tibersetzen: relocati-
on fiir einige, Verbleib im Land der ersten Einreise fiir andere, >rapid returnc fiir
den Rest. Die Michtigkeit dieser logistischen Phantasie in Bezug auf migration
management darf nicht unterbewertet werden. Der Entwurf fiir die griechischen
screening centres 2010, der auch die schnelle Kategorisierung und Weiterverteilung
von Asylsuchenden vorsah (siehe Kapitel Operation), die Biindelung von >Ankunft,
Entscheidung und Riickkehr« in den deutschen ANKER-Zentren, das Bild der
>Pipeline¢, welches die eingangs zitierte EASO-Mitarbeiterin fiir den Hotspot Vial
gebrauchte und sogar Ergebnisse empirischer Forschung in existierenden Hotspots
(Pollozek und Passoth 2019) waren gleichermafien verfiithrt von dem Versprechen
der Geschwindigkeit und der Reibungslosigkeit der logistischen Phantasie.

Wie fiir Regime gilt auch fiir Infrastrukturen, dass sie Resultat bestindiger
Reparaturarbeit sind. Letzteres hatte die Soziologin Susan Leigh Star in ihren
Arbeiten zu einer Ethnographie der Infrastruktur herausgearbeitet (Star 1999,
2002b). Dies motiviert insbesondere den nichsten Abschnitt dieses Kapitels, in
dem ich die Ergebnisse unserer Ethnographie des Hotspots Vial auf der griechi-
schen Insel Chios im Frithjahr 2016 vorstellen werde. Die empirischen Ergebnisse
unserer Feldforschung stehen im Kontrast zur Schlichtheit des hotspot flowchart.
Die Zusammenarbeit der verschiedenen europiischen und griechischen Agentu-
ren erwies sich als weitaus weniger reibungslos, als sich dies die Kommission
erhofft hatte. Tatsichlich musste das tagtigliche Funktionieren des Hotspots auch
tagtiglich neu hergestellt werden. Dies war auch Konsequenz der vielfachen Ra-
tionalititen und Problematisierungen, die sich im Konzept des hotspot approach
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und der materiellen Infrastruktur und administrativen Form der Hotspots iiberla-
gerten.

Modi der Europiisierung, Praktiken des migration management, rechtliche Ord-
nungen, sozio-technische Konstellationen der Kontrolle, logistische Phantasien,
althergebrachte Praktiken der Einsperrung und humanitire Rationalititen kol-
labierten in Vial in einen Ort, einer ehemaligen Aluminiumfabrik. Und all dies
wurde zudem im Mirz 2016 durch das EU-Tiirkei-Statement weiter verkompli-
ziert. Der Befund, dass der eigentlich einfache Begriff hotspot fiir eine Vielfachheit
von Elementen steht, dass er die Materialisierung des border multiple ist, dass er
im wahrsten Sinne des Wortes ein Brennpunkt gouvernementalen Ringens dar-
stellt, erklirt, warum die wissenschaftlichen Befunde zu ihm solch divergente
Ergebnisse gezeitigt haben.

Giuseppe Campesi (2018) beschreibt sie etwa als »sorting centres«, wihrend
Martina Tazzioli (2017) sie als eine neue Form des »containment through mobility«
diskutiert. Polly Pallister-Wilkins (2016) sieht in thnen Riume des Humanitaris-
mus, wihrend Angeliki Dimitriadi (2017) einen Effekt des Gestrandetseins und
der Hilflosigkeit in den Hotspots beschreibt. Die Gruppe aus Anna Papoutsi, Joe
Painter, Evie Papada und Antonis Vradis (2018) haben zum einen den Effekt der
De-territorialisierung von Rechten durch die Hotspots beschrieben, zum anderen
Hotspots unter der Primisse der Geburt eines »EU superstate« (Vradis u. a. 2019)
verhandelt. Alessandra Sciurba (2017) verweist auf die Erosion des europdischen
Asylrechts in den Hotspots, wihrend Annalisa Pelizza (2019) ihren Fokus auf die
Dateninfrastrukturen und mit ihnen verbundenen Wissenspraktiken dessen, was
sie »alterity processing« nennt, konzentriert hat. All diese Arbeiten fangen jeweils
einen Aspekt der Vielfachheit des Hotspot ein, ohne seine Ambivalenz jedoch vél-
lig greifen zu konnen. Ich schlage daher vor, im erneuten Riickgriff auf Andrew
Barry den Hotspot Vial als intensive Zone zu erfassen und damit erneut auf seine
Implikationen fiir den Prozess der Europiisierung zu rekurrieren.

Intensive Zone

Der junge chiotische Polizist Panagiotis® war iiberhaupt nicht zufrieden mit sei-
nen Arbeitsbedingungen. Tatsichlich nutzte er das Gesprich mit uns, um einmal
Dampf abzulassen und zu erkliren, warum mit dem Hotspot Vial alles grund-
sitzlich falsch war. Es sei zwar nicht so schlimm wie die alte Registrierungsein-
richtung in Mirsinidi, wo es nicht einmal Internetanschluss gegeben habe und
die Polizisten daher gezwungen waren, die Fingerabdriicke mit Tinte und Papier
zu nehmen. Tabakika, die neue Registrierungseinrichtung, die im Oktober 2015

8 Name gedndert.
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erdffnet wurde, war das Modell, meinte Panagiotis, wie die Registrierung ankom-
mender Migrant_innen zu bewerkstelligen sei. Denn Tabakika sei tatsichlich nur
eine Einrichtung zur Erfassung von Migrant_innen gewesen, ohne Unterbringung
— diese fand in den improvisierten Camps in Chios-Stadt statt. Migrant_innen
hielten sich, erinnerte sich Panagiotis, maximal 24 Stunden in Tabakika auf und
wurden nach erfolgter Registrierung sogleich nach Chios-Stadt gebracht. Und an-
ders als in Vial waren die Biiros, in denen die Registrierung stattfand, nicht in der
Mitte der Einrichtung platziert, sondern abseits. >Wer hat sich das ausgedacht?s,
kommentierte Panagiotis wiitend die Tatsache, dass sein Arbeitsplatz in Vial im
absoluten Zentrum eines bestindig wachsenden Fliichtlingslagers war und er, wie
er ausfithrte, deswegen bestindig von mehreren Tausend Migrant_innen umge-
ben war. Dass ihm deswegen mulmig zumute war, lief3 sich leicht nachvollziehen.
Nur wenige Monate vorher war es zu einem Aufstand in Vial gekommen, bei dem
die komplette Registrierungsinfrastruktur, im Besonderen die teuren elektroni-
schen Fingerabdruck-Scanner, deren Lieferung die erste Sofortmaflnahme des
hotspot approach in Griechenland dargestellt hatte, zerstort wurde.

Was war passiert? Uber den Winter 2015/16 erwies sich die Infrastruktur Ta-
bakikas als unzureichend. Mit der Auslosung des hotspot approach wurde es not-
wendig, ein passenderes Gebiude zu finden. Die ehemalige Aluminiumfabrik na-
he des Dorfes Vial, die von der Kommune Chios schon als Recyclinganlage genutzt
wurde, bot sich an. Die ehemalige Fabrik war eine riesige Struktur, die umgeben
war von genug Platz, auf denen Container fiir die Unterbringung von ankommen-
den Migrant_innen aufgestellt werden konnten. Die Kommune war schon immer
daran interessiert gewesen, die gesamte Halle zu erwerben, es fehlten aber die
notwendigen Gelder. Dass Angebot des Athener Migrationsministeriums, die Im-
mobilie zu kaufen, dort fernab der Hauptstadt ein Registrierungszentrum einzu-
richten und sie nach dem Ende der hotspot situation der Kommune zu iiberlassen,
schien wie eine win-win-Situation.

Der Biirgermeister von Chios, Herr Vournous, war begeistert und stimmte zu.
Denn wie er uns in einem Interview mitteilte, war er davon ausgegangen, dass in
Vial nun endlich ein Registrierungszentrum eingerichtet werden wiirde, welches
genug Kapazitit habe, um all ankommenden Fliichtlinge innerhalb weniger Stun-
den zu registrieren. Diese wiirden hochstens zwei Tage auf der Insel verweilen
und dann mit der Fihre weiter auf das Festland gebracht werden. Dies war die
Praxis in den Monaten zuvor gewesen, die relativ reibungslos lief. In seinen Wor-
ten: »we don’t have anything to fear, because 150.000 people have passed through
the city and nothing has happened« (Interview mit Herr Vournous, 14.6.2016).
Doch dann kam der 20. Mirz 2016 und die Gemeinsame Erklirung zwischen der
EU und der Tirkei und die Situation dnderte sich schlagartig. »Yes, since the
20th of March, things started going wrongx, erinnerte sich der Biirgermeister im
Interview.



https://doi.org/10.14361/9783839457306-008
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Hotspot

War die Registrierungspraxis vor dem 20. Mirz 2016 kompatibel mit den Vor-
stellungen der Kommission beziiglich des hotspot approach, also eine schnelle Re-
gistrierung und daran anschlieRende Umverteilung (wenngleich im Rahmen und
durch die Institutionen des griechischen Staates), so stand die Praxis, die sich
aus dem EU-Tiirkei-Statement ergab, prototypisch fir die Politik der >Wartezen-
tren¢, die von den Innenminister_innen verfolgt wurde. Das EU-Tiirkei-Statement
vom 18. Mirz 2016 (Europiischer Rat 2016), welches zwei Tage spiter Gilltigkeit
erlangte, ist, darauf wurde schon vielfach hingewiesen, weder bindende policy
noch volkerrechtlicher Vertrag (Carrera, den Hertog und Stefan 2017). Im bes-
ten Sinne lief3e sich noch von einem Memorandum of Understanding sprechen, auch
wenn dieser Begriff durch seine euphemistische Nutzung im Rahmen der Euro-
krise eine neue Semantik erhalten hat. Inhalt des EU-Tiirkei-Statement ist, kurz
zusammengefasst, die Zusage der Tiirkei, irregulire Ausreisen aus der Tiirkei in
Richtung griechische Inseln polizeilich zu unterbinden und mit der Einfithrung
eines tempordren Schutzstatus und Arbeitsmarktzugang zumindest fiir syrische
Fliichtlinge die Voraussetzungen dafiir herzustellen, die Tiirkei fiir diese Per-
sonengruppe entweder zum >Land des ersten Asyls< oder >Sicheren Drittstaat«
zu erkliren und so das Gebot des Non-Refoulement aus der Genfer Fliichtlings-
konvention nicht mehr anwendbar zu machen. Dies stellte eine Voraussetzung
fir den nichsten Punkt der Vereinbarung dar, nimlich die Zusage der Tiirkei,
nun Riickschiebungen aus Griechenland zuzulassen. Priziser war die Erwartung
der Europiischen Union, dass Riickschiebungen nun nicht mehr lediglich an der
Landgrenze des Evros erfolgen sollten (vgl. Kapitel Operation), sondern dass die
Tiirkei mit der Offnung eines Hafens (vermutlich Izmir) nun die Grundlage fiir ein
dgiisches Abschieberegime schaffen wiirde. Im Gegenzug versprach die Europii-
sche Union, priziser die Kommission, mehrere Milliarden fiir die Unterbringung
von Fliichtlingen in der Tirkei aufzuwenden und stellte eine Visaliberalisierung
fiir tirkische Staatsbiirger_innen in Aussicht.

Die genauen Inhalte des EU-Tiirkei-Statements sind etwas spezifischer und ent-
halten auch humanitire Instrumente (Atag u. a. 2017; Hess und Heck 2017; Masou-
ridou und Kyprioti 2018). Letzteres nehmen Apologeten wie etwa der mutmafili-
che Erfinder des Deals und selbsternannter Migrationsexperte Gerald Knaus zum
Anlass fur ihr Argument, dass das EU-Tiirkei-Statement keinen Kuhhandel darstel-
le, sondern Grundlage eines vollkommen neuen, humanitireren Asylregimes sei.
Aus der empirischen Perspektive ist eine solche Behauptung vollig abwegig, denn
der Effekt des EU-Tiirkei-Statements auf den ost-dgiischen Inseln war die sofortige
Transformation der vormaligen Registrierungspraxis in eine Politik der Immobi-
lisierung mit dem Ziel der Herstellung abschiebbarer Personen (zum Begriff der
»deportability« siehe De Genova und Peutz 2010). Nach dem 20. Mirz 2016 ein-
gereiste Asylsuchende wurden mit einem srestriction of freedom«Order belegt,
also mit einer drohenden Einsperrung konfrontiert. An Stelle der Priifung eines
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Separate Absperrung der EASO-Sektion in Vial. Photo: Bernd Kasparek

Asylantrags® trat die Prozedur des >inadmissibility checks, also einer Zugangs-
prifung zum Asylsystem, welche auf individueller Basis priifte, ob nicht eine
Abschiebung in die Tiirkei als sLand des ersten Asyls< (bei Bestehen eines tempo-
riren Schutzstatus) oder s>sicherer Drittstaat« (bei der grundsitzlichen Moglich-
keit, in der Tiirkei einen Schutzstatus zu erlangen) moglich wire. Damit war nun
auch das Verbot von Kollektivausweisungen nach der Genfer Flichtlingskonven-
tion nicht mehr anwendbar, wenngleich die Prozedur dennoch darauf abzielte,
alle syrischen Flichtlinge abzuschieben. Die legislative Grundlage hierfiir stellte
das neue griechische Asyl-Gesetz 4375/2016 dar, welches in aller Eile am 1. April
2016 vom griechischen Parlament verabschiedet wurde.

Das Registrierungszentrum Vial wandelte sich so schlagartig zu einer Infra-
struktur der Einsperrung, zumindest theoretisch. Denn weder war die Archi-
tektur des Zentrums darauf ausgelegt, mehrere Tausend Personen wirksam zu
inhaftieren, die chiotische Polizei war auch personell gar nicht in der Lage, die
Inhaftierung durchzusetzen. Der Versuch resultierte in durchaus vorhersehbarer
Weise in dem Aufstand - dies gilt auch fir die beiden anderen von uns unter-
suchten Hotspots Moria auf Lesbos und Vathy in Samos. Ergebnis des Aufstands
war es, dass die Inhaftierung nicht mehr weiter angestrebt wurde. Die >restriction
of freedom« wurde durch eine srestriction of movement« dhnlich der deutschen
Residenzpflicht (riumliche Beschrinkung des Aufenthaltsq) ersetzt. Die Inseln

9 Vor dem 20. Marz 2016 fand die Prifung des Asylverfahrens oftmals erst auf dem Festland
statt, wurde also nicht auf den Inseln durchgefiihrt. Diese stellten tatsachlich nur Durch-
gangsstation dar, wie es auch Biirgermeister Vournous treffend charakterisierte.
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Zwei Versuche, einen Grundriss von Vial zu erstellen (Feldtagebuch)

durften nun nicht mehr verlassen werden, was mit Personenkontrollen am Ha-
fen und Flughafen durchgesetzt wurde. Konsequenz war eine Zersplitterung des
griechischen Asylsystems und zu einem gewissen Grad auch des griechischen
Territoriums. Die fiinf Hotspot-Inseln wurden gleichsam aus dem griechischen
Territorium ausgeschnitten und mit einem Sonderstatus versehen.

Um die Halle der alten Aluminiumfabrik in Vial wurden nun immer mehr
Container platziert, in denen die Ankommenden untergebracht wurden. Die
Container-Flichen waren zwar durch Ziune abgegrenzt, doch eine Vielzahl von
Lochern erinnerten an den gescheiterten Versuch, Vial in ein Gefingnis zu
transformieren. Nicht nur Panagiotis fithlte sich im Zentrum Vials bedroht. Auch
die Sektion des Europdischen Asylunterstiitzungsbiiros EASO im Inneren der Halle
war durch einen stacheldrahtbewehrten Zaun, der zudem von einem privaten
Sicherheitsdienst bewacht wurde, noch einmal abgegrenzt und wie wir erfuhren,
musste erst ein separater Fluchtweg fiir die EASO-Mitarbeiter_innen geschaffen
werden, bevor diese ihren Einsatz im Hotspot Vial begannen.

Auch Eugenia', die zweite Leiterin des Hotspots, die wir trafen, war mit der
Infrastruktur Vials unzufrieden. Vor ihrer Versetzung nach Vial hatte sie das Re-
gistrierungszentrum und Abschiebegefingnis Fylakio in Evros geleitet. Im Rah-

10 Name gedndert.
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men des Bemithungen der Reform der griechischen Erstaufnahme- und Asylbe-
horden ab 2011 (vgl. Kapitel Operation) wurde das Abschiebegefingnis (seit 2012:
PROKEKA, >pre-departure detention centre<), welches wir 2010 besucht hatten
(Kapitel Operation), im Jahr 2013 um eine Erstaufnahmeeinrichtung (KYT/RIC,
sreception and identification centreq) aus Containern erweitert und zum Pilot-
projekt der screening centres deklariert. Eugenia wurde nicht miide, uns gegeniiber
die Vorziige des RIC in Fylakio zu preisen: Klar voneinander separierte Fliigel,
in denen Asylsuchende untergebracht wurden und eine raumliche Trennung der
Administration von der Unterbringung. Und: eine klare Arbeitsteilung und Hier-
archie zwischen den beteiligten Behérden. Da Evros nicht zu einem hotspot erklart
wurde, blieben RIC und PROKEKA unter der Verwaltung des griechischen Staa-
tes, was Eugenia sehr zu schitzen wusste. Das Chaos der vielen Akteure in Vial,
die Duplizierung der Behorden in nationale und europiische, die schiere Masse
der eigensinnigen Migrant_innen, die ihrer Meinung nach nie auffindbar waren,
wenn sie gesucht wurden, gingen ihr spiirbar auf die Nerven.

Das Aufeinanderprallen zweier widerspriichlicher Rationalititen, also der lo-
gistischen Phantasie einerseits und der Logiken der Einsperrung andererseits,
transformierten Vial in eine hdchst ambivalente Infrastruktur. Im Kern, also in
der Halle der ehemaligen Fabrik, verlief die >Pipeline« der Registrierung, Identi-
fizierung, Befragung und Erstaufnahme. Denn dieser Kern entsprach genau der
Schnittmenge der beiden Rationalititen. Um die Halle herum wuchs ein Fliicht-
lingslager, in denen die Ankommenden immobilisiert und zum Warten verdammt
wurden. Die Phantasie der Geschwindigkeit wurde nur fiir die >Pipeline< umge-
setzt. Danach folgte fir fast alle Anwesenden eine lange Zeit der Ungewissheit
mit der vagen Hoffnung, nicht abgeschoben zu werden. Die einzige feststellbare
Symmetrie bestand in der ubiquitiren Technologie der Container. Diese wurden
sowohl fiir die Unterbringung aufierhalb, als auch fiir die Agenturen und NGOs
im Inneren der Halle genutzt. Die an den Winden der Halle platzierten Container
dienten vor allem als Biiros, wihrend die 16 Container im Zentrum der Halle die
>Pipeline« darstellten. Dieser méchte ich mich nun zuwenden.

Wir hatten am Vormittag ein Interview mit dem Chef der Polizei von Chi-
os beendet und fuhren nun mit unserem kleinen Auto Richtung Vial, um die
Mitarbeiterin von EASO dort zu treffen. Wir dachten, dass wir die sieben Kilo-
meter nach Vial schnell hinter uns bringen und rechtzeitig ankommen wiirden.
Es stellte sich jedoch heraus, dass der Hotspot gar nicht so leicht zu finden war.
Es gab natiirlich keine Ausschilderungen und in der Gegend gab es zahllose Dor-
fer und Gewerbegebiete. Endlich fanden wir den Minimarkt, von dem wir schon
aus vielen Erzihlungen gehort hatten. Er stellte die einzige Einkaufsgelegenheit
fir die Migrant_innen aus Vial dar, die noch zu Fuf zu erreichen war und hatte
sich als migrantischer Treffpunkt auflerhalb des Hotspot etabliert. Doch in der
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Am Eingang des Hotspot Vial. Photo: Bernd Kasparek
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Mittagszeit, und vor allem wihrend des Ramadan, waren keine Migrant_innen
anzutreffen und die Auskiinfte des Besitzers fithrten uns auf eine lange Irrfahrt.

Mit grofier Verspitung kamen wir endlich beim Hotspot Vial an. Er bestand
aus einer rund 400 Meter langen, knapp 100 Meter breiten und rund 15 Meter
hohen Hallenkonstruktion. Am Eingang befand sich ein Wachhiuschen sowie eine
Kantina, ein mobiler Imbissstand. Auf der Strafle war eine Vielzahl von Autos,
darunter viele Mietwagen, geparkt. Ein riesiges Banner an der Auflenwand der
Halle hie uns auf English, Arabisch und Farsi im >Registrierungszentrum Vialc
willkommen. Trotz der Ziune und des Wachhiuschens war es sofort klar, dass
das Zentrum nicht geschlossen im Sinne einer Einsperrung war. Alle Tore in den
Ziunen standen offen, wir sahen die Lochern in den Ziunen und Polizist_innen
oder anderes Wachpersonal war auf den ersten Blick nicht zu sehen.

Nach unserer Anmeldung bei dem Polizisten im Wachhiuschen — unsere Na-
men waren schon hinterlegt worden — wurden wir aufgefordert, uns zum Eingang
am hinteren Ende der Halle zu begeben. Die dortigen Polizist_innen wiren dann
schon iiber uns informiert. Dies stellte sich jedoch als falsch heraus. Der Eingang
war durch ein grofRes Gittertor versperrt, vor dem sich rund zehn Migrant_in-
nen aufhielten und Einlass begehrten. Dieser wurde ihnen jedoch verweigert, aus
Griinden, die uns nicht klar wurden. Wir wurden jedoch sofort hineingelassen,
mussten aber erneut den Sinn und Zweck unseres Besuches erkliren. Darauthin
durften wir uns in ein Besucherbuch enormen Ausmafes eintragen und wurden
von einer Polizistin in den hintersten Teil der Halle gefithrt. Kurz bevor wir bei
der abgegrenzten EASO-Sektion ankamen, fiel ihr jedoch ein, dass sie vergessen
hatte, uns zu durchsuchen und mit dem Metalldetektor zu priifen. Deswegen
mussten wir wieder zuriick zum Eingang gehen. Nach einem kurzen Blick in
unsere Taschen und einem pflichtschuldigen Abtasten unserer Kérper mit dem
tragbaren Metalldetektor wurden wir wieder nach hinten begleitet. Die Polizistin
entschuldigte sich vielmals fiir die Unannehmlichkeit, die Durchsuchung und vor
allem der Metalldetektor seien Mafinahmen, die der Polizei von Frontex aufge-
zwungen worden seien und die sie selbst vollkommen unnétig fand.

Dies war der erste Hinweis darauf, dass die verschiedenen im Hotspot invol-
vierten Institutionen sehr unterschiedliche Vorstellungen davon hatten, wie der
Hotspot funktionieren solle. Und in der Tat kamen wir an einem weiteren Tor
an. Der EASO-Bereich, der sich im hintersten, etwas engeren Teil der Halle be-
fand, war durch einen Zaun und Stacheldraht abgegrenzt. Am Tor befanden sich
drei Angestellte des privaten Sicherheitsdienstes G4S, die die Zugangskontrolle
vornahmen. Erneut stellten wir uns vor. Nach kurzer Wartezeit wurden wir von
Maria" abgeholt und konnten das Tor passieren. Gemeinsam begaben wir uns in
einen stark klimatisierten Container, offensichtlich ihr Biiro. Nachdem wir vor

h§ Name geédndert.
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Die Container der >Pipeline<. Photo: Bernd Kasparek

ihrem Schreibtisch Platz genommen hatten, begannen sie das Gesprich: »Let me
show you the pipeline«.

Das, was Maria als die »>Pipeline« bezeichnete, bezog sich auf die verschiede-
nen Schritte der Registrierung, die aufeinander folgten. Am nichsten Tag sollten
wir die Gelegenheit haben, diese Schritte en detail zu verfolgen. Denn nach dem
Gesprich mit Maria verlieflen wir mit ihr den EASO-Bereich, Maria wollte uns
noch unbedingt Kostas” vorstellen, der Leiter der griechischen Asylbehérde in
Vial. Doch Kostas war eine vielbeschiftigte Person. Migrant_innen wie auch Mit-
arbeiter_innen der anderen Institutionen in Vial suchten bestindig das Gesprich
mit ihm, weswegen wir lange darauf warten mussten, ihm endlich vorgestellt zu
werden. Es blieb auch zunichst bei einer Vorstellung. Kostas wollte gerne mit uns
sprechen, doch er bat darum, dies an einem anderen Tag zu tun, wenn er mehr
Zeit habe. Wihrend dieser Wartezeit lernten wir jedoch auch Daphne kennen.
Thre Vorliebe fiir knallige Polo-Hemden — an diesem Tag trug sie ein violettes —
und ihre sehr zugingliche Art, die keine formale Autoritit ausstrahlte, machte
es schwer fiir uns, sie als die Direktorin des Hotspots zu identifizieren. Unsere
Anwesenheit schien auch sie gar nicht besonders zu hinterfragen, wir mussten
uns nicht besonders legitimieren, vielmehr ging sie sofort davon aus, dass wir

12 Name gedndert.
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sicherlich noch weitere Zeit in Vial verbringen wiirden, und die kurze Vorstellung
beendete sie mit einem lockeren »see you around the next days«.

Der Hotspot wird durch die griechische Erstaufnahmebehérde (First Reception
Service FRS, mittlerweile in Reception and Identification Service RIS umbenannt) be-
trieben. Wie sich herausstellte, wurde der FRS/RIS durch Daphne vertreten, sie
war die Direktorin des Hotspots. Aufgrund der Einschrinkungen, denen der grie-
chische Staat durch die Gliubiger der so genannten Troika unterworfen war, war
es dem Staat nicht gestattet, neue Stellen zu schaffen. Daher war der FRS/RIS in
Vial sehr diinn besetzt. Nicht einmal Daphne war permanent in Vial beschiftigt,
vielmehr wurde sie, wie alle Direktor_innen der Hotspots, von ihren eigentlichen
Stellen fiir rund drei Wochen abgezogen, in einen Hotspot entsandt und nach
Ablauf der Zeit durch eine neue, ebenso temporire Direktor_in, ersetzt. Wih-
rend unserer kurzen Anwesenheit folgte auf Daphne etwa Eugenia. Die restlichen
Angestellten des FRS/RIS waren auf der Basis von Kurzzeitarbeitsvertrigen be-
schaftigt, die teilweise durch die NGO Praksis oder die griechische Arbeitsagentur
0O.A.E.D. abgeschlossen wurden, um das Verbot der Schaffung neuer Stellen zu
umgehen.

Ahnliches galt fiir die griechische Asylbehérde (Hellenic Asylum Service, HAS),
vertreten durch Kostas. Zwar war seine Position permanent, er arbeitete schon
seit fast drei Jahren fiir HAS, doch seine drei Mitarbeiter innen waren eben-
so nur mit Kurzzeitvertrigen beschiftigt. Komplementiert wurde diese fragile
Struktur durch die NGO Praksis, die eine Arztin, Dr. Gaigurova, sowie eine Kran-
kenschwester in Vial beschiftigte. Diese beiden Personen waren fir die gesamte
medizinische Versorgung in dem Hotspot verantwortlich, wurden dariiber hinaus
aber auch beispielsweise fiir die Altersfeststellung von jungen Migrant_innen, bei
denen nicht klar war, ob sie schon volljahrig waren, hinzugezogen.

Bewacht wurde der Hotspot durch die griechische Polizei, die mit rund zehn
uniformierten Beamt_innen anwesend war und deren Aufgabe sich im Wesentli-
chen darauf beschrinkte, die Zuginge zu der Halle zu bewachen und die Einlass-
kontrolle vorzunehmen. Dariiber hinaus gab es jedoch noch weitere Beamt_innen
der Polizei von Chios, die Teil der Identifizierungs- und Registrierungspraxis wa-
ren. Panagiotis gehorte zu ihnen.

Von den europdischen Institutionen waren EASO und Frontex vor Ort. Euro-
pol oder Eurojust, die ebenso Teil des hotspot approaches sind, haben wir vor Ort
nicht angetroffen. EASO- wie auch Frontex-Mitarbeiter_innen waren nicht unifor-
miert, sondern konnten nur iiber ihre Ausweiskarten identifiziert werden, die sie
an Halsbindern trugen. Dennoch waren sie als distinkte Gruppen identifizierbar,
denn im Gegensatz zu den Mitarbeiter_innen der verschiedenen griechischen In-
stitutionen, die einen regen Austausch und Interaktion pflegten, blieben sowohl
EASO als auch Frontex unter sich. Maria, die EASO-Expertin, sahen wir beispiels-
weise alleine am hinteren Ausgang des EASO-Bereichs rauchen, obwohl der Platz
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zwischen dem internen Eingang zum EASO-Bereich, dem Praksis-Container und
den Biiros des FRS/RIS so etwas wie einen Treffpunkt darstellte, an dem immer
Raucher_innen anzutreffen waren. Eine dhnliche Beobachtung machten wir, als
am nichsten Tag eine Gruppe von Frontex-Mitarbeitern (ausschliefllich Manner)
Vial verlieRen. Lediglich eine Person der Gruppe verabschiedete sich von den Kol-
leg_innen der griechischen Polizei per Handschlag, ohne dariiber hinausgehende
Interaktion.

In unseren Versuchen, den Hotspot Vial zu verstehen, nutzten wir initial die
Metapher einer >shopping-mall, eines Einkaufszentrums. In dieser Metapher
stellt FRS/RIS das Mall-Management dar, welches die Infrastruktur stellt und
den allgemeinen Ablauf gewihrleistet. Die verschiedenen anwesenden Institu-
tionen haben dann ihre >Lidens, ihre Biiros in den verschiedenen Containern
und verfolgen dort ihr >Geschift«. Zwar gibt es Zusammenarbeit, etwa zwischen
EASO und HAS, oder der griechischen Polizei und Frontex, diese erschien aber
vordefiniert und beschrinkte sich auf die >Pipeline«. Die gesamte Koordination
lief ausschliefllich iiber den FRS/RIS, die Existenz etwa eines Koordinierungs-
treffens, das alle Institutionen einschliefSt, haben wir nicht bemerkt. Und auch
in den Gesprichen mit den Mitarbeiter_innen der verschiedenen europiischen
Institutionen war diese Haltung bemerkbar. Thre Anwesenheit fufite immer auf
der Erfillung einer ganz bestimmten Aufgabe, sei es die Bearbeitung von Asylan-
trigen oder die Abnahme von Fingerabdriicken. Als Teil eines groferen Ganzen
sahen diese sich selten. Dementsprechend hielten sich die >Europier_innen< auch
sehr strikt an ihre Arbeitszeiten und die Vorgaben ihres Arbeitsauftrags.

Das Problem an der Mall-Metapher war jedoch, dass sie sehr an der Oberfli-
che verhaftet blieb, am rein Organisatorischen. Je mehr wir uns mit der Funkti-
onsweise des Hotspots beschiftigten, desto klarer wurde es uns, dass wir andere
Vergleiche suchen mussten. Am nichsten Tag beschlossen wir, nach Vial zuriick-
zukehren. Das Wachhiuschen am Eingang war gar nicht besetzt und am Eingang
zur Halle wurden wir von den Polizist_innen — es waren die gleichen wie am Tag
zuvor — wie Bekannte begriifdt. Wir mussten uns zwar wieder in das Besucherre-
gister eintragen, doch die Taschenkontrolle und der Check mit dem Metalldetek-
tor seien heute nicht nétig, erklirte uns die Polizistin augenzwinkernd: Frontex
sei heute zu beschiftigt und wiirde es gar nicht merken.

In der Tat war Hochbetrieb in der Halle. In der Nacht zuvor war ein Boot mit
52 Personen in Chios angekommen. Frontex hatte die Migrant_innen mit einem
Bus nach Vial transportiert und schon seit Stunden war die >Pipeline< im Betrieb.
Wir sagten zunichst Daphne Hallo, sie bat uns in ihr Biiro, verschwand aber
gleich wieder, da sie an anderer Stelle verlangt wurde. Dies gab uns ausreichend
Gelegenheit, in der Halle umher zu wandern und die >Pipeline« zu studieren.

Der Eintritt in die Pipeline bestand aus einer abgegrenzten Wartezone vor der
duflersten Containergruppe im Zentrum der Halle. Dort warteten die angekom-
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menen Migrant_innen darauf, einzeln in den Container zu gehen. Im Inneren
der Container arbeiteten Mitarbeiter von Frontex daran, die Nationalitit der Mi-
grant_innen zu bestimmen (vgl. Kapitel Operation). Mithilfe eines Ubersetzers
wurde dazu ein Interview gefithrt und die Angaben der Person einer kritischen
Uberpriifung unterzogen. Manchmal ging dies ganz schnell, etwa wenn ein Pass
vorlag, die Dokumenten-Experten von Frontex diesen als echt eingestuft hatten
und auch Dialekt und Ortskenntnisse der Person mit den Angaben zusammen-
passten. Falls jedoch keine Originaldokumente vorlagen und beispielsweise der
Ubersetzer Zweifel an dem Dialekt hatte, so konnte sich die Befragung in die
Linge ziehen. Frontex hat zu dem Zweck der Nationalititenfeststellung einen
Katalog mit iiber 100 Fragen erstellt, die auf lokale Spezifika wie etwa berithmte
Personen, religiése Praktiken, Design von Nummernschildern oder Geldscheinen
etc. abzielten. Der Verbindungsbeamte von Frontex in Chios, Pavel Yordanov, teil-
te uns auch mit, dass Acht darauf gelegt werde, immer verschiedene Fragen zu
stellen, damit eine Person, die das Interview schon beendet habe, die Wartenden
nicht auf die Fragen vorbereiten kénne.

Nach der Nationalititenfeststellung warteten die Migrant_innen auflerhalb
des nichsten Containers. In diesem wurden Photos von ihnen gemacht und
Fingerabdriicke genommen. Alle die Person betreffenden Informationen wurden
gesammelt und in Datenbanken iiberfithrt. Fiir den griechischen Staat ist dies
die Datenbank Chartographisi Kikloforias Allodapon (wortwortlich >Kartographie der
Auslinderzirkulation.), eine Datenbank zur Registrierung von >Auslinder_innens,
auf die Polizei, HAS und FRS/RIS Zugriff haben und die erst seit 2013 existiert,
wihrend vor allem die Fingerabdrucksdaten iiber die Eurodac-Unit in Athen an
Eurodac iibermittelt werden. Dariiber hinaus hatte die Polizei in diesem Contai-
ner Zugriff auf das Schengener Informationssystem (SIS) und weitere Datenban-
ken von Interpol und Europol, gegen welche alle Registrierungen gepriift wurden.
Neben der Dateniibermittlung in die jeweiligen Datenbanken wurden auch Pa-
piere ausgestellt, jeweils in dreifacher Kopie. Die (wirkungslose) Internierungs-
bestimmung, die Einschrinkung der Bewegungsfreiheit auf die Insel sowie im
Falle, dass die Person den Willen geiufert hat, einen Asylantrag zu stellen, eine
Uberstellungsanordnung fiir HAS.

Alle drei Exemplare dieser Papiere mussten vom FRS/RIS unterschrieben wer-
den. Da die Mitarbeiter_innen des FRS/RIS aufgrund ihrer Kurzzeitarbeitsvertri-
ge diese Befugnis nicht hatten, konnte nur Daphne diese Unterschrift leisten. Dies
bedeutete an diesem Tag, dass sie immer wieder in den Registrierungscontainer
musste, um dort wie am Flieffband Papiere zu unterschreiben. Gegen Ende des
Tages, als fast alle in der Nacht zuvor angekommenen Migrant_innen registriert
worden waren, nahm sie uns in den Container mit, um uns das Prozedere zu
erliutern. Doch wieder wurde sie fortgerufen, weswegen wir uns plotzlich ohne
Begleitung in dem Registrierungscontainer fanden.
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Alle Container in der Halle waren mit einer Klimaanlage ausgestattet, wes-
wegen es in den Biiros angenehm kithl war. Dies traf auf den Registrierungs-
container jedoch nicht zu. Aufgrund der Vielzahl von Personen, die durch den
Container passieren mussten, standen seine Tiiren auf beiden Seiten offen und
es war unertriglich heifk. Im Inneren des Containers gab es vier Schreibtische, die
hintereinander standen. Die ersten beiden hatten digitale Fingerabdruckscanner
und wurden von franzosisch-sprachigen Frontex-Beamten operiert, wihrend an
den beiden hinteren Tischen griechische Polizisten vor Computern salen. Einer
von ihnen war Panagiotis. Zu der unertriglichen Hitze gesellte sich die unertrag-
liche griechische Schlager-Musik (der umgangssprachliche Ausdruck >Hundelie-
der« fiir diese Art von Musik ist sehr treffend), mit denen Panagiotis’ Kollege den
gesamten Container beschallte. Aufgrund der vier Schreibtische war der Platz
sehr begrenzt und es gab eine stindige Vorwirts- und Riickwirtsbewegung. Mi-
grant_innen kamen aus dem Container, in dem die Photos gemacht wurden, in
den Registrierungscontainer und warteten darauf, dass ihnen die Fingerabdriicke
genommen wurden. Dann warteten sie am ersten Schreibtisch mit dem griechi-
schen Polizisten darauf, dass er alle Informationen korrekt zusammengefiihrt
hatte. Oft bedeutete dies, dass er entweder eine Frage quer durch den Container
rief oder — Ubersetzer_innen waren nicht anwesend — eher vergeblich versuch-
te, sich auf rudimentirem Englisch mit den Migrant_innen zu verstindigen, die
aber auch nicht immer Englisch sprachen. Waren endlich alle Informationen zu-
sammengesammelt, wurden diese an den Computer auf dem letzten Schreibtisch
iibermittelt, von wo aus die Daten dann an die Datenbanken tibertragen wurden.
Es war ein riesiges Chaos.

Daphne war zwar mittlerweile zuriickgekehrt, aber damit beschiftigt, einen
Stapel Papier mit ihrer Unterschrift zu versehen. Daher suchten wir das Gesprich
mit einem der Frontex-Beamten. Gemeinsam mit seinem Kollegen operierte er
einen der Fingerabdruckscanner. Es stellte sich leider heraus, dass er kaum Eng-
lisch sprach, er erliuterte dann aber auf Franzdsisch die Prozedur, die im We-
sentlichen bedeutete, dass er die Finger der zu registrierenden Person auf die
Glasplatte fithrte und fixierte, mit seinem Kollegen den Scan in Echtzeit auf dem
Computer kontrollierte und danach die Platte mit Reinigungsmittel und einem
Tuch siuberte. Dies war seine ganze Aufgabe, die er schon den ganzen Tag er-
ledigte. Wir suchten auch das Gesprich mit Panagiotis, als er eine Rauchpause
einlegte und offensichtlich froh schien, den Container fiir eine kurze Zeit ver-
lassen zu konnen. Er erliuterte uns erst die Herausforderung seiner Arbeit, also
das Zusammenfiigen der vielen Datenpunkte — Photos, Fingerabdriicke, Namen,
Geburtsdatum, Nationalitit, Asylantrag, etc. — zu einem data double in den ver-
schiedenen Datenbanken, um danach seine Kritik der Infrastruktur vorzutragen,
die zu Beginn des Abschnitts schon wiedergegeben wurde. Teilweise mussten wir
das Gesprich auf Griechisch fithren, denn sein Englisch war nicht sehr gut. Wir
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fragten ihn daher auch, wie er denn mit seinen Kollegen von Frontex kommuni-
ziere. Er sagte, dies titen sie auf Englisch, was uns aber fir beide Parteien wenig
plausibel schien. Und tatsichlich konnten wir keinerlei verbale Kommunikation
wihrend unserer Anwesenheit beobachten. Die gesamte Kommunikation schien
auf das Verschieben von Dateien — von Daphne als >data dropping« beschrieben
- im internen Computer-Netzwerk des Registrierungscontainers beschrinkt.
Den Abschluss der Pipeline bildete ein rudimentirer Gesundheitscheck, der
von der Arztin Dr. Gaigurova und der Krankenschwester vorgenommen werden.
Auf einer sehr einfach strukturierten Gesundheitskarte wurden grundsitzliche
Gesundheitsdaten festgehalten. Eine Ubermittlung in eine Datenbank fand dort
nicht statt. Im Anschluss wurde dann die Unterbringung in einem der vielen
Container aufderhalb der Halle veranlasst, womit die Prozedur der Pipeline in Vial
abgeschlossen war. Die Durchfithrung des >inadmissibility checks< durch HAS und
EASO, wie auch die Priifung einer moglichen Familienzusammenfithrung durch
das Dublin-System, war aus dem Ablauf der >Pipeline< ausgespart und fand erst
im Anschluss und wesentlicher langsamer statt. Wie uns Daphne mitteilte, war
die MafRgabe, dass jede Ankommende die >Pipeline« innerhalb von 24 Stunden,
maximal 48 Stunden nach Ankunft zu durchlaufen habe. Acht der 16 Container im
Zentrum der Halle standen fiir die temporire Unterbringung all jener Personen
zur Verfugung, die erst am nichsten Tag registriert werden konnten. Erst eine
Registrierung bedeutete den Eintritt die allgemeine Bevolkerung des Hotspot.
Wie am FliefSband. Dieser Vergleich mit einer Fabrik ist mir oft in den Sinn
gekommen, in Vial und auch bei meinen Uberlegungen danach. Denn in mehrfa-
cher Hinsicht konnten wir wihrend unserer Zeit in Vial den Produktionsprozess
einer Fabrik beobachten. Es ist sicherlich nur Zufall, dass es sich bei der Hal-
le um eine ehemalige Aluminiumfabrik handelte, deren vorderer Teil zudem als
kommunaler Recyclingbetrieb genutzt wurde. Doch die >Pipeline, die hier in der
Tat am besten mit FliefSband iibersetzt werden kann, verweist darauf, wie die
Arbeitsabliufe in Vial strukturiert sind, worauf sie abzielen und welche Rolle die
verschiedenen Institutionen und ihre Mitarbeiter_innen darin spielen. Gleichsam
eines zu verarbeitenden Rohstoffs kommen Migrant_innen als Objekte gouver-
nementaler Administration in Vial an. Aus einer Masse von Personen werden ar-
beitsteilig und Schritt fiir Schritt individuell identifizierbare Personen hergestellt
und ihnen Fallnummern zugeteilt. Produziert werden auch data doubles, also digi-
tale Reprisentationen in den verschiedenen nationalen und europiischen Daten-
banken. Gleichsam einer fordistischen Fabrik, die von ihren Arbeiter_innen auch
keine Identifizierung mit dem Endprodukt verlangte, sind die Beteiligten von ih-
rer Arbeit entfremdet. Sie sind Teil einer Technologie des migration management.
Der eine Beamte stellt wieder und wieder die Nationalitit nach einem festgelegten
Fragenkatalog fest. Der nichste Beamte schiefdt wieder und wieder Portritpho-
tos und leitet diese weiter. Nebenan bedient und siubert, bedient und siubert



https://doi.org/10.14361/9783839457306-008
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Hotspot

der nichste Kollege den Fingerabdruckscanner. Am Ende assembliert, schraubt
Panagiotis diese einzelnen Puzzlestiicke der Identititskonstruktion zusammen.
Sein Kollege generiert daraus Formulare und Verwaltungsakte, die in dreifacher
Ausfithrung gedruckt werden. Daphne unterschreibt... wie am FliefSband. Doch
keine dieser Personen tritt auch nur in irgendein Verhiltnis zu den Menschen —
Fliichtlinge, von denen die meisten gerade einem brutalen Biirgerkrieg entkom-
men sind und eine lebensgefihrlichen Reise hinter sich haben - ein, die ihnen
fir einen kurzen Moment und fir einen bestimmten Zweck, gegeniiberstehen.

Doch falls Vial tatsichlich einer Fabrik gleicht, was genau sollte sie produzie-
ren? Die einfache und zweifelsohne richtige Antwort ist, dass Vial fir das Asyl-
system lesbare Identititen und daraus abgeleitet abschiebbare Personen produ-
zieren sollte. Dies war auch der Eindruck nach unserem Gesprich mit Maria, der
EASO-Mitarbeiterin. Sie hatte ihre Arbeit im Hotspot als >Pilotprojekt« beschrieben
und damit weniger den hotspot approach gemeint, sondern das EU-Tiirkei-Statement.
EASO sei interessiert daran, dessen Mechanismen zu verallgemeinern und auf an-
dere Linder auszuweiten. Das sei zwar gerade etwa in Hinblick auf Libyen und
der dortigen instabilen Lage schwierig, erliuterte sie, aber genau deswegen sei
Vial ja ein Pilotprojekt. Auf meine Erwiderung, dass das EU-Tiirkei-Statement vol-
kerrechtlich wackelig sei und die Situation der Fliichtlinge erschwere, antwortete
sie, man solle EASO doch bitte nicht mit einer humanitiren Institution verwech-
seln. Es gehe hier ganz einfach nur um »migration control«, Migrationskontrolle.

Es ist vollkommen valide, die Hotspots, insbesondere in Griechenland und im
Rahmen des EU-Tiirkei-Statement vor allem als Maschine des migration management
mit einem Schwerpunkt auf Asylrecht zu analysieren. Doch meiner Meinung nach
erklirt dies die Anwesenheit und vor allem die Involviertheit der europiischen
Agenturen als wesentlichen Teil des hotspot approach nicht. Eine Analyse, die den
hotspot approach vor allem als Durchsetzung eines neuen Asylregimes versteht,
greift daher in zweierlei Hinsicht zu kurz.

Erstens miisste eine solche Analyse belegen, dass sich das Asylregime in den
Hotspots tatsichlich substanziell und qualitativ von bestehenden Rationalititen
unterscheidet und dass diese neue Qualitit auch im hotspot approach schon an-
gelegt ist. Die rabiate und drastische Art der Anwendung des europiischen Asyl-
rechts in Vial hat mich zwar auch schockiert und oftmals sprachlos zuriickgelas-
sen. Doch beschleunigte Verfahren und Zulissigkeitspriifungen sowie Konstrukte
wie >Sichere Drittstaatens, >Sichere Herkunftsstaaten< oder >Land des ersten Asyls«
sind keine neuen Erfindung im Rahmen des hotspot approach, sondern waren als
administrativ-rechtliche Technologien seit der Neuordnung des Asylrechts in Eu-
ropa nach dem Ende des Kalten Krieges Teil des Repertoires. Viele dieser Konzepte
stellen im Kern die Logik Dublins dar. Damit soll nicht behauptet werden, dass
die Konstellation der Hotspots nicht mittelfristig zu einem erneut verschirften
Asylregime fithren werden. Marias Hinweis auf das Pilotprojekt sowie die nach
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2016 kursierenden policy-Vorschlige zur Reform des GEAS lassen sich tatsichlich
nur als Verallgemeinerung des Asylregimes der Hotspots interpretieren. Meiner
Meinung nach ist dies jedoch eine Konsequenz aus der erfolgten Durchsetzung
der Hotspots, nicht ihr eigentlicher Zweck.

Die zweite Schwachstelle einer solchen Analyse liegt in seiner Durchsetzung
begriindet. Das Argument funktioniert nur im Rackgriff auf ein top-down-
Verstindnis von Europiisierung, dass also die neue Regierungskunst auf euro-
péischer Ebene konzipiert wurde und nun den Mitgliedstaaten aufgezwungen
wird. Der Vergleich mit den politischen Aushandlungsprozessen der Eurokrise
legt eine solche Deutung zwar nahe, tatsichlich ist aber die Troika aus Kommis-
sion, Europdischer Zentralbank und IWF nur beziiglich ihrer Konstruktion, nicht
aber beziglich ihrer Wirkungsweise und spezifischen Praxis mit dem Gespann
aus Frontex, EASO, Europol und Eurojust zu vergleichen. Denn dies wiirde eine
Aufsichts- oder Supervisionsfunktion fir letztere implizieren, die sich jedoch
nicht mit den empirischen Beobachtungen deckt. Die observierbare Prisenz des
seuropiischen« Personals von Frontex und EASO in Vial war keine Beaufsichti-
gung des »griechischen« Personals, vielmehr iibernahmen die >Europder_innenc
spezifische Aufgaben und erledigten diese in hochst involvierter und repetitiver
Manier. Dass die blofie Prisenz >europiischen« Personals disziplinierende Effekte
haben kann, soll dabei nicht abgestritten werden. Die These einer versteckten
Aufsicht erscheint dennoch wenig naheliegend.

Die Rekonstruktion der Genese des hotspot approach, wie er in den vorherigen
Abschnitten vorgenommen wurde, fihrt zu dem Schluss, dass der hotspot approach
fir die Einsicht steht, dass die Mitgliedstaaten eine vermeintlich bessere Regie-
rungskunst, die ihnen angeboten wurde, eben nicht zwangsldufig annahmen und
dass die primirrechtlichen Mittel, ihnen die neue Kunst aufzuzwingen, nicht vor-
handen waren. Meine Interpretation des hotspot approach ist es daher vielmehr,
dass er fiir einen neuen Modus der Europiisierung steht. Dass der immanen-
te Krisen-Begrift des hotspot approach ein geeignetes Argument darstellte, um die
tempordre Intervention europdischer Expertise an den Grenzen zu legitimieren
und damit ein punktueller Modus der Europiisierung geschaffen wurde, konnte
schon im vorherigen Abschnitt herausgearbeitet werden. Allerdings konnte auch
immer wieder gezeigt werden, dass es auf der Ebene der Kommission und der
Agentur eine tiefe Aversion gegen Notfalleinsitze und lediglich reaktive Maf3-
nahmen gab. »The raison d’étre of Frontex are not emergency operations but the
consistent introduction of well planned regular patrols [..] in order to limit ur-
gent missions«, wurde der erste Exekutivdirektor der Agentur im Kapitel Risiko
zitiert (Laitinen 2007). »[W]alls and bars [are] >short-term measures which will
not allow us to tackle illegal immigration in a structural manner« (Anonymous
2011), kommentierte die Kommission die Pline der griechischen Regierung im
Jahr 2011, einen Zaun an der Evros-Grenze zu bauen (Kapitel Operation). Und



https://doi.org/10.14361/9783839457306-008
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Hotspot

auch in der Agenda stellte die Kommission beziiglich des Zehnpunkte-Plans fest,
dass dieser nicht ausreiche: »The response was immediate but insufficient. This
cannot be a one-off response. Emergency measures have been necessary becau-
se the collective European policy on the matter has fallen short« (Europiische
Kommission 2015a, 2).

Kommission und Agentur problematisierten damit die Regime-immanenten
»quick fixes«. Sollte eine Krise nicht mehr nur einen Notstand, auf den es zu
reagieren galt, darstellen, sondern tatsichlich eine Moglichkeitsstruktur und ein
Argument fir eine vertiefte Europdisierung darstellen, so galt es, diesen Wider-
spruch zwischen reaktivem Handeln und aktiver Europiisierung aufzuheben. Klar
war auch, dass diese Authebung nur im priméirrechtlichen Rahmen des Vertrags
von Lissabon erfolgen konnte — die lange und komplizierte Genese des AEUV
als fallback-Losung fir einen gescheiterten Verfassungsprozess illustrierte, dass
die integrative Dynamik, die in den 1980er Jahren mit der Einheitlichen Europai-
schen Akte begonnen hatte, in den 2000er Jahren ihr Ende gefunden hatte und
Vertragsreformen langfristig nicht auf der Tagesordnung standen.

Das Subsidiarititsprinzip, welches der Vertrag von Maastricht einfithrte,
stand fur die grundlegende Tendenz, Kompetenzverlagerung in Richtung In-
stitutionen der Europiischen Union nur dann anzustreben, falls Probleme auf
einer niedrigeren Ebene nicht wirksam bearbeitet werden konnten. Auf dieses
Prinzip rekurriert daher auch die Kommission in der Agenda: »No Member State
can effectively address migration alone. It is clear that we need a new, more
European approach« (2).

Andrew Barry stellte dazu in »political machines« zutreffend fest, dass die vor-
herrschende Interpretation dieses Prinzips eine spezifische riumliche Topologie
der europdischen Union als Summe von Mitgliedstaaten induzierte:

»The concept of subsidiarity set down in the Maastricht Treaty on European
Union stipulated that the European institutions should only do things which
could not be carried out effectively by the member states acting on their own.
[...] It could suggest, for some, that the nation-state should be, and would con-
tinue to remain, at the centre of the European political system. Europe was, in
this view, a space marked and divided territorially.« (Barry 2001, 99, Hervor-
hebung im Original)

Wie im Kapitel Agentur schon herausgearbeitet wurde, bestand eine mégliche
Losung dieser Barriere fir vertiefte Integration in der Schaffung von Netzwerken.
Dazu Barry direkt im Anschluss an das vorherige Zitat:

»But when seen in terms of networks, this vision could be radically changed.
For a network could both cut across national borders (and hence be >Euro-
pean<) and yet, in containing only a few elements, be much more localised than
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any nation-state. [...] [IJtimplied, that the European Union could, in some cir-
cumstances, operate at a lower level than the national governments.« (Barry
2001, 99, Hervorhebung im Original)

Barrys Nutzung des Begriffs >localised« ist meiner Meinung nach nicht als Raum-
kategorie zu verstehen, sondern bezieht sich auf die Topikalitit bestimmer Netz-
werke. Mit der Nutzung des Begriffs unterstreicht Barry die radikal andere To-
pologie eines Netzwerks, welches sich nicht durch eine Riumlichkeit, sondern
durch seine Knoten und Kanten auszeichnet. In diesem Sinne sind die von Barry
untersuchten Netzwerke in den meisten Fillen aber extensiv, was sich aus sei-
nem spezifischen Untersuchungsgegenstand der Technologien ableitet. In der Tat
sind die meisten Technologiestandards, insbesondere der Informationstechnolo-
gie, mittlerweile global — und auch dies ist keine inhirente Grenze, sondern
lediglich eine Konsequenz aus der aktuellen Impraktikabilitit der Kolonisierung
des Sonnensystems.

Die Bildung von Netzwerken, oder genauer die Schaffung von multidirek-
tionalen Verbindungen zwischen den nationalen und europdischen Agenturen
und ihren Expert_innenteams in Bezug auf ein Projekt des migration management,
stellt eine treffende Beschreibung fir den Hotspot dar. Doch das Netzwerk im
Hotspot ist nicht nur topikalisiert, sondern nun auch tatsichlich, riumlich loka-
lisiert. Dariiber hinaus ist es ein Netzwerk aus eigenstindigen Netzwerken der
Expertise (Asyl, Grenzschutz, Kriminalititsbekimpfung), also eine Netzwerkbil-
dung zweiter Ordnung. Und gleichzeitig ist es ein Netzwerk, welches iiber genug
Verbindungslinien — in die Athener Ministerien, zur den hotspot approach koordi-
nierenden EU Regional Task Force in Pirdus, in die Hauptquartiere der europiischen
Agenturen, zur Kommission nach Briissel, etc. — verfiigt, um als »europiischc
charakterisiert werden zu konnen. Aus diesem Grund spreche ich vom Hotspot
als intensiver Zone.” Der Begriff ist dabei zweifach motiviert, nicht nur durch
die komplexe Zusammensetzung im Hotspot, sondern auch durch die komplizier-
te Genealogie des hotspot approach, der Einfluss des EU-Tiirkei-Statements auf die
konkrete Ausgestaltung der griechischen Hotspots sowie die lange, komplizierte
Genese eines griechischen Asylsystems. Wie ein Brennglas biindelte der Hotspot,
der Brennpunkt, all diese Strahlen in einem Punkt, in einer materiellen Manifes-
tation™.

Ich halte diesen Begriff fiir theoretisch angemessen, er steht aber auch fir die
korperliche Erfahrung der Feldforschung in Vial. Die Zeit, die wir in der Halle und

13 Mein Dank fiir diese Einsicht gilt Melina Antonakaki. Wir haben gemeinsam nach unserer
Feldforschung lange darum gerungen, dem, was wir vor Ort gesehen haben, Sinn zu geben.

14 Ichhalte den Begriff dersintensive Zone<immanent anschlussfahig an das Argument Andrew
Barrys in Material politics (Barry 2013) beziiglich lokaler heterogener Dynamiken in einem
Raum, der durch eine transkontinentale Technologie aufgespannt wird.
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den Containern verbracht haben, war in jeglicher Hinsicht intensiv und heraus-
fordernd. Die Beobachtung der >Pipelines, also die Degradierung von Menschen
zu reinen Objekten administrativen Handelns und die Verneinung jeglicher agen-
cy war aufwithlend. Die Schicksale der von der Immobilisierung Betroffenen, das
Leben in den Containern und die spiirbare Ungewissheit, wann die Abschiebung
in die Tiirkei erfolgen wiirde, schockierte mich zutiefst. Gleichzeitig — ich riicke
diese beiden Gefiihle bewusst in eine Nahe, weil es meine Erfahrung wiederspie-
gelt — war Vial auch ein Ort, in dem die Rationalititen, Praktiken, Formalia und
Arrangements von so vielen verschiedenen Spektren der Technologie des migrati-
on management konzentriert waren, dass ich all das Erfahrene nicht schnell genug
aufschreiben und verarbeiten konnte. Ich verliefd Vial also gleichzeitig mit einem
Gefiihl der Bestiirzung und Hilflosigkeit als auch als zufriedener Feldforscher, der
den Eindruck hatte, einem Verstindnis des europiischen Grenz- und Migrations-
regimes ein gutes Stiick niher gekommen zu sein. Es war eine zutiefst intensive
Erfahrung, fiir deren Verarbeitung ich eine lange Zeit gebraucht habe und deren
Widerspriichlichkeit ich immer noch nicht angemessen auflésen kann.

Wie adressiert nun die intensive Zone des Hotspot einen neuen Modus der
Europiisierung? Die Analyse des RABIT-Einsatzes im Evros im Winter 2010/11
(Kapitel Operation) hat gezeigt, dass die Mobilisierung und Injektion einer ad-
hoc-europdischen Grenzschutzeinheit an der Grenze zwar innerhalb zwei Wochen
moglich war, die Einbindung in das regionale Netzwerk des Grenzregimes aber
nicht erfolgreich war: mangelnde Kommunikation mit dem tiirkischen Grenz-
schutz, inkompatible Vorstellungen des griechischen Grenzschutzes, was doing
border konkret bedeutet, eine fragile Verbindung mit dem griechischen Asylsys-
tem, welches in Bezug auf das GEAS ebenfalls inkompatibel war. Die Imagination
eines plug and play, eines EinstOpselns und Loslegens, erwies sich als Briisseler
Phantasie. Deshalb blieb der Einsatz langfristig folgenlos und es ist durchaus
verstindlich, dass Kommission und Agentur wenig Interesse daran zeigten, ihre
Ressourcen mit derartigen Feuerwehreinsitzen zu vergeuden. Tatsichlich kam es
wihrend der ganzen Krise Schengens zu keinem weiteren RABIT-Einsatz. Erst im
Dezember 2015 wurde der Notfallmechanismus ein zweites Mal in der Geschichte
der Agentur aktiviert.

Im November 2017 verdffentlichte die Kommission einen Fortschrittsbericht
zur Agenda. Begleitet wurde diese Mitteilung von einem Commission Staff Working
Document mit dem Titel »Best practices on the implementation of the hotspot
approach« (Europdische Kommission 2017), in dessen Anhang sich eine Vorlage
»Template for Hotspot Standard Operating Procedures (H-SOPs)« fand und des-
sen Hauptteil ich als Abbildung reproduziert habe. Viele unserer Interviewpartner
wihrend unserer Feldforschung in Vial hatten immer wieder auf >standard ope-
rating procedures< (SOPs) rekurriert, insbesondere Kostas hatte sich beklagt, dass
fast jede Woche neue SOPs — beziiglich der Asylprozedur — aus Athen kimen und
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»Template for Hotspot Standard Operating Procedures (H-SOPs)« (Europiische Kommissi-
on 2017, 6)
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er stindig damit beschiftigt sei, diese mit der Realitit vor Ort und der von ihm
bearbeiteten Fille abzugleichen und Riickmeldung fiir die nichste Iteration der
SOPs nach Athen zu geben. Jede Agentur schien ihre eigenen SOPs zu haben, die
in stindiger Uberarbeitung waren. Der Hotspot war ein bestindiger und niemals
abgeschlossener Standardisierungsprozess. So iiberrascht es nicht, dass auch die
Kommission ihre eigenen H-SOPs erstellte. Der Hinweis »[t]he H-SOP template
is intended for the functioning and organisation of future hotspots in Member
States« (Europdische Kommission 2017, 6, Fn. 8) unterstrich den Zweck der Stan-
dardisierung erneut und schloss damit gleichzeitig an das Genre der best practices
and recommendations (Kapitel Grenze) an, welches die erste Europiisierungspha-
se des Grenzschutzes nach Amsterdam geprigt hatte — und auch im Titel des
Dokuments referenziert wurde.

Teil 11, Unterpunkt 4 der H-SOP-Vorlage listet nun alle Aufgaben auf, die Teil
der initialen Registrierung sind. In exemplarisch tayloristischer Manier ist der
Prozess der Registrierung in einzelne Schritte unterteilt, die mit den Aufgaben
der von uns beobachteten und befragten Personen korrespondieren. Standar-
disierung bedeutet nun diese einzelnen Schritte wieder zu einem einheitlichen
Prozess zusammenzufiigen — auch hier ergibt sich eine Nihe zum Feld der Logis-
tik. In dieser Hinsicht war die Nicht-Kommunikation zwischen Panagiotis und
seinen fingerabdrucknehmenden Kollegen im Registrierungscontainer eine Er-
rungenschaft. Offensichtlich war es moglich gewesen, einen modus operandi zu
finden, bei der die Aufgabe »Photographs and fingerprinting« (4.5) und »Com-
pletion of registration and reception and identification procedures and referrals«
(4.10) miteinander verbunden werden konnten, ohne dass die franzdsische (oder
belgische) Herkunft eines Teams und die griechische Herkunft des anderen ein
Problem darstellte. Sicherlich wire Panagiotis’ Arbeit einfacher gewesen, wenn
er mit griechischen Kollegen, die eine dhnliche Ausbildung wie er durchlaufen
hatten, kooperieren hitte konnen. Notwendig war es jedoch nicht.

Die Herstellung eines solch scheinbar reibungslosen Ablaufs war jedoch, dies
konnten wir wihrend unserer Feldforschung immer wieder sehen, harte, tag-
tagliche Arbeit. Diese wurde vor allem von Daphne geleistet. Immer wenn die
>Pipeline« zu stocken drohte, war sie gefordert. Ein junger Mann, bei dem nicht
klar war, ob er minderjihrig war, musste von ihr aus der >Pipeline« genommen
werden, um ihn zu Dr. Gaigurova zu bringen. Eine Unterbrechung der Internet-
Verbindung drohte, die gesamte >Pipeline« zum Stillstand zu bringen. Eine Familie
war in zwei Gruppen zeitversetzt angekommen und wollte wieder gemeinsam un-
tergebracht werden. Immer wieder kam es zu Situationen, die sich den Standards
entzogen und eine rasche, improvisierte Losung erforderten. Die SOPs sind der
Versuch, ein Produkt aus dieser bestindigen, immateriellen Arbeit zu extrahieren.

Auf die Frage, was die Fabrik Vial herstellt, lautet meine Antwort daher, dass
sie Europa produziert. Priziser produziert sie eine Version von Europa, in der
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durch die bestehende Intensitit die Frage, ob eine Kompetenz nun bei einem
Mitgliedstaat liegt oder vergemeinschaftet wurde, irrelevant wird. Der Hotspot
ist gleichzeitig hochst lokal und dennoch europiisch. Er produziert eine neue
Kunst, Europa zu regieren, die nicht mehr den Fesseln des Subsidiarititsprinzip
unterliegt. Der Hotspot macht ein Europa imaginierbar, in dem diese Ebenen auf-
gehoben sind. Gleichzeitig hebt der Hotspot die riumliche Topologie Europas als
Summe der Mitgliedstaaten auf und riickt diese aus dem Zentrum: Die geogra-
phische Platzierung des Hotspots orientiert sich ausschliefdlich an den Schnitt-
punkten von Migration und Grenze.

Neue Agentur

Die Hotspots in Italien und Griechenland waren gerade noch im Entstehen und der
Korridor der Balkanroute wurde noch ausgiebig genutzt, als die Kommission am
15. Dezember 2015 einen weitreichenden Vorschlag zur Schaffung einer European
Border and Coast Guard (EBCG) vorlegte, bestehend aus einer Mitteilung (Europii-
sche Kommission 2015b) und einem konkreten legislativen Vorschlag (Europiische
Kommission 2015d). Die Kommission griff dabei auch auf ihren Vorschlag eines
»Union standard for border management« aus der Agenda auf, griff dafir aber
nun erneut auf die Vokabel des integrated border management zuriick und erginzte
ihn um eine starke institutionelle Komponente. Ziel des Vorschlags sei es, so die
Kommission, ein verbindliches System des »European integrated border manage-
ment« (EIBM) einzufithren und zu dessen Umsetzung nun die Grenzschutzinsti-
tutionen der Mitgliedstaaten und die Agentur zu einer einheitlichen Institution,
der besagten EBCG, zusammenzufithren. Gleichzeitig witrde die Agentur Frontex
nun als European Border and Coast Guard Agency firmieren.

Der Vorschlag bedeutete keinesfalls eine vollstindige Vergemeinschaftung auf
institutioneller Ebene, die Einzelkomponenten des Netzwerks der EBCG - die na-
tionalen Grenzschutzeinheiten - sollten bei den Mitgliedstaaten verbleiben. Eine
Absorbtion ihrer Kompetenzen und ihres Personals durch eine europiische Insti-
tution war nicht vorgesehen. Die enge Kopplung der Komponenten des Netzwerks
sollte vielmehr tber ein nun rechtlich bindendes, da im legislativen Text enthal-
tenes Konzept des EIBM - die Kommission schlug acht Komponenten vor, die
Verordnung wiirde elf enthalten — erreicht werden. Es wiirde nationalen Grenz-
schutzinstitutionen vorschreiben, solidarisch und auf einer Basis von Treu und
Glauben (»good faith«) mit der Agentur zu kooperieren und ihr vor allem schnell
und unverziglich alle relevante Informationen zur Verfugung zu stellen. Stellte
die Definition des integrated border management aus dem Jahr 2006 (vgl. Kapitel
Grenze) mehr eine politische Deklaration dar, wie eine integrierte Grenzschutz-
kooperation in der Europdischen Union zu erfolgen habe, so witrde EIBM nun



https://doi.org/10.14361/9783839457306-008
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Hotspot

einen verbindlichen und durchsetzbaren Kooperationsrahmen darstellen und das
Netzwerk gleichermaflen stabilisieren und verdichten.

Mit dem Vorschlag wollte die Kommission einen Quantensprung in der Euro-
péisierung des Grenzschutzes erreichen. Der Vorschlag begniigt sich nicht damit,
lediglich einen engeren Kooperationsrahmen, ein engeres Korsett fiir die Grenz-
schutzpraxen der Mitgliedstaaten zu schaffen. Vielmehr ging es der Kommission
gleichermaflen um den im primirrechtlichen Rahmen maximal moglichen Kom-
petenztransfer. Beziiglich des Subsidiarititsprinzips argumentierte die Kommis-
sion erneut:

»It has become increasingly clear that the challenges these movements repre-
sent cannot be adequately dealt with by individual Member States acting in
an uncoordinated manner. We need Union standards and a unified system of
shared responsibility for external border management.« (Europdische Kom-
mission 2015b, 2)

Die Kommission ging sogar noch weiter, da sie nicht lediglich eine Ko-
Verantwortung fiir die europdische Aulengrenze, sondern auch die Notwendig-
keit eines »shared management of the external borders« (2) postulierte. Hierzu
berief sie sich auf Artikel 77 ¢) des Lissabonner Vertrags, der eine schrittweise
Einfithrung eines »integrierten Grenzschutzsystems« vorsah. Diese Einbeziehung
europiischer Institutionen nicht nur in die Verantwortlichkeit, sondern in die
tagtigliche border work sollte vermittels einer Aufwertung der Rolle der Agentur
erfolgen:

»The new European Border and Coast Guard Agency (-the Agency<) will be at
the heart of making a more integrated system of border management work.
It needs to be a centre of operational capacity and expertise, a practical sup-
portto national border guard authorities, and a guarantor that the system will
perform effectively.« (3)

Zu diesem Zeitpunkt verstand die Kommission darunter jedoch noch nicht eine
Involvierung von Einheiten der Agentur in konkrete Praktiken der Grenzkontrol-
le. Vielmehr - hier finden sich Parallelen zu der Machbarkeitsstudie aus dem
Jahr 2014 - sollte die strategische Rolle der Agentur im Rahmen der Praxis der
Risikoanalyse gestirkt werden:

»In particular, a monitoring and risk analysis centre will be set up in the Agen-
cy to follow the migratory flows towards and within the European Union. This
toolwill go hand in hand with areliable and up-to-date risk analysis. The use of
the Common Integrated Risk Analysis Model (CIRAM) developed by the Agen-
cy, in close cooperation with the Member States, will be made compulsory.«

4)
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Einer Komponente des CIRAM kam dabei besondere Bedeutung zu, der Kompo-
nente >vulnerability¢, also der Schwachstellenanalyse (vgl. Kapitel Risiko). Hier
deutete sich eine Inversion der Rolle der Agentur an. Im System des EIBM
wiirde ihr nun eine Aufsichtsfunktion zugesprochen werden. Die Agentur sol-
le nun die Kompetenz erhalten, verpflichtende, jihrliche »vulnerability assess-
ments« durchzufithren, also die Grenzschutzsysteme der Mitgliedstaaten syste-
matisch auf Schwachstellen zu untersuchen und Verbesserungsvorschlige vorzu-
legen. Letztere sollten fir die Mitgliedstaaten verbindlich sein. Im Falle einer aus-
bleibenden oder mangelhaften Umsetzung der Vorschlige solle die Kommission
die Kompetenz erhalten, die Agentur zu autorisieren, korrigierende Mafinahmen
zu ergreifen, die bis zum Einsatz eigener Einheiten der Agentur — so genannte
European Border and Coast Guard Teams (EBCGT) — reichen kénnten.

Hier griff die Kommission einerseits auf die Logik des hotspot approach — unter
krisenhaften Umstinden sei eine temporire, punktuelle Europiisierung von No-
ten — zuriick, loste jedoch gleichzeitig die oben geschilderte Aversion gegen Not-
falleinsitze endgiiltig auf. Denn das Argument fiir eine forcierte Europiisierung
ist nun nicht mehr die Feststellung einer Krise, sondern die Feststellung eines
Potenzials fuir die Entstehung einer Krise — erkennbar durch die obligatorische
Schwachstellenanalyse. Konsequenterweise lautet die Uberschrift, in dem dieses
Argument entwickelt wird, »crisis prevention and intervention at the external
border« (Europiische Kommission 2015b, 5, meine Hervorhebung). Der Krisen-
reaktionsmechanismus des hotspot approach sollte zu einem Krisenpriventions-
mechanismus weiterentwickelt werden, der gleichzeitig ein michtiges Argument
fiir eine anhalten Europdisierung des Grenzschutzes darstellt. Die Kommission
leitete aus einer krisenhaften Situation nun ein »Recht auf Intervention« ab: »In
urgent situations, the Agency must be able to step in to ensure that action is taken
on the ground even where there is no request for assistance from the Member
State concerned or where that Member State considers that there is no need
for additional intervention« (6). Hierzu solle die Agentur ermichtigt werden, im
Rahmen des hotspot approach — dessen Weiterentwicklung ebenfalls der Agentur
iibertragen wurde — durch »migration management support teams« in Hotspots
einzugreifen. Die Kommission wollte auch eine erweiterte Rolle der Agentur bei
Abschiebungen sowie eine Ausweitung der Agentur auf Kiistenwachfunktionen.
Begleitet wurde der Rundumschlag der Kommission durch eine angekiindigte
Konsolidierung der Schengen-Regeln — dies resultierte 2016 in der Neufassung
des Schengener Grenzkodex (Europdisches Parlament und Rat der Europiischen
Union 2016).

Der Vorschlag der Kommission wurde ohne nennenswerte Anderungen und
in einem Rekordtempo Gesetz: Am 14. September 2016 passierte der Vorschlag
das Parlament und den Rat. Die Ausweitung der Rolle und der exekutiven Kom-
petenzen der Agentur riefen Kritiker_innen auf den Plan, die die internen accoun-
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tability-Mechanismen der Agentur als zu schwach kritisierten (vgl. Rijpma 2016).
Von anderer Seite wurde argumentiert, dass die Verordnung nicht weit genug
gehe. Francesca Ferraro und Emilio De Capitani (2016) fragten, ob es eine erneu-
te whalf-way< EU reform« darstelle, da die Verordnung nicht klarstelle, welche
Kompetenzen bei den Mitgliedstaaten und welche auf der Ebene der Europii-
schen Union ligen. Weiter ging Phillipe De Bruycker, der der EBCG attestierte,
ein neues Modell aufbauend auf einer alten Logik darzustellen (De Bruycker 2016),
da die Agentur weiter abhingig von den Ressourcen der Mitgliedstaaten sei, ih-
nen gegeniiber nicht genug Unabhingigkeit besitze und zu viele tatsichlichen
Kompetenzen bei den Mitgliedstaaten verblieben. Allerdings attestiert er seinem
Alternativvorschlag einer vollstindigen Supranationalisierung des Grenzschutzes
auch, dass dieser einer Anderung der EU-Vertrige bediirfe.

Meine Interpretation ist, im Riickblick auf die vielen Jahrzehnte der Euro-
piisierung des Grenzschutzes, nuancierter. Der umgesetzte Vorschlag der Kom-
mission stellt unter der primirrechtlichen Konstitution der Europdischen Union
das Maximum an Europiisierung dar, das moglich war. Die Etablierung einer
geteilten Verantwortung fir die europiische Auflengrenze, die enge Kopplung
nationaler Grenzschutzpraktiken und -politiken an die Vorgaben der Agentur, ein
>Recht auf Intervention« fiir europiische Agenturen sowie die Aufsichtsfunktion
der Agentur durch ihre >vulnerability assessments< in Verbindung mit dem schon
2013 europdisierten Schengen-Evaluationsmechanismus hat die >Auflengrenze der
Mitgliedstaaten der Europiischen Unionc de facto zu einer »europdischen Auflen-
grenze« transformiert. Erneut hatte sich der vage Begrift des integrated border ma-
nagement, der auch in seiner rechtlich verbindenden Neufassung weniger ein klare
Systematik, sondern eine heterogene Sammlung von Prinzipien darstellt, die sich
vor allem aus der Genealogie des europiisierten Grenzschutzes erkliren, als for-
males Vehikel fir eine vertiefte Europiisierung erwiesen. In Verbindung mit der
Argumentationsfolie der Krisen und unter dem Eindruck des Sommers der Mi-
gration hatte sich 2016 eine politische Konstellation ergeben, in der wesentliche
europiisierende Reformen maglich wurden. Diese waren im direkten Anschluss
an Amsterdam weder politisch durchsetzbar, noch existierte damals der Unter-
bau der Expertise und der Technik, der in den fast zwei Jahrzehnten schrittweise
etabliert wurde.

Der letzte Schritt folgte im Jahr 2019. Basierend auf dem Vorschlag der Kom-
mission (Europiische Kommission 2018) verabschiedeten Parlament und Rat am
13. November 2019 eine erneute Neufassung der Frontex-Verordnung (Europii-
sches Parlament und Rat der Europiischen Union 2019). Die entscheidenden Ele-
mente der Verordnung war die Griindung eines European Border and Coast Guard
standing corps, welches bis spitestens 2027 aus 10.000 Personen bestehen solle.
Die Verordnung hob auch die Eurosur-Verordnung aus dem Jahr 2013 auf und
inkorporierte sie vollstindig in die Frontex-Verordnung: »EUROSUR evolves into
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a governance framework for the exchange of information and for the cooperation
between the national authorities of Member States responsible for border ma-
nagement and the Agency building upon the various information systems used
by the Member States and the Agency« (Europiische Kommission 2018, 17). Auch
die Datenbank fiir gefilschte Dokumente FADO, welche seit 1998 bestand, wurde
nun in die Strukturen der Agentur integriert. Die Verordnung schuf zudem eine
erweiterte Rechtsgrundlage fiir Einsitze der Agentur in Drittstaaten, schon seit
Mai 2019 war die Agentur etwa in Albanien im Einsatz.

Auffallend ist vor allem die Konstruktion des standing corps, da es sich modu-
lar zusammensetzen sollte. Wahrend einige Grenzschiitzer_innen direkt bei der
Agentur angestellt werden sollten, setzten sich die beiden anderen Kategorien
aus a) von Mitgliedstaaten entsendeten sowie b) von Mitgliedstaaten zur Verfi-
gung gestellten Grenzschiitzer_innen, die wiederum in den drei Aufgabenfelder
a) border management, b) Abschiebungen und c) migration management support, also
in den Hotspots zum Einsatz kommen sollten. Der Einsatz letzterer wurde zudem
von der Bedingung eines Notfalls entkoppelt und konnte von jedem Mitgliedstaat
zu jeder Zeit angefordert werden. Unabhingig vom Status der Grenzschiitzer_in-
nen als Angestellte einer europdischen oder einer nationalen Grenzschutzagen-
tur wurden ihnen durch die Verordnung exekutive Kompetenzen verliehen, um
Grenzkontrollen und Abschiebungen durchzufithren. Damit wiirde die Agentur
als erste europiische Agentur iiber eigenes Personal mit exekutiven Kompeten-
zen verfiigen.

Im Riickblick auf die Entstehungsperiode der Agentur (vgl. Kapitel Agentur)
ist zu konstatieren, dass im Jahr 2019 alle Modelle, die zu der Zeit als mogliche
Optionen fiir die Europiisierung des Grenzschutzes diskutiert wurden, durch die
Verordnung aus dem Jahr 2019 verwirklicht wurden. Die Agentur bildet weiter-
hin ein Netzwerk der Expertise und prigt die konkreten Grenzschutzpolitiken
und -praktiken in der Europiischen Union. Sie verfiigt iiber eigene Einheiten,
die nun in allen Schichten im vierschichtigen Grenzmodell (vgl. Kapitel Grenze)
eingesetzt werden konnen. Mit der vollstindigen Integration von Eurosur in die
Agentur verfiigt das Netzwerk des europdischen Grenzschutzes nun auch iiber die
informationstechnologische Infrastruktur, auf die die Kommission initial gesetzt
hatte (vgl. Kapitel Risiko).

Mit Andrew Barry lisst sich damit festhalten, dass letztlich alle drei Typolo-
gien einer technologischen Zone im Netzwerk des europiischen Grenzschutz ver-
wirklicht wurden. Die metrologische Zone, also die Einfithrung eines akzeptierten
Messstandards, welche Grenzabschnitte einer besonderen Intervention bediirfen.
Eine infrastrukturelle Zone durch die Integration von Eurosur als universelles
Informationsaustauschmedium. Und zuletzt, wie im Kapitel Risiko schon her-
ausgearbeitet wurde, die Zone der Qualifikation, also eines Standards, was als
Bedrohung und Risiko an der Grenze qualifiziert. Ferner trifft auch der Befund
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der intensiven Zone, die in ihrem Inneren die Skalen des Subsidiarititsprinzips
verschwimmen ldsst, auf die neue Agentur zu. Denn die Zusammensetzung des
standing corps aus fur spezifische Operationen zur Verfugung gestellten, nationalen
Grenzschutzbeamt_innen, fiir lingere Zeit entsandte Beamt_innen sowie direkt
bei der Agentur angestellten Grenzschiitzer_innen synthetisiert eine mit exeku-
tiven Kompetenzen versehene, europiische Grenzschutzeinheit, die weder voll-
stindig supranational, noch nationalstaatlich verfasst ist. Damit stellt die Agentur
mit ihrem standing corps tatsichlich eine prototypisch europdisierte Agentur dar,
die nur ber ihre spezifische Genese im Prozess der Europiisierung interpretiert
werden kann.
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