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Krisennarrative in der europaischen Migrationspolitik

In den letzten zwei Jahrzehnten waren die Debatten Uiber européische Migrationspolitiken
mafgeblich von Krisennarrativen und -deklarationen gepragt. Auch derzeit haben
Krisenerzahlungen wieder Konjunktur: So warnte der EVP-Vorsitzende und
stellvertretende CSU-Parteivorsitzende Manfred Weber erst kiirzlich medienwirksam, dass
Europa in eine neue Migrationskrise schlafwandele.! Auch die Bildzeitung prognostizierte
angesichts des verheerenden Erdbebens in Syrien und der Tuirkei eine neuerliche
Abwanderungsbewegung gen Europa und fragte: ,Konnen wir wirklich noch mehr
Flichtlinge aufnehmen?“. Und als im Februar 2023 etwa 90 Schutzsuchende vor der
italienischen Kiiste ertranken, titelte die Financial Times: ,,Ein Schiffsungliick deutet auf
eine neue EU-Migrantenkrise hin.«*

In einem Kkiirzlich erschienenen Artikel® zeigen wir, dass die EU-Grenzschutzagentur
Frontex eine wesentliche Rolle in diesen Krisenerzahlungen gespielt hat und auch
weiterhin spielt: Seit ihrer ersten Operation vor der westafrikanischen Kiiste im Jahr 2006
hat die Agentur, die 2004 vom Européaischen Rat gegrindet wurde, um eine ,,Verbesserung
der Koordinierung der operativen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten im
Bereich des Schutzes der AuRengrenzen der Mitgliedstaaten“ zu erreichen,* die Darstellung
von Migrationsbewegungen nach Europa als Krisenphdnomen durch eigene Erzahlungen
uber Migrationsbewegungen befordert und institutionell davon profitiert. So inszenierte
sich Frontex wiederholt als potenzielle Losung fiir vermeintliche Migrationskrisen und
etablierte sich mit der Zeit als zentraler, européischer Losungsansatz fir ebensolche. Und
das, obwohl die Agentur immer wieder bezichtigt wurde, in schwere
Menschenrechtsverletzungen wie illegale und teils lebensgefahrliche Pushbacks verwickelt
zu sein.

In unserem Beitrag analysieren wir vier Momente, in denen Krisen ausgerufen wurden, die
in Bezug zu den europdischen Grenzen und deren unmittelbaren Folgen standen, und
hinterfragen die Dichotomie von ,Normalitat“ und , Krise“ in der européaischen
Grenzpolitik. Dabei unterscheiden wir zwischen ,akuten‘ und ,anhaltenden’
Krisennarrativen. Denn selbst banale und routinemafiige Grenzpraktiken in Europa sind
von Imaginationen einer anhaltenden Krise untermauert. Auch Routinepraktiken stiitzen
sich auf Angste vor unkontrollierter Massenmigration von rassifizierten Anderen, die eine
stindige Bedrohung fiir Europa darstellen: dauerhafte Uberwachungs- und
Kontrollmafinahmen implizieren, dass Achtsamkeit und vorbeugende Mafsnahmen stets
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geboten sind, um einem drohenden Kontrollverlust zu verhindern. Vor dem Hintergrund
anhaltender Krisennarrative werden bestimmte Ereignisse von politischen und
organisatorischen Akteuren als akute Krisen eingestuft, bei denen dringender
Handlungsbedarf besteht. Beide Arten der Krisenerzdhlung koexistieren also und sind eng
miteinander verbunden, weil sie aufeinander aufbauen, sich gegenseitig bestarken und
einander abwechseln.

Frontex tragt aktiv zu beiden Krisennarrativen bei. Eine Untersuchung ihrer
Pressemitteilungen, Risikoanalysen und Jahresberichte zeigt, dass die Agentur, indem sie
ein Bild von unkontrollierter Massenmigration als allgegenwartiger Moglichkeit und
potenzieller Bedrohung fiir Europa (re-)produziert, Migration an sich als anhaltende Krise
darstellt. In der Tat wurzeln die Erzahlungen von Frontex — selbst wenn sie jenseits von
akuten Krisen stattfinden - in tief sitzenden Angsten davor, dass Europa von Massen
rassifizierter Anderer belagert wird. Auch regelmafiigen Aktivititen der Agentur liegen
anhaltende Krisennarrative zugrunde. Etwa den vulnerability assessments, die Frontex
durchfiihrt, um ,Verletzbarkeiten‘ im Grenzschutz der Mitgliedstaaten zu ermitteln und
»,Krisen an den EU-AufSengrenzen zu verhindern®.’ Neben den anhaltenden nutzt die
Agentur immer wieder auch akute Krisennarrative, in denen sie Migrationshewegungen als

»exceptional“ beschreibt und eine ,,crisis“ oder einen ,emergency* attestiert.

In Reaktion auf die Deklaration einer akuten Krise auf den Kanarischen Inseln im Jahr 2006
experimentierte Frontex beispielsweise mit neuartigen Grenzsicherungspraktiken wie
Operation Hera, die erste maritime Operation der Agentur und die erste Kooperation
Frontex' mit Drittstaaten. Operation Hera legte den Grundstein fir alle weiteren maritimen
Operationen und etablierte Frontex als EU-weite Antwort auf Grenzubertritte von
Migrant:innen. Insbesondere die Zusammenarbeit internationaler Teams beim Abfangen
und Zuruckfihren von Booten in senegalesischen beziehungsweise mauretanischen
Gewdssern, aber auch die Zusammenarbeit multinationaler Teams beim Interviewen und
Identifizieren von Migrant:innen auf den Kanarischen Inseln waren Meilensteine fir die
Agentur.® Die Operation bildete den Auftakt fiir viele weitere Einsétze in der Region, auch
lange nachdem die Zahl der Anlandungen wieder gesunken war. Sie setzte auf die enge
Zusammenarbeit mit Drittstaaten: Mauretanische und senegalesische Beamte waren auf
Frontex-Schiffen anwesend und galten als ,verantwortlich® fiir die Riickfiihrung der
aufgegriffenen Personen an die Kiisten beider Lander.” Diese Zusammenarbeit mit
Drittstaaten wurde in den Reaktionen auf spdtere ,akute Krisen fortgesetzt und zu einem
integralen Bestandteil der Aktivitaten von Frontex. Kooperationsbemithungen reichen
heute von Schulungsmafsnahmen und der Entsendung von Verbindungsbeamten bis hin
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zur Durchfiihrung von Frontex-Operationen aufSerhalb des europédischen Hoheitsgebiets,
moglicherweise bald auch im Senegal.

Im Jahr 2010 fiihrte Frontex eine erste ,Rapid Action Border Intervention Teams"
(RABIT)-Operation in Reaktion auf einen ,drastic increase in migratory pressure” an der
griechisch-tiirkischen Landgrenze durch.? Diese Operation wurde unmittelbar im
Anschluss an eine Reduktion der Ankinfte in Griechenland in eine langerfristige Operation
umgewandelt. Diese Verldngerung impliziert, dass Migration auch jenseits von hohen
Ankunftszahlen immer wieder aufder Kontrolle zu geraten droht, was eine stindige
Wachsamkeit und Bereitschaft zum Eingreifen erforderlich macht. So wird die
Unterscheidung zwischen ,Krise“ und ,Normalitat“ grundsatzlich hinfallig.

Im Jahr 2011, als im Zuge der Aufstdande in Nordafrika ein Anstieg von Bootsankiinften in
Italien verzeichnet wurde, stellte Frontex die Situation in einer Reihe von
Pressemitteilungen aktiv als akute Krise dar. Gleichzeitig betonte die Agentur ihre
Bereitschaft zur Intervention und verkiindete kurz darauf, nur wenige Tage spéater die
Operation Hermes in die Region entsenden zu wollen. Kurz darauf kindigte die
Européische Kommission an, Frontex‘ Budget um 30 Millionen Euro aufzustocken.’
Allerdings wurde Operation Hermes, deren Beginn in Reaktion auf die Krise von Juli auf
Februar vorgezogen wurde, bereits vor der ,akuten‘ Krise 2011 kontinuierlich durchgefiihrt
und kam auch nach ihrem Ende regelmafSig zum Einsatz. Es handelte sich also nicht um
eine neuartige Krisenintervention, sondern um eine regelméafiig stattfindende Kontroll- und
Uberwachungsmafinahme im zentralen Mittelmeer, die Frontex bereits vor der ,akuten*
Krise 2011 durchgefiihrt hatte. Auch hier zeigt sich also, dass akute und anhaltende Krisen
ineinander Ubergehen.

Als im April 2015 mehr als 1.000 Menschen bei Schiffsungliicken starben und die
Européische Kommission daraufhin eine Migrationskrise ausrief,'® erhielt Frontex erneut
einen erheblichen finanziellen Zuschlag.!' Obwohl der Fokus der Agentur nicht auf der
Seenotrettung lag, wurde Frontex als der Krisenmechanismus schlechthin wahrgenommen.
Diese Auffassung préagte auch die Reaktionen auf Migrationsbewegungen in den Jahren
2015 und 2016: Tatsachlich stand Frontex im Mittelpunkt der europédischen Bemiithungen,
auf diese zu reagieren. Die Agentur fiihrte nicht nur wie tiblich Operationen in
Griechenland und Italien durch, sondern wurde auch einer der Hauptakteure in den neu
gegrindeten ,Hotspots“, in denen neu angelandete Migrant:innen zunéchst festgehalten
und identifiziert werden.'* Daneben war sie mafgeblich fiir Riickfiihrungen von
Griechenland in die Tiirkei verantwortlich, nachdem das EU-Turkei-Abkommen im Mérz
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2016 in Kraft getreten war.

Die Transformation von Frontex von einer vorrangig koordinierenden ,, Agentur fur die
operative Zusammenarbeit an den Aufiengrenzen der Mitgliedstaaten der Europaischen
Union“ in die Europdische Grenz- und Kustenwache im Jahr 2016 erfolgte vor dem
Hintergrund der ,akuten‘ Krise im Rekordtempo. Eine weitere Reform der Agentur nur zwei
Jahre spater wurde hingegen mit der staindig drohenden Gefahr einer Wiederholung der
Ereignisse von 2015 und 2016 und der Notwendigkeit, diese abzuwenden, begriindet. Im
Laufe der Jahre wurde Frontex also sowohl in Verbindung mit oder legitimiert durch akute
als auch anhaltende Krisennarrative neu konzipiert und gestarkt. Beide Narrative
verstarkten sich dabei gegenseitig und die Kriseninterventionen bauten aufeinander auf. So
insistierte die Europaische Kommission 2017: ,,(r)eturning to a pre-crisis mode of isolated,
uncoordinated, national action is not an option and would betray years’ worth of collective
work to better the collective European response to managing migration”."> Zwei Jahre
spater stellte sie fest: ,we have made more progress in the space of 4 years than was
possible in the 20 years preceding them.”'* Erméglicht wurde dieser Fortschritt durch das
Zusammenspiel der unterschiedlichen Krisenerzahlungen.

Wenn Migration als anhaltende Krise konstruiert wird, werden alternative Moglichkeiten
des Verstdndnisses und der Imagination von Migrationshewegungen ausgeschlossen. Eine
Zunahme von Ankiinften wird als akute Krise gedeutet, als Durchbrechung des Schutzes
vor der Bedrohung rassifizierter Anderer. Gleichzeitig verstarken akute Krisennarrative
das Gefiihl der standigen Bedrohung und verleihen so Erzahlungen von anhaltenden
Krisen neue Glaubwirdigkeit. Beide Formen von Krisennarrativen stellen Migrant:innen
als invasiv und undeserving dar. Diese Darstellung ist in besonderer Weise verrdumlicht:
Wahrend EUropa als ein Raum der Ordnung und Stabilitat dargestellt wird, sind es die
chaotischen, widerspenstigen ,,Problemrdume®, die den europdischen Raum standig mit
Invasionen bedrohen.” Diese Verrdumlichung impliziert, dass der Ursprung der
vermeintlichen Krisen aufserhalb von Europa liegt. Gleichzeitig legitimiert sie die
Uberwachung und das Monitoring des Grenzgebiets sowie das Patroullieren in ihm und
fordert Politiken und Praktiken der Externalisierung, indem beispielsweise Drittstaaten
aktiv mit eingebunden werden, um Migrant:innen auf dem Weg gen Europa aufzuhalten.'®

Diese Sichtweise lasst die soziopolitischen, historischen, geografischen und wirtschaftlichen
Bedingungen aufder Acht, die iberhaupt erst zu einer erhéhten Mobilitidt von
Migrant:innen fihren. Zudem assoziiert sie Migrant:innen mit Terrorist:innen, Kriminellen
oder anderen gefahrlichen ,,Anderen“. In der Praxis sind es jedoch Krisennarrative selbst,
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die Gewalt ermdoglichen: Ihre Routinisierung in der Grenzpolitik ging mit einer
Routinisierung von Gewalt einher, um vermeintlichen Ausnahmesituationen
beizukommen. So starken Krisennarrative die Annahme, dass Grenzgewalt unabdingbar
ist, um die Bedrohung einer invasiven Gewalt von auferhalb Europas abzuwenden. !’

Das Zusammenspiel von anhaltenden und akuten Krisennarrativen hat zur Starkung von
Frontex beigetragen. MafSnahmen, die als Reaktion auf akute Krisen eingefiihrt oder
verscharft werden, werden im Anschluss oft verlangert und Teil der neuen ,Normalitat“.
Dabei spielen sie in anhaltende Krisennarrative hinein, indem sie dazu aufrufen, wachsam
und auf erneute ,akute“ Krisenmomente vorbereitet zu sein. Erzahlungen von akuten und
anhaltenden Krisen bedingen sich also gegenseitig.

Die Krisennarrative der letzten zwei Jahrzehnte haben sich durchweg auf Frontex als
europdischen Reaktionsmechanismus zur Bewéltigung sowohl anhaltender als auch akuter
Migrationskrisen gestuitzt. Das hat die Agentur gestarkt und zur raschen Ausweitung ihrer
Befugnisse und Ressourcen beigetragen. Es hatte auch Auswirkungen darauf, wie
vermeintliche Krisen wahrgenommen wurden und wie auf sie reagiert wurde. Mit der
Etablierung von Frontex als dem Krisenreaktionsmechanismus schlechthin sind die
Losungen fir Migrationskrisen durch die Aktivititen und Expertisen der Agentur
vorgezeichnet: eine stdrkere Konzentration auf nachrichtendienstliche Erkenntnisse,
verstarkte Patrouillen, mehr Riickfiihrungen und eine engere Zusammenarbeit mit
Drittstaaten. Dies wurde einmal mehr auf dem EU-Sondergipfel im Februar 2023 deutlich,
auf dem mehr Grenzsicherung und Abschottung sowie schnellere Abschiebungen unter
zentraler Beteiligung der EU-Grenzschutzagentur beschlossen wurden.'® Die Ergebnisse des
Gipfels stehen in einer Kontinuitat mit den europdischen Migrationspolitiken der letzten
Jahrzehnte, in denen Einigungen auf Grenzsicherung, Abschottung und Abschiebungen
stets der kleinste gemeinsame Nenner unter den Mitgliedsstaaten sind. Dieser restriktive
Ansatz wird in gesellschaftlichen Debatten kaum hinterfragt, was vor dem Hintergrund von
weitverbreiteten Krisenerzdhlungen, die Migrationsbewegungen als stetig lauernde,
potenzielle Gefahr begreifen, nicht verwunderlich ist. Der Tod von mehr als 25.000
Menschen im Mittelmeer allein in den letzten 10 Jahren zeigt jedoch eindriicklich, wer an
und durch européische Grenzen tatsichlich gefahrdet ist."

Seit Jahren hdufen sich die Vorwirfe gegen Frontex, an schweren
Menschenrechtsverletzungen beteiligt zu sein. Im vergangenen Jahr fiithrten sie gar zum
Rucktritt des Frontex-Direktors Fabrice Leggeri. Nichtsdestotrotz bleibt Frontex Europas
gemeinsamer Nenner in der Migrationspolitik. Die Krisen, die diese Agentur l6sen konnen
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soll, sind stets Sicherheitskrisen fir die Mitgliedstaaten. Das Verstandnis von Frontex als
der vorhandenen Losung ist nicht vereinbar mit alternativen Imaginationen oder
Auffassungen von Migrationshewegungen, die eine weitreichende Neukonzeption der
europdischen Migrations- und Grenzpolitik erfordern wiirden. Bis dahin ist es im
derzeitigen politischen Klima noch ein weiter Weg.
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Gesellschaft L beobachten Krisennarrative in der européischen Migrationspolitik
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