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Die deutsche und europdische Migrationspolitik befindet sich im perma-
nenten Krisenmodus. Plotzliche Anstiege ungeregelter Zuwanderung
nihren ein Gefiihl von Kontrollverlust, das wiederum von populistischen
Kréften instrumentalisiert wird.

Daher hat die Politik grofRes Interesse an quantitativen Migrationsprogno-
sen. Besondere Erwartungen wecken Kl-gestiitzte Instrumente zur Vor-
hersage ungeregelter Wanderungsbewegungen, wie sie zurzeit entwickelt
werden.

Die Anwendungsfelder dieser Instrumente sind vielfiltig. Sie reichen von
einer Stirkung der Aufnahmekapazititen in der EU {iber die praventive
Verschirfung von GrenzschutzmaRnahmen und eine bedarfsgerechte
Bereitstellung von Ressourcen in humanitiren Krisen bis zur langerfTisti-
gen entwicklungspolitischen Programmplanung.

Allerdings besteht eine deutliche Kluft zwischen den Erwartungen an die
neuen Instrumente und ihrem praktischen Mehrwert. Zum einen sind
die technischen Méglichkeiten begrenzt, und mittelfristige Vorhersagen
zu ungeregelten Wanderungen sind methodisch kaum méglich. Zum
anderen mangelt es an Verfahren, um die Ergebnisse in politische Ent-
scheidungsprozesse einflieRen zu lassen.

Die hohe Nachfrage nach Prognosen erklart sich aus den politischen
Funktionen quantitativer Migrationsvorhersage — beispielsweise ihrem
Potential fiir die politische Kommunikation, die Mitteleinwerbung und
die Legitimierung politischer Entscheidungen.

Investitionen in die Qualitit der den Prognosen zugrunde liegenden
Daten sind sinnvoller als die Entwicklung immer neuer Instrumente. Bei
der Mittelvergabe fiir Prognosen sollten Anwendungen in der Nothilfe
und der Entwicklungszusammenarbeit priorisiert werden. Zudem sollten
die Krisenfritherkennung und die Risikoanalyse gestdarkt werden, und die
beteiligten Akteure sollten sich besser vernetzen.
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Problemstellung und Empfehlungen

Die Prognose ungeregelter Wanderungen.
GrofRe Erwartungen, begrenzter Nutzen

In der Politik ist das Bediirfnis allgegenwartig,
Entwicklungen zu antizipieren und auf zukiinftige
Ereignisse vorbereitet zu sein. Seit der starken
Zuwanderung der Jahre 2015/16 ist dieses Interesse
in der deutschen und europdischen Flucht- und
Migrationspolitik noch gewachsen. Jiingst haben der
Wiederanstieg der Fluchtzuwanderung iiber die
Balkanroute und das Mittelmeer, vor allem aber die
Fluchtbewegung aus der Ukraine den Wunsch
gendhrt, in Zukunft nicht mehr so stark wie bisher
von Wanderungsbewegungen iiberrascht zu werden.

Investitionen in Wanderungsprognosen zielen
darauf ab, bessere Vorkehrungen fiir kiinftige
Wanderungsbewegungen zu ermoéglichen. Betroffen
davon sind zahlreiche flucht- und migrationspoliti-
sche Handlungsfelder. Dazu gehoren die Fahigkeiten,
in humanitiren Krisen schnell und wirksam Hilfe zu
leisten, eine Kontrolle der AuRengrenzen sicherzu-
stellen, ausreichende Kapazitidten zur Aufnahme und
Versorgung Schutzsuchender vorzuhalten oder die
arbeitsmarktbezogene Zuwanderung entsprechend
dem tatsdachlichen Arbeitskraftebedarf zu steuern.

Das auRen-, sicherheits- und entwicklungspoliti-
sche Interesse an solchen Prognosen schldgt sich in
einer dynamischen Forschungslandschaft nieder. Zu
beobachten ist eine rasante Fortentwicklung quanti-
tativer Prognoseinstrumente, die immer hiufiger auf
computergestiitzten Analysen grof3er Datenmengen
(Big Data) beruhen. Hier bieten neue Datenquellen
wie Handydaten im Zusammenspiel mit steigenden
Rechnerkapazititen neue Prognosemoglichkeiten.
Dies fiihrt zu einer Vielzahl konkurrierender Ansitze,
und die Politik steht vor einem wachsenden Angebot
unterschiedlicher Instrumente.

Die bisherige wissenschaftliche Auseinander-
setzung mit Wanderungsprognosen beschrankt sich
weitgehend darauf, die Aussagekraft dieser Instru-
mente zu bewerten. Weniger Aufmerksamkeit hat
bislang die Frage gefunden, ob und wie die Wande-
rungsprognosen in politische Entscheidungsprozesse
einflieRen und welche Wirkung sie in der migrations-
politischen und humanitiren Praxis entfalten. Hier
besteht eine Forschungsliicke, die mit der vorliegen-
den Studie gefiillt werden soll. Ziel ist es, zu einem
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Problemstellung und Empfehlungen

besseren Verstdndnis der politischen Funktionen und

des praktischen Nutzens von Wanderungsprognosen

beizutragen. Als empirische Grundlage fiir die Studie
dienen Hintergrundgesprdache mit insgesamt 26 Ver-
treterinnen und Vertretern von Bundesministerien,
nachgeordneten Bundesbehorden, europdischen

Institutionen und Agenturen, Forschungsverbiinden

und Nichtregierungsorganisationen, die im Kontext

ihrer jeweiligen Tatigkeit an Planung, Erstellung oder

Nutzung quantitativer Migrationsprognosen beteiligt

sind. Im Mittelpunkt der Studie stehen Prognosen zu

ungeregelter Zuwanderung nach Deutschland und in
die EU sowie von Flucht und Vertreibung in Kriegs-
und Krisenregionen auferhalb der EU, einschlief3lich
derjenigen, in denen es zu klimabedingten Vertrei-
bungen kommt.

Dabei lésst sich Folgendes feststellen:

m Es besteht eine deutliche Kluft zwischen den
Erwartungen politischer Entscheiderinnen und
Entscheider an quantitative, insbesondere KI-
gestiitzte Wanderungsprognosen und dem prak-
tischen Nutzen entsprechender Instrumente.

m Trotz des begrenzten Nutzens ist die Bereitschaft
groR, in die Erstellung von Wanderungsprognosen
zu investieren. Ein Grund hierfiir ist, dass Migra-
tionsprognosen iiber den méglichen Zuwachs an
Wissen hinaus weitere Funktionen erfiillen, die
fiir politische Entscheiderinnen und Entscheider
vorteilhaft sind — etwa um das eigene Handeln
zu begriinden und zu legitimieren.

m Der praktische Mehrwert gerade KI-gestiitzter
Wanderungsprognosen ist in verschiedenen Poli-
tikfeldern unterschiedlich stark ausgeprigt. So
lasst sich der asyl- und migrationspolitisch begriin-
dete Wunsch nach mehrmonatigen genauen
Vorhersagen von Ankiinften in der EU nach der-
zeitigem Kenntnisstand kaum erfiillen; eher hin-
gegen der Bedarf an kurzfristigen Prognosen akuter
Flucht- und Vertreibungsdynamiken sowie an
Erkenntnissen iiber langerfristige strukturell
bedingte Wanderungstrends fiir die Entwicklungs-
zusammenarbeit.

Die Prognose ungeregelter Wanderungen birgt
grundsétzliche Risiken und ethische Probleme. Im
Kontext einer polarisierten und aufgeheizten Debatte
iiber den richtigen Umgang mit Flucht und Migration
sind auch quantitative Prognosen inhédrent politisch
und koénnen instrumentalisiert werden — beispiels-
weise, um Bedrohungsszenarien heraufzubeschwoéren
und migrationsbezogene Angste zu schiiren. Hinzu
kommt, dass einige KI-gestiitzte Prognoseansdtze den
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Charakter einer Blackbox haben und nicht nachvoll-
ziehbar ist, welche Faktoren ausschlaggebend fiir das
jeweilige Resultat sind. Dies reduziert den moglichen
Erkenntnisgewinn auf die reine Vorhersage, ohne
weiterfiihrende Einsichten in Kausalzusammenhédnge
zu bieten, die Migrationsbewegungen zugrunde liegen.

Aus diesen Befunden ergeben sich einige Empfeh-
lungen fiir die Erstellung und Nutzung von Progno-
sen zu ungeregelten Wanderungen:

Erstens sollten die Moglichkeiten und Grenzen von
Wanderungsprognosen offen kommuniziert und
die Validitat der verwendeten Ansidtze kontinuierlich
uberprift werden. Bei der Mittelvergabe sollten An-
wendungsbereiche priorisiert werden, die besondere
praktische Wirkungen versprechen, vor allem fiir
die Nothilfe und die Entwicklungszusammenarbeit.

Zweitens sollten mogliche Synergien zwischen
unterschiedlichen Prognoseinstrumenten besser ge-
nutzt werden. Hierzu bedarf es der Verbesserungen
im Datenaustausch sowie engerer Zusammenarbeit
bei Datenerhebung und -aufbereitung. Grundsitzlich
versprechen Investitionen in die Qualitit der den
Prognosen zugrunde liegenden Daten einen grofReren
Erkenntnisgewinn als die Entwicklung immer neuer
Instrumente.

Drittens sollten Krisenfritherkennung und Risiko-
analyse gestirkt werden, weil Krisen und Konflikte
weltweit immer noch die wichtigste Ursache von
Flucht und Vertreibung darstellen. Eine Verzahnung
von allgemeiner und migrationsspezifischer Krisen-
friherkennung konnte auch die Kluft zwischen den
Erwartungen an die Prognosen und ihrem prakti-
schen Nutzen verringern.

Viertens sollte in Bezug auf Wanderungsprognosen
mehr in Kontextanalysen und Szenarien investiert wer-
den — sowohl als Ergdnzung quantitativer, insbeson-
dere KI-gestiitzter Instrumente als auch unabhangig
davon. Bei der Erstellung von Prognosen sollten die
ihnen zugrunde liegenden Pridmissen und Methoden
offengelegt werden, um die fiir eine angemessene
Nutzung notwendige Transparenz zu gewahrleisten.

Fiinftens sollten bei der Erstellung von Wande-
rungsprognosen hohe normative Standards beachtet
und weiterentwickelt werden. Zum einen haben
Prognosen immer einen Unsicherheitsgrad und
konnen leicht politisch instrumentalisiert werden,
wenn diese Unsicherheiten nicht klar kommuniziert
werden. Zum anderen stellen sich gerade bei der
Nutzung kiinstlicher Intelligenz fiir Wanderungs-
prognosen Fragen des Datenschutzes, die aus
menschenrechtlicher Perspektive relevant sind.



»Displacement Forecasting« als Politik- und Forschungsfeld

»Displacement Forecasting« als
Politik- und Forschungsteld

In vielen Industriestaaten ist in den vergangenen
Jahren das Interesse an der Prognose von Wanderungs-
bewegungen gestiegen. Hierzu haben vor allem drei
Entwicklungen beigetragen:

Erstens: Interne und grenziiberschreitende Wande-
rungen haben weltweit zugenommen. Nationale und
internationale Statistiken zeigen immer neue Hochst-
werte an Flichtlingen und Vertriebenen. Wer Wande-
rungen steuern und gestalten oder die Ursachen von
Flucht und Vertreibung reduzieren mochte, braucht
Informationen dartiber, warum Menschen ihre
Heimat verlassen, wo und unter welchen Bedingun-
gen sie Schutz oder bessere Lebensbedingungen
suchen und was dies fiir die Herkunfts- und Aufnah-
meldnder bedeutet. Fiir politische Entscheiderinnen
und Entscheider wird das Wissen tiber zu erwartende
Wanderungsbewegungen immer wichtiger, nicht
zuletzt weil sich die 6ffentliche Debatte tiber Flucht,
Migration und Integration zusehends polarisiert.

Zweitens: Wegen der multiplen und sich zum Teil
iiberlappenden politischen, 6konomischen und 6ko-
logischen Grof3krisen ist der politische Handlungs-
druck in vielen Liandern hoch. Vor diesem Hinter-
grund besteht ein Bediirfnis nach stirker evidenz-
basierter und quantitativ begriindeter Politik. Wéhle-
rinnen und Wahler erwarten, dass die Politik kiinf-
tige Entwicklungen bestmoglich antizipiert — und
dies geht auch mit einem Interesse an begriindeten
Prognosen zu kiinftigen Wanderungen einher.

Drittens: Wir leben in einer Ara der »datafication,
einer Zeit der schnellen Digitalisierung von Forschung,
Technik und Alltagsleben und der exponentiellen
Zunahme von Daten.' Digitale Technologien treiben
gesellschaftliche Verdnderungen nicht nur an, son-
dern kénnen auch zu deren Verstdndnis beitragen

1 Vgl. Marina Micheli u.a., »Emerging Models of Data
Governance in the Age of Datafication, in: Big Data & Society,
7 (2020) 2, <https:/ljournals.sagepub.com/doi/pdfi10.1177/
2053951720948087> (eingesehen am 7.6.2023).

und eine Grundlage fiir evidenzbasierte Politik bilden.
Die neuen Technologien — vor allem die Anwendung
Kanstlicher Intelligenz (KI) — und nichttraditionelle
Daten etwa aus sozialen Medien konnen die Detail-
genauigkeit, den Umfang und die schnelle Verfiigbar-
keit von Daten (»Echtzeitdaten«) verbessern.

Wie schon frithere Zuwanderungen hat besonders
die starke Fluchtzuwanderung von 2015 und 2016
viele politische Entscheider und Entscheiderinnen
unvorbereitet getroffen. Gleiches gilt fiir die aktuell
wieder wachsende Zuwanderung iiber das Mittelmeer
und die Balkanroute in die Europédische Union (EU),
und es gilt auch fiir die weitaus groRere Herausforde-
rung durch die Fluchtbewegung aus der Ukraine seit
dem russischen Uberfall im Februar 2022. Entspre-
chend dringlich ist der Wunsch politischer Entschei-
derinnen und Entscheider, von krisenhafter und un-
geregelter Migration nicht mehr so stark tiberrascht
zu werden sowie institutionell und organisatorisch
besser vorbereitet zu sein.” Dies trifft sowohl auf
Wanderungen nach Europa zu als auch auf konflikt-
oder umweltbedingte Flucht und Vertreibung in
Lindern des sogenannten Globalen Stidens.

»KI-gestiitzt« suggeriert einen
qualitativen Sprung in Exaktheit und
Verlisslichkeit von Vorhersagen.

Bei den Investitionen in die Prognose von Flucht,
Vertreibung und irreguldrer Zuwanderung geht es
im Kern um die rechtzeitige Allokation finanzieller
Ressourcen und die Bereitstellung von Infrastruktu-
ren, um die mit bereits eingetretenen und kiinftigen

2 Vgl. Sulin Sardoschau, The Future of Migration to Germany:
Assessing Methods in Migration Forecasting, Berlin: Deutsches
Zentrum fiir Integrations- und Migrationsforschung (DeZIM),
19.8.2020 (DeZIM Briefing Notes, Nr. 4), <https:/lwww.dezim-
institut.de/fileadmin/user_upload/Demo_FIS/publikation
_pdfilFA-5005.pdf> (eingesehen am 2.11.2022).
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»Displacement Forecasting« als Politik- und Forschungsfeld

Wanderungen einhergehenden Herausforderungen
zu bewiltigen. Gleichzeitig besteht die Hoffnung,
unerwiinschte Entwicklungen vor ihrem Eintreten
abwenden oder abmildern zu kénnen. Besonders
hohe Erwartungen werden an neue quantitative Vor-
hersageinstrumente gestellt, die auf maschinellem
Lernen und Agentenbasierter Modellierung beruhen:
Der Sammelbegriff »KI-gestiitzt« suggeriert dabei
einen qualitativen Sprung in der Exaktheit und Ver-
lasslichkeit von Vorhersagen. Viele der in diesem
Bereich verwendeten Begriffe wie »nowcastingg,
»early warning« und »forecasting« stammen urspring-
lich aus der Meteorologie und wecken in ihrem
Bezug auf Wanderungsbewegungen Assoziationen
von Kausalzusammenhéngen, die auf Naturgesetzen
basieren und detailliert antizipiert werden kénnten,
wenn nur ausreichende Daten und Rechnerkapa-
zititen vorhanden wiren.’ GroRe Erwartungen von
Seiten der Politik bestehen auch hinsichtlich der
Zeithorizonte: Die Prognosen sollen helfen, maf3-
geschneiderte Instrumente zu entwickeln, deren Zeit-
horizonte an Planungszyklen angepasst sind und
dadurch hohen praktischen Nutzen haben.

Diese Erwartungen beruhen zum Teil auf proble-
matischen Annahmen. Zum einen liegt der Vorstel-
lung, das soziale Phinomen Migration lasse sich mit
naturwissenschaftlicher Objektivitit vorausberech-
nen, ein mechanistisches und unrealistisches Ver-
staindnis menschlicher Mobilitdt zugrunde. Zum ande-
ren mangelt es an Bewusstsein fiir die Unterschiede
zwischen Migrationsprognosen und Krisenfritherken-
nung. So ist die Annahme verbreitet, dass die Vorher-
sage plotzlicher grof3er Fluchtbewegungen wie jener
aus der Ukraine im Februar und Mirz 2022 zum Kern-
geschift des »migration forecasting« gehore. Quanti-
tative Modelle der Migrationsprognose sind aber nicht
darauf ausgelegt, die gewaltsame Zuspitzung von
Konflikten und ihre Auswirkungen vorherzusagen.
Viele grof3e Krisen der vergangenen Jahre — wie etwa
der Einbruch der internationalen Mobilitit infolge
der Covid-19-Pandemie und der Krieg in der Ukraine
— haben die Grenzen quantitativer Prognosen auf-
gezeigt und hitten mit den vorhandenen Modellen
nicht vorausberechnet werden kénnen.

Aufgabe der Krisenfritherkennung ist es, Anzei-
chen fiir eine drohende gewalttitige Eskalation

3 Vgl. zur Meteorologie Elliot Jacks u.a., Guidelines on Early
Warning Systems and Application of Nowcasting and Warning
Operations, Genf: World Meteorological Organization (WMO),
2010 (WMOITD, Nr. 1559).

SWP Berlin
Die Prognose ungeregelter Wanderungen
Juli 2023

wahrzunehmen und zu einem Gesamtbild zusam-
menzufiihren. Quantitative Modelle der Migrations-
prognose bauen auf diesen Informationen aus der
Krisenfriiherkennung auf, um auf dieser Basis

die Wahrscheinlichkeit zukiinftiger Wanderungs-
bewegungen zu berechnen. Um bei dem Beispiel
Ukraine zu bleiben: Die Erwartung, man hatte durch
algorithmusbasierte Modelle schon vor Ausbruch

der Kampfhandlungen belastbare Hinweise auf grof3e
Fluchtbewegungen erlangen kénnen, ist unrealis-
tisch. Seit Kriegsbeginn aber ist es durchaus plausibel,
in anderen Gewaltkontexten entwickelte quantitative
Modelle auf die gegenwartige Situation in der Ukra-
ine anzuwenden und daraus Schliisse iiber dem-
nédchst zu erwartende interne und grenziiberschrei-
tende Fluchtbewegungen abzuleiten.

SchlieRlich basiert die Hoffnung, mit Hilfe von
Wanderungsprognosen weniger von krisenhaften
Migrationsbewegungen tiberrascht zu werden, auf der
Annahme, dass es in fritheren Féllen zuallererst an
Daten gemangelt habe. Rekonstruiert man aber die
Entwicklungen vor der sogenannten europdischen
Fliichtlingskrise im Jahr 2015, wird klar, dass es nicht
an Anzeichen fiir eine deutliche Zunahme der Wan-
derungsbewegungen aus Jordanien, Libanon und der
Tiirkei in Richtung EU fehlte, sondern an politischer
Aufmerksamkeit fiir die daraus abgeleiteten Warnun-
gen vor einer krisenhaften Zuspitzung.



Migration — zu komplex fiir Vorhersagen?

Methodische Ansatze

Wie erfolgversprechend sind Versuche, ungeregelte
Wanderungsbewegungen vorherzusagen? Trotz aller
Datenliicken ist Migration ein gut quantifizierbares
Phdnomen, und Statistiken zur Entwicklung der welt-
weiten Fliichtlingszahlen oder der Zahl der Neuzu-
wanderungen in die EU werden in Politik und Offent-
lichkeit breit rezipiert. Hieraus abzuleiten, dass das
Politikfeld in besonderem MafRe — und eventuell
dem Klimawandel vergleichbar — fiir Zukunftspro-
gnosen geeignet ist, wire allerdings ein Fehlschluss.
Die einfache Fortschreibung vergangener oder gegen-
wartiger Migrationstrends in die Zukunft zeitigt
kaum belastbare Ergebnisse. Komplexere Prognosen
des Zusammenwirkens wirtschaftlicher, politischer,
sozialer und umweltbezogener Faktoren in Hinblick
aufindividuelle Migrationsentscheidungen wiederum
sind methodisch und empirisch dufRerst vorausset-
zungsvoll.!

Generell ist die Prognose krisenhafter Wanderungs-
bewegungen von erkenntnistheoretischen (epistemi-
schen) und zufallsbezogenen (aleatorischen) Unsicher-
heiten geprigt.” So bestehen erkenntnistheoretische
Unsicherheiten hinsichtlich der Fragen, welche Trieb-
kréfte ungeregelte Wanderungsbewegungen beein-
flussen und wie sich diese Triebkréfte kiinftig ent-
wickeln, welche Qualitit die verwendeten Daten
haben, ob sie hinreichend messbar sind und ob die
Erklarungsmodelle ausreichen. Hinzu kommen die
zufallsbezogenen Unsicherheiten: Inwieweit sind
die Wanderungen durch unvorhersehbare Schocks
und deren Auswirkungen beeinflusst und daher
unbestimmbar? Die epistemische Ungewissheit steht
daher fiir das Unwissen iiber die Prozesse, und die

4 Mathias Czaika/Constantin Reinprecht, Drivers of Migra-
tion: A Synthesis of Knowledge, Oxford: International Migration
Institute (IMI), April 2020 (IMI Working Papers, Nr. 163).

5 Jakub Bijak/Mathias Czaika, Assessing Uncertain Migration
Futures: A Typology of the Unknown, Southampton/Krems:
University of Southampton/Danube University Krems, Juni
2020 (Deliverable, Nr. 1.1).

aleatorische Unsicherheit spiegelt ihre inharente
Zufilligkeit wider.®

Fiir die Prognose ungeregelter Wanderungs-
bewegungen ist grundsétzlich zu fragen, mit welchen
Ansdtzen und Methoden zumindest die epistemi-
schen Unsicherheiten reduziert werden konnen.

Migration — zu komplex fiir Vorhersagen?

Seit Jahrzehnten stellt die schlechte Vorhersagbarkeit
von Wanderungsbewegungen fiir Forschung und
Politik ein Problem dar,” vor allem aus zwei Griinden:

Zum einen sind Flucht und Migration sogenannte
»wicked problems«. Es handelt sich um Phdnomene,
die aufgrund ihrer Komplexitit und Dynamik nur
schwer zu erkldren und vorherzusagen sind. Ein Grof3-
teil der weltweiten Wanderung wird nicht durch
strukturelle und langsame Veranderungen, sondern
durch plotzliche Ereignisse verursacht, wie beispiels-
weise durch den Arabischen Friihling, den Krieg in
Syrien, den russischen Uberfall auf die Ukraine oder
den neu ausgebrochenen Biirgerkrieg in Sudan.
Solche Ereignisse konnen in kurzer Zeit Hundert-
tausende Menschen zur Migration bewegen. Wande-
rungen sind somit stark kontextabhingig. Es gibt
eine Vielzahl von Theorien zu Flucht und Migration,
jedoch keine breite und validierte Ubereinkunft
dariiber, welche Faktoren Flucht und Migration
bedingen und wie sie in Vorhersagen berticksichtigt
werden miissen.®

6 Ebd.,S. 4.

7 Frans Willekens u.a., »International Migration under

the Microscope, in: Science, 352 (2016) 6288, S. 897 —899;
Richard E. Bilsborrow u.a., International Migration Statistics.
Guidelines for Improving Data Collection Systems, Genf: Inter-
national Labour Organization (ILO), 1997; Jakub Bijak/
Arkadiusz Wisniowski, »Bayesian Forecasting of Immigration
to Selected European Countries by Using Expert Knowledge«,
in: Journal of the Royal Statistical Society: Series A (Statistics in
Society), 173 (2010) 4, S. 775—796.

8 Zum Stand der Fluchtursachenforschung siehe Fach-
kommission Fluchtursachen, Krisen vorbeugen, Perspektiven
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Aus unterschiedlichen Theorien leiten sich unter-
schiedliche Annahmen ab, die dann den Vorher-
sagemodellen zugrunde gelegt werden. So wurden
bis in die 1980er Jahre haufig einfache Push-Pull-
Modelle verwendet, bei denen zwischen Druckfakto-
ren, die im Abwanderungsland wirksam sind, und
Sogfaktoren, die vom Aufnahmeland ausgehen, diffe-
renziert wurde. Mit der Erkenntnis, dass sich diese
Faktoren oft gegenseitig bedingen und analytisch
nicht immer getrennt werden kénnen, wurden diese
Modelle durch komplexere ersetzt, die beispielsweise
von Wanderungssystemen’ ausgehen oder das
Spannungsfeld von Bestrebungen (»aspirations«) und
Fihigkeiten (»capabilities«) in den Blick nehmen."
Diese komplexeren Modelle verstehen Flucht und
Migration als eine Funktion dieser beiden Faktoren,
und gefragt wird insbesondere, wie makrostruktu-
reller Wandel diese Bestrebungen und Fahigkeiten
beeinflusst. Dies soll helfen, die komplexe und oft
kontraintuitive Art und Weise zu verstehen, in
der sozialer Wandel und Entwicklung Wanderungs-
muster formen.

Zum anderen beruhen quantitative Vorhersagen
iberwiegend auf administrativen Daten zu Wande-
rungsbewegungen, und die internationale Datenlage
zu Flucht, Vertreibung und Migration ist immer noch
unzureichend. Viele Linder erheben bzw. verdffent-
lichen keinerlei zentrale Kennzahlen wie Einreisen,
Ausreisen und Wohnortswechsel. In anderen Landern
sind die vorhandenen Daten liickenhaft, basieren
auf unterschiedlichen Definitionen, was die Vergleich-
barkeit behindert, oder sind nicht hinreichend des-
aggregiert, also nach Kriterien wie Geschlecht
und Alter unterschieden." Dies erschwert genauere
Schétzungen.

schaffen, Menschen schiitzen. Bericht der Fachkommission Flucht-
ursachen, Berlin 2021, <https://lwww.fachkommission-
fluchtursachen.de/fileadmin/user_upload/pdfs/FK-Flucht
ursachen-Bericht-2021.pdf> (eingesehen am 7.11.2022).

9 Akim L. Mabogunje, »Systems Approach to a Theory of
Rural-Urban Migrationg, in: Geographical Analysis, 2 (1970) 1,
S. 1—18; Douglas S. Massey u.a., »Theories of International
Migration: A Review and Appraisalg, in: Population and
Development Review, 19 (1993) 3, S. 431 —466; Oliver Bakewell
u.a., Migration Systems, Pioneers and the Role of Agency, Oxford
2011 (Norface Migration Discussion Paper, Nr. 23).

10 Hein de Haas, »A Theory of Migration: The Aspirations-
Capabilities Frameworke, in: Comparative Migration Studies,
9(2021) 1, S. 8.

11 Willekens u.a., »International Migration under the
Microscope« [wie Fn. 7).
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Trotz dieser Hiirden werden immer mehr Versuche
unternommen, Wanderungen zu prognostizieren.
Vor allem drei Entwicklungen haben in den vergan-
genen Jahren eine neue Dynamik bei der Prognose
von Wanderungsbewegungen ausgelost: So sind
inzwischen neue und bessere Daten verfiigbar, unter
anderem Mobilfunk- und Digitaldaten, und auch
amtliche Statistiken sind leichter zugdnglich, etwa
iiber Internetportale. Zudem wurden und werden
neue Methoden zur Auswertung von Statistiken ent-
wickelt, auch mit Hilfe von KI."* SchlieRlich gibt
es aufgrund der zunehmenden Wanderungsbewegun-
gen, die Regierungen zum Teil vor erhebliche Heraus-
forderungen stellen, einen wachsenden Bedarf an
evidenzbasierten politischen Handlungsempfehlun-
gen."” Gleichwohl sind die Ergebnisse der Prognose-
versuche bislang durchwachsen und enttduschen
héaufig die Erwartungen politischer Entscheiderinnen
und Entscheidern.

Zentrale Ansitze und Methoden

Vorhersage, Vorausschau, Prognose, Frihwarnung —
die Vielzahl an Begriffen fiir die Beschreibung kiinf-
tiger Entwicklungen spiegelt die Heterogenitit der
methodischen Ansitze wider. Im Folgenden wird Pro-
gnose als Oberbegriff fiir die Beschreibung kiinftiger
Wanderungen verstanden. Diese kann als Vorhersage
(»forecast«) oder als Vorausschau (»foresight«) erfolgen.
Dabei wird unter Vorhersage eine — meist quantifi-
zierbare — Schitzung des Umfangs einer Wanderung
verstanden, die bis zu einem bestimmten Zeitpunkt
und mit einer geschitzten Wahrscheinlichkeit eintritt.
Als Vorausschau wird hingegen die — meist quali-
tative und narrative — Auseinandersetzung mit ver-
schiedenen Zukunftsszenarien bezeichnet, die Risi-
ken und Einflussfaktoren von Wanderungen bewusst
machen und kiinftiges Verhalten antizipieren soll.
Wihrend Vorhersagen Informationen fiir die opera-
tive Planung und Durchfithrung von Mafinahmen
bieten, kann die Vorausschau der langfristigen stra-
tegischen Planung und der Sensibilisierung fiir mog-
liche kiinftige Entwicklungen dienen. In beiden

12 Carl Friedrich Gethmann u.a., Kiinstliche Intelligenz in

der Forschung, Berlin: Springer Nature, 2021 (Ethics of Science
and Technology Assessment, Bd. 48).

13 Joint Research Centre, Data Innovation in Demography,
Migration and Human Mobility. Opportunities and Challenges of
Non-traditional Data, Luxemburg 2022, S. 3.


https://www.fachkommission-fluchtursachen.de/fileadmin/user_upload/pdfs/FK-Fluchtursachen-Bericht-2021.pdf
https://www.fachkommission-fluchtursachen.de/fileadmin/user_upload/pdfs/FK-Fluchtursachen-Bericht-2021.pdf
https://www.fachkommission-fluchtursachen.de/fileadmin/user_upload/pdfs/FK-Fluchtursachen-Bericht-2021.pdf

Ansitzen werden zudem unterschiedliche Daten-
grundlagen, Zeithorizonte und Schitzverfahren
verwendet.

Datengrundlagen

Komplexe Methoden wie das maschinelle Lernen
sowie 0konometrische oder bayesianische (stochasti-
sche, auf Wahrscheinlichkeitsberechnungen basie-
rende) Modelle lenken von der Tatsache ab, dass
methodische Fortschritte und technische Innovatio-
nen zwar Schidtzungen praziser machen konnen,
aber die Belastbarkeit der so erzielten Ergebnisse
immer durch die Daten begrenzt bleibt, auf denen
sie beruhen. Liickenhafte oder fehlende Daten bzw.
tendenzidse, wenig stichhaltige Experteneinschit-
zungen fithren zu wenig belastbaren Aussagen tiber
die Zukunft. Dieser Datenqualitit wird im politischen
Tagesgeschift nicht gentigend Aufmerksamkeit
geschenkt. Dies kann auch ein Risiko fiir die Akzep-
tanz von Prognosemethoden in der Politik darstellen.

Datenqualitit wird im
politischen Tagesgeschift zu wenig
Aufmerksamkeit geschenkt.

Vorhersagen basieren im Unterschied zur Voraus-
schau meist auf numerischen Daten, die systematisch
iiber einen bestimmten Zeitraum erhoben wurden.

Je ldnger der Zeitraum, umso praziser die Vorhersage.
Verlassliche (statistische) Vorhersagen benotigen hau-
fig Daten fiir einem Zeitraum von zehn bis 20 Jahren.
Werden kleinteiligere Analysen auf Quartals-, Monats-
oder sogar Tagesbasis durchgefiihrt, reichen auch
kiirzere Zeitraume aus. Relevante Informationen sind
dabei vor allem Daten zur historischen Entwicklung
jener Zielgrofde, die vorhergesagt worden soll, also
beispielsweise das Ausmaf von Vertreibungen, Grenz-
ibertritten, Zu- und Abwanderungen, Visaantrigen,
Asylantrigen oder auch die Entwicklung von Wande-
rungsabsichten.

Das Fundament fiir Vorhersagen bilden daher
meist migrationsbezogene Daten, die von staatlichen
Stellen erhoben werden. Hierzu zdhlen administra-
tive Daten aus den Einwohnermelderegistern, der
Grenzschutzbehoérden und aus den Asyl- und Visa-
statistiken. Wichtig sind zudem Zensusdaten, die Aus-
kunft iiber Anzahl und Charakteristika der Neu-
ankoémmlinge insgesamt geben konnen. Im Kontext
von Vertreibungen und humanitdren Katastrophen,
in denen staatliche Akteure selbst oft nicht die Mog-

Zentrale Ansitze und Methoden

lichkeit oder den politischen Willen haben, Wande-
rungsdaten zu erfassen, werden Daten hingegen
hiufig von internationalen Organisationen erhoben
und zur Verfiigung gestellt, vorwiegend durch das
Amt des VN-Hochkommissars fiir Fliichtlinge (UNHCR)
und die Internationale Organisation fiir Migration
(IOM). Wichtig ist hdufig auch die Datenerhebung
durch vor Ort titige Nichtregierungsorganisationen
(NGOs). In wachsendem MafRe werden zudem Mobil-
funkdaten und digitale Daten verwendet, zum Bei-
spiel Google-Suchanfragen und soziale Medien, um
den Umfang von Wanderungsbewegungen zu erfas-
sen.'* Je nach angewandtem Vorhersageverfahren
werden oft weitere migrationsrelevante Informatio-
nen bertiicksichtigt. Hierzu zdhlen Daten zu politi-
schen Konflikten, zu Naturkatastrophen sowie Wetter-
daten, Informationen zur Wirtschaftsleistung, Han-
delsbilanz, Arbeitsmarktentwicklung und zum
Bildungsstand des betreffenden Landes, aber auch
demographische Kennzahlen wie Geburten- und
Sterberaten. Hinzu kommen »Kontextdaten, etwa
Umfragedaten, beispielsweise aus Befragungen

von Arbeitgebern zu ihrem Arbeitskraftebedarf.
Solche Kontextinformationen kénnen Vorhersagen
verbessern.

Bei der Vorausschau hingegen stehen Einschitzun-
gen von Expertinnen und Experten im Mittelpunkt.
Das Resultat der Einschitzung kdnnen quantitative
Groflen sein, aber auch qualitative Informationen
zum generellen Trend sowie zu Ausmalfd und Rich-
tung einer Wanderungsbewegung.'> Qualitativ
bedeutet nicht, dass quantitative Daten nicht bertick-
sichtigt werden, sondern dass solche Daten nicht
die einzige Grundlage fiir die Vorhersage darstellen.
Auch Expertinnen und Experten beziehen sich meist
auf eine Vielzahl quantitativer Indikatoren, um ihre

14 Jasper Tjaden, »Measuring Migration 2.0: A Review

of Digital Data Sources«, in: Comparative Migration Studies,
9(2021) 1; Marcus H. Bohme u.a., »Searching for a Better
Life: Predicting International Migration with Online Search
Keywords, in: Journal of Development Economics, 142 (2020)
102347; Nina Cesare u.a., »Promises and Pitfalls of Using
Digital Traces for Demographic Researchg, in: Demography,
55(2018) 5, S. 1979 —1999; Alina Sirbu u.a., »Human
Migration: The Big Data Perspectives, in: International Journal
of Data Science and Analytics, 11 (2021) 4, S. 341 —360.

15 Eduardo Acostamadiedo u.a., Assessing Migration Scenarios
for the European Union. Relevant, Realistic, and Reliable?, Berlin:
IOM, 2020; Rhea Ravenna Sohst u.a., The Future of Migration to
Europe: A Systematic Review of the Literature on Migration Scenarios
and Forecasts, Berlin: IOM, 2020.
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Grafik 1

Quantitative Ansitze der Zukunftsprognose

Nowcasting
(Tage bis Wochen)

Early warning
(Wochen bis Monate)

Preparedness/
Einsatzbereitschaft

Situational awareness/
Lageerkennung

Einschitzungen zu bilden. Qualitative Ansitze sind
in der Regel weniger formalisiert als quantitative.

Zeithorizonte

Der Zeithorizont einer Vorhersage ist bedingt durch
die verfiigbaren Daten und die Bedarfe der Nutzer
und kann sich zwischen wenigen Tagen und Jahr-
zehnten bewegen (siehe Grafik 1).

Die Gegenwartsvorhersage (»nowcasting«) dient der
Lageerkennung und soll ein unmittelbar bevorstehen-
des Wanderungsgeschehen prognostizieren. Migra-
tionsdaten werden meist mit einer gewissen Verzoge-
rung verdffentlicht. Nowcasting verspricht hier Ab-
hilfe, indem stunden-, tages- oder wochenaktuelle
Entwicklungen vorausgesagt werden, bis tatsdchliche
Werte vorliegen. Der Ansatz ist in der Meteorologie
gingig, wo Wetterveranderungen haufig stunden-
weise geschdtzt werden, findet aber immer ofter auch
im Migrationsbereich Anwendung. Ein Beispiel sind
Versuche, Vertreibung als Folge klimatischer oder
politischer Katastrophen tagesaktuell zu prognostizie-
ren.'® Kurzfristige Vorhersagen von einigen Wochen
bis einigen Monaten fallen in den Bereich Early
warning und sollen die Einsatzbereitschaft relevanter
Akteure sicherstellen.'” Instrumente des Migration

16 Ayaka Oishi u.a., »Forecasting Internally Displaced
People’s Movements with Artificial Intelligencex, in: Richard
Boateng u.a. (Hg.), Digital Innovations, Business and Society in
Africa, Cham: Springer International Publishing, 2022
(Advances in Theory and Practice of Emerging Markets),
S.311—-339.

17 In der humanitdren Hilfe etablieren sich zunehmend
Frithwarnsysteme, die anschlagen, wenn bestimmte Richt-
werte iibertroffen werden und sich eine humanitére Kata-
strophe abzeichnet. Frithwarnsysteme werden auch fiir die
operative Planung und Finanzierungsallokation der Geber-
linder verwendet, insbesondere fiir vorhersagebasierte
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(Monate bis wenige Jahre)

Forecasting

Strategische Politikentwicklung

Operative Planung
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Forecasting haben tiblicherweise einen Zeithorizont
von einigen Monaten bis zu wenigen Jahren und
dienen der operativen Planung. Noch langfristiger
angelegt sind Schitzungen zu den auf demographi-
schen Entwicklungen beruhenden Wanderungs-
bewegungen iiber mehrere Jahrzehnte.

Schitzmethoden

Schitzmethoden bezeichnen die Verfahren, mit
denen aus vorliegenden Informationen oder Daten
Schliisse fiir die Zukunft gezogen werden. Statistische
Vorhersagen sind gemeinhin methodisch anspruchs-
voll; ihre Erstellung und Interpretation erfordert ent-
sprechende Fachkompetenz.'® Zu den hiufig verwen-
deten Methoden gehoren Zeitreihenanalysen und
Gravitationsmodelle. Hinzu kommen neuere Verfah-
ren wie Agentenbasierte Modellierung und Maschi-
nelle Lernalgorithmen, die derzeit viel Aufmerksam-
keit erfahren. Auch die Methoden der Vorausschau
sind vielfiltig. Sie unterscheiden sich vornehmlich
danach, wie die beteiligten Expertinnen und Experten
zu ihren Einschdtzungen gelangen, also auf welche

Finanzierungsansitze (»forecast-based financing« oder
»anticipatory financingy). Siehe E. Coughlan De Perez u.a.,
»Forecast-based Financing: An Approach for Catalyzing
Humanitarian Action Based on Extreme Weather and
Climate Forecasts«, in: Natural Hazards and Earth System
Sciences, 15 (2015) 4, S. 895—904.

18 George Disney u.a., Evaluation of Existing Migration Fore-
casting Methods and Models. Report for the Migration Advisory
Committee, Southampton: University of Southampton, 2015;
Sulin Sardoschau, The Future of Migration to Germany. Assessing
Methods in Migration Forecasting, Berlin: DeZIM, 2020 (DeZIM
Project Report, Nr. 1); Tobias Heidland u.a., Analyse und
Prognose von Migrationsbewegungen, Kiel: Institut fiir Welt-
wirtschaft, Mai 2021 (Kieler Beitrdge zur Wirtschaftspolitik,
Nr. 34).



Informationen sie Zugriff haben, ob sie eigene
Schitzungen abgeben oder sich in einer Gruppe
abstimmen.

Vorhersagen
Zeitreihenanalysen sind eine besonders verbreitete
Methode fiir Vorhersagen. Sie werden unter anderem
fiir Wettervorhersagen und Prognosen zur Entwick-
lung von Aktienkursen verwendet. Hierbei wird aus
den bisherigen Erfahrungen ein kiinftiger Trend
extrapoliert. Die Analysen beruhen haufig auf Infor-
mationen zur Zielgrof3e, in Hinblick auf die Prognose
von Wanderungsbewegungen beispielsweise auf der
Anzahl an Vertriebenen an einem bestimmten Ort.
Zeitreihenanalysen gewichten in der Regel Daten aus
der jiingeren Vergangenheit héher und weiter zuriick-
liegende Daten niedriger, sie konnen saisonale Trends
und den Einfluss bestimmter Ereignisse ebenso
berticksichtigen wie Experteneinschitzungen."’
Gravitationsmodelle sind hdufig verwendete 6kono-
metrische Regressionsmodelle, die die Logik des
Newtonschen Gravitationsgesetzes auf wirtschaftliche
und soziale Zusammenhéinge iibertragen. Die Aus-
gangsvermutung lautet, dass sich Massen gegenseitig
mit einer Kraft anziehen, die proportional zur
Summe ihrer Massen ist — und sich mit zunehmen-
der Entfernung abstoRen. Fiir die Migration zeigen
die Daten dhnliche Muster. Linder, die fiir Migranten
attraktiver sind, beispielsweise gemessen am Brutto-
inlandsprodukt, verzeichnen grofdere Zuwanderung.
Mit wachsender geographischer Distanz hingegen
nehmen Wanderungsbewegungen zwischen Lindern
ab. Gravitationsmodelle konnen schrittweise erwei-
tert werden und werden oft angewandt, um Wande-
rungen in Abhidngigkeit von zahlreichen Merkmalen
im Herkunfts- und Zielland zu prognostizieren.”’
Agentenbasierte Modellierungen (ABM) sind eine in-
dividuenbasierte Methode der computergestiitzten
Modellbildung und Simulation komplexer Systeme.
Der Ansatz der Agentenbasierten Modellierung
prognostiziert Wanderungsbewegungen, indem er
simuliert, wie sich Individuen (Agenten) mit ver-

19 Bijak/Wisniowski, »Bayesian Forecasting of Immigra-
tion« [wie Fn. 7]; Jakub Bijak, Forecasting International Migration
in Europe: A Bayesian View, Dordrecht: Springer Netherlands,
2011 (The Springer Series on Demographic Methods and
Population Analysis, Bd. 24), doi: 10.1007/978-90-481-8897-0.
20 Heidland u.a., Analyse und Prognose von Migrationsbewe-
gungen [wie Fn. 18]; Michel Beine u.a., »A Practitioners’ Guide
to Gravity Models of International Migrationg, in: The World
Economy, 39 (2016) 4, S. 496 —512.
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schiedenen Eigenschaften in unterschiedlichen Kon-
texten verhalten. In Bezug auf Wanderungsbewegun-
gen wird diese Methode beispielsweise genutzt, um
vorherzusagen, wie viele Fliichtlinge und Vertriebene
nach Ausbruch eines gewaltsamen Konflikts an
bestimmten Orten ankommen werden.”'

Maschinelle Lernalgorithmen (ML) sind ein Teilgebiet
der Kiinstlichen Intelligenz und werden ebenfalls
vermehrt im Migrationsbereich eingesetzt. Der Ablauf
der Vorhersage umfasst in der Regel mehrere Schritte.
Zundchst werden Informationen zu vergangenen
Wanderungsbewegungen in verschiedene Trainings-
datensatze aufgeteilt. In einem zweiten Schritt
werden verschiedene Algorithmen daraufhin getestet,
welcher von ihnen diese Wanderungen fiir bestimm-
te in der Vergangenheit liegende Zeitraume am
genauesten replizieren kann. In einem dritten Schritt
wird dann das erfolgreichste Modell dazu verwendet,
zukiinftige Wanderungsbewegungen vorherzusagen
(»migration forecasting«). Ein Nachteil dieser Modelle
ist, dass sie aufgrund der meist kontextspezifischen
Trainingsdatensitze nur schwer {ibertragbar sind.

ML-Algorithmen sind in vielen Fillen »agnostisch,
das heif3t die Forschenden treffen vorher keine An-
nahmen dariiber, welche Faktoren die Wanderungen
besonders beeinflussen. Der Computer errechnet
eigenstdndig durch interaktives Ausprobieren, welche
Informationen fiir die Entwicklung der Wanderungen
relevant sind. ML-Algorithmen sind besonders dort
von Vorteil, wo viele Daten, aber keine klaren Annah-
men oder Theorien tiber Wirkungszusammenhéinge
vorliegen.*” Ein Problem von ML-Ansitzen kann sein,
dass nicht nachvollziehbar ist, welche Faktoren
ausschlaggebend fiir das jeweilige Prognoseergebnis
waren — die sogenannte Blackbox-Falle.*® Bei den
meisten ML-basierten Tools ist zwar bekannt, welche
Daten genutzt wurden, und auch die Ergebnisse sind
offensichtlich. Aber durch die automatisierte Analyse

21 Christa Searle/Jan H. van Vuuren, »Modelling Forced
Migration: A Framework for Conflict-induced Forced Migra-
tion Modelling According to an Agent-based Approachg, in:
Computers, Environment and Urban Systems, 85 (2021) 101568;
Diana Suleimenova u.a., »A Generalized Simulation Devel-
opment Approach for Predicting Refugee Destinations, in:
Scientific Reports, 7 (2017) 1.

22 Spyros Makridakis u.a., »Statistical and Machine Learn-
ing Forecasting Methods: Concerns and Ways Forward, in:
PloS one, 13 (2018) 3.

23 Yavar Bathaee, »The Artificial Intelligence Black Box
and the Failure of Intent and Causationg, in: Harvard Journal
of Law and Technology, 31 (2018) 2, S. 890 —938.
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ist nicht ersichtlich, wie einzelne Faktoren gewichtet
wurden.

Vorausschau

In der Vorausschau gangig sind Ad-hoc-Einschat-
zungen, die von Fachleuten angeboten werden. Um
ein groReres Spektrum an Einschdtzungen abzubil-
den, werden hiufig auch Beratungsgremien, Beirdte
oder Fachkommissionen befragt, um zu beurteilen,
ob, wann und wo Wanderungen zu- oder abnehmen
werden. Formalisierte Verfahren der Vorausschau
umfassen eine Vielzahl von Methoden, unter ande-
rem die Szenarienentwicklung, die Delphi-Methode,
Vorhersage-Mirkte und Rollenspiele.

Die Szenarienentwicklung ist eine weit verbreitete
Methode, bei der zunéchst die wichtigsten Einfluss-
faktoren fiir die betreffende Wanderung bestimmt
werden.”* In einem weiteren Schritt werden dann
zentrale Faktoren priorisiert und oft eine Vier-Felder-
Matrix erstellt. Fiir jede Kombination der beiden
Einflussfaktoren werden dann die Auswirkungen auf
die Wanderungsentscheidungen diskutiert. Ziel der
Szenarienerstellung ist nicht in erster Linie die prazi-
se Vorhersage zukunftiger Entwicklungen, sondern
vielmehr eine Auseinandersetzung dariiber, wie
aktuelles Handeln in Zusammenspiel mit gesellschaft-
lichen Entwicklungen verschiedene langfristige
Auswirkungen beeinflussen konnte. Der Prozess der
Szenarienentwicklung kann dazu beitragen, implizite
Annahmen der Teilnehmenden offenzulegen, fir
mogliche Zukunftsszenarien zu sensibilisieren und
auf diese Weise eine antizipative Politikgestaltung
zu ermoglichen.”

Die Delphi-Methode ist eine Technik, um in einer
Gruppe von Expertinnen und Experten einen Konsens
iiber eine Vorausschau zu férdern und diese zu prazi-
sieren.”® In einer ersten Runde geben die Teilnehmen-
den ihre Schiatzung zur kiinftigen Entwicklung eines
Wanderungstrends ab, hdufig auch als konkrete Zahl.
In einer zweiten Runde werden dann alle Teilneh-
menden mit den Antworten der anderen konfrontiert,
und zwar im Rahmen einer moderierten Diskussion.
Auch diese Auseinandersetzung bringt implizite An-

24 Sohst u.a., The Future of Migration to Europe [wie

Fn. 15].

25 Rhea Ravenna Sohst/Jasper Tjaden, »Forecasting Migra-
tion: A Policy Guide to Common Approaches and Models«,
in: Migration Policy Practice, 10 (2020) 4, S. 8 —13.

26 Acostamadiedo u.a., Assessing Migration Scenarios for the
European Union [wie Fn. 15].
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nahmen ans Licht, macht das Meinungsspektrum
sichtbar und erh6ht den Konsens iiber die wahrschein-
lichsten Szenarien.

Vorhersage-Mdrkte (»prediction markets«) sind Vor-
hersageborsen, bei denen Expertinnen und Experten
monetdre Anreize erhalten, um moglichst prazise
Vorhersagen fiir ein bestimmtes Szenario zu treffen.
Die Teilnehmenden stehen somit im Wettbewerb
um die genaueste Schiatzung. Einige Studien deuten
darauf hin, dass eine solche Methode Zukunftsent-
wicklungen besser vorhersagen kann als herkémm-
liche Verfahren.”

Bei Rollenspielen werden zundchst alle relevanten
Akteure identifiziert, die Einfluss auf die betreffende
Wanderungsbewegung haben kénnten. Dann werden
den Teilnehmenden diese Akteursrollen zugelost,
damit sie die Interessen dieser Akteure vertreten und
deren Verhalten antizipieren. Dieser Ansatz ver-
spricht, ein besseres Verstindnis der kiinftigen Wan-
derung als Folge der Interaktion von Akteuren zu
gewinnen.

Uber diese Ansitze hinaus gibt es zahlreiche wei-
tere Spielarten der Vorausschau, beispielsweise die
Causal Layered Analysis,”® das Horizon Scanning®
oder das Stress Testing.

Vor- und Nachteile der
Prognosemethoden

Es gibt in der Forschung keinen Konsens tiber die
optimale Verwendung von Methoden der Vorhersage
und Vorausschau. Die Wahl der Methode hédngt stark
von der jeweiligen Datengrundlage, dem Zeithorizont
und den vorhandenen Ressourcen ab. Dennoch lassen
sich zusammenfassend einige generelle Stirken und
Schwéchen der verschiedenen Methoden skizzieren,

27 Kenneth J. Arrow u.a., »Economics. The Promise of
Prediction Markets, in: Science, 320 (2008) 5878, S. 877 —878;
Philip E. Tetlock/Dan Gardner, Superforecasting. The Art and
Science of Prediction, London: Random House, 2016.

28 Sohail Inayatullah/Ivana Milojevi¢ (Hg.), CLA 2.0. Trans-
formative Research in Theory and Practice, Tamsui: Tamkang
University Press, 2015.

29 European Commission, Models of Horizon Scanning.

How to Integrate Horizon Scanning into European Research and
Innovation Policies, Briissel: Publications Office of the Euro-
pean Union, 2016.



Tabelle

Vor- und Nachteile der Prognosemethoden

Vorhersage und Vorausschau: Vor- und Nachteile

Vorteile Nachteile
Vorhersage m Liefert quantifizierbare und leicht m st zum Teil eine Blackbox, weil
(quantitativ) interpretierbare, weiterverwertbare die Griinde fiir Verdnderungen
und handlungsnahe Schitzungen. der Wanderungen nicht ersichtlich
m [st hiufig formalisiert und replizier- werden.
bar. m Stellt hohe Anforderungen an die
m Ermoglicht Aussagen tiber Unsicher- Datengrundlage.
heiten der Schatzung. m Erfordert methodisches Fachwissen.
m Kann eine Vielzahl von Einfluss- m [st kontextarm.
faktoren beriicksichtigen. m Erlaubt in der Regel nur kurzfristige
Prognosen.
Vorausschau m Lasst sich partizipativ gestalten. m Hat einen niedrigen Formalisierungs-
(qualitativ) m Ermoglicht erweiterte Denkraume grad und ist kaum replizierbar.
und fordert langfristige strategische m Bezieht sich meist auf langfristige
Planung. Zeithorizonte, die fiir das operative

m Erfordert wenig Vorwissen.
Erfordert wenig Ressourcen.
m Erlaubt Beriicksichtigung nicht-

quantifizierbarer Einflussfaktoren.

Geschaft weniger relevant sind.

m Ist angreifbar aufgrund der Subjek-
tivitit beteiligter Expertinnen und
Experten.

m Enthdlt keine Aussagen tiber die
Unsicherheit der Schitzungen.

m Oftmals bleibt unklar, wie die Expertin-
nen und Experten zu ihren Erkennt-
nissen gelangt sind.

die Entscheider und Entscheiderinnen helfen kénnen,
die Resultate der verschiedenen Ansdtze einzuordnen
oder sich fiir eine Variante zu entscheiden (siehe
Tabelle).

Ein sich verstarkender Trend der Zukunfts-
forschung ist die Kombination verschiedener (quan-
titativer wie qualitativer) Methoden und Daten, wobei
die Starken der einen Vorgehensweise die Schwéachen
der jeweils anderen ausgleichen sollen. Dabei sollen
gerade die Diskrepanzen zwischen statistischen
Modellen und Einschédtzungen von Expertinnen und
Experten das Verstindnis fiir Migrationsentwick-
lungen schérfen. Statistische Modelle kénnen auf Ent-
wicklungen hinweisen, die der subjektiven Wahr-
nehmung der Expertinnen und Experten entgehen,
und diese konnen quantitative Vorhersagen validieren
und in einen politischen Kontext stellen.

Wegen des vor allem im Kontext der Zuwanderung
von 2015/16 gestiegenen Interesses an einer besseren
Vorhersage von Wanderungen haben die EU und

deren Mitgliedslinder in den vergangenen Jahren in
zahlreiche entsprechende Initiativen, Forschungs-
und Pilotprojekte investiert. Nach wie vor befindet
sich das Forschungsfeld allerdings in einer explora-
tiven und experimentellen Phase.
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Die Prognose ungeregelter Wanderungen in der Praxis

Die Prognose ungeregelter
Wanderungen in der Praxis

Der Uberblick tiber die vorhandenen Ansitze und
Methoden der Migrationsprognose zeigt, wie vielfaltig
die verfiigbaren Instrumente inzwischen sind. Gleich-
zeitig sind viele der im akademischen Raum disku-
tierten quantitativen Ansdtze sehr voraussetzungsvoll
— besonders die innovativen, auf maschinellem
Lernen beruhenden Ansétze. Ihr praktischer Nutzen
muss daran gemessen werden, inwieweit sie in politi-
sche Entscheidungsprozesse einflief3en und zu besse-
ren Ergebnissen fithren. Um dies zu beurteilen, ist ein
genaueres Verstindnis der Bedarfe und Anwendungs-
bereiche quantitativer Migrationsprognosen ebenso
erforderlich wie die Kenntnis der in diesem Bereich
aktiven Akteure und ihrer Instrumente.

Bedarfe und Anwendungsbereiche

Das Spektrum praktischer Anwendungsbereiche fiir
Prognosen von Flucht, Vertreibung und irreguldrer
Migration ist breit, lasst sich aber im deutschen und
europdischen Kontext schematisch in drei Verwen-
dungszwecke unterteilen. Diese umfassen (1) die Stir-
kung nationaler Aufnahmekapazititen in Erwartung
steigender Zahlen von Fliichtenden, (2) die Anpassung
der Grenzsicherung bzw. des Grenzmanagements an
die voraussichtlichen Herausforderungen und (3) die
vorausschauende Planung von Malinahmen der huma-
nitdren Hilfe und bisweilen auch der Entwicklungszu-
sammenarbeit im Kontext krisenhafter Wanderungs-
bewegungen in Lindern des sogenannten Globalen
Siidens. In allen drei Bereichen ist der effiziente Ein-
satz knapper Ressourcen eine zentrale Herausforde-
rung. Insbesondere quantitative Vorhersageinstru-
mente versprechen dabei mehr Orientierung und
Planungssicherheit.
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Stirkung von Aufnahmekapazititen

Mit der Ankunft von Schutzsuchenden gehen erheb-
liche Pflichten auf Seiten des Staates einher. Diese
sind besonders ausgepragt, wenn die betroffenen
Menschen einen Asylantrag stellen: Im EU-Kontext
etwa verpflichtet eine Reihe von Richtlinien die EU-
Mitgliedstaaten zur Einhaltung von Mindestnormen
bei der Unterbringung, der medizinischen Grund-
versorgung, dem Zugang zu Bildung und der Durch-
fithrung von Asylverfahren.” Ist ein Land innerhalb
kurzer Zeit mit einer grof3en Zahl an Schutzsuchen-
den konfrontiert — wie beispielsweise Deutschland
in den Jahren 2015/16 und 2022 —, stehen die staat-
lichen Strukturen vor grofRen logistischen und ad-
ministrativen Herausforderungen. So machen die EU-
Mitgliedstaaten gegeniiber der EU-Kommission immer
wieder deutlich, dass sie gerade in Krisensituationen
aktuelle und prizise Informationen iiber bevorstehen-
de Wanderungsbewegungen und iiber die nationalen
Aufnahmekapazititen erwarten. Oft steht dabei die
Frage im Vordergrund, ob die vorhandenen Kapazita-
ten ausreichen, um die Herausforderungen zu bewail-
tigen.>’!

Die Anpassung von Aufnahmekapazitdten ist eine
vielschichtige Aufgabe, an der in Deutschland auf

30 Hierzu gehoren insbesondere die EU-Aufnahmerichtlinie
(siehe Richtlinie 2013/33/EU des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung von Normen
fiir Aufnahmen von Personen, die internationalen Schutz
beantragen [Neufassung]|, in: Amtsblatt der Europdischen Union,
L 180/96, 29.6.2013) und die EU-Asylverfahrensrichtlinie
(siehe Richtlinie 2013/32/EU des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 26. Juni 2013 zu gemeinsamen Verfahren
fiir die Zuerkennung und Aberkennung des internationalen
Schutzes [Neufassung], in: Amtsblatt der Europdischen Union,

L 180/60, 29.6.2013).

31 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter der
Generaldirektion Migration und Inneres (DG Home), Mirz
2022.



Bundes-, Linder- und kommunaler Ebene viele Akteu-
re beteiligt sind. Dabei miissen in der Regel nicht
nur administrative Kapazititen, sondern auch Infra-
strukturen angepasst werden. Neben der kurzfristigen
Bereitstellung von Notaufnahmeeinrichtungen um-
fasst dies oft die Aufstockung von Platzen in Sprach-
und Integrationskursen, Schulen und Kindertages-
stitten, die Einstellung zusdtzlichen Personals zur
Priifung von Asylantrigen und mittelfristig auch an
Gerichten, wenn Rechtsmittel gegen negative Beschei-
de eingelegt werden. Hinzu kommen der Ausbau
von Kapazitdten zur Anerkennung von im Ausland
erworbenen Qualifikationen, die Planung der langer-
fristigen Unterbringung sowie die Eingliederung in
den Arbeitsmarkt. Bei all diesen Handlungsfeldern
geht es nicht zuletzt um die Verteilung knapper
finanzieller Ressourcen — im europdischen Kontext
nicht nur innerhalb der Mitgliedstaaten, sondern
auch zwischen ihnen, etwa in Hinblick auf die Nut-
zung der entsprechenden EU-Unterstiitzungsfonds.
Dies verursacht regelmif3ig Auseinandersetzungen
zwischen den foderalen Ebenen um die Finanzierung
der Leistungen. Angesichts stark schwankender
Zuwanderungszahlen stellt sich zudem die Frage, in
welchen Bereichen es sinnvoll sein kann, zusdtzliche
Kapazititen fiir einen moglichen néchsten krisen-
haften Anstieg der Zuwanderung vorzuhalten und
was mit den in Krisensituationen aufgebauten Kapa-
zititen geschieht, wenn diese nicht mehr benotigt
werden.

Investitionen in die Entwicklung quantitativer
Vorhersagen von ungeregelten Wanderungen und
Asylgesuchen beruhen vielfach auf der Erwartung,
dass sich durch eine bessere Vorausschau der Pla-
nungshorizont fir die notwendigen Aufgaben erwei-
tert, so dass die Ressourcen effektiver eingesetzt
werden kénnen. Dies kann helfen, eine Uberforde-
rung staatlicher Strukturen zu vermeiden — mit
all ihren negativen Wirkungen auf die Betroffenen
und das gesellschaftliche Klima.

Grenzsicherung

Ein weiterer praktischer Anwendungsbereich von
Wanderungsprognosen besteht in der Grenzsicherung
und im Grenzmanagement. Hier sollen quantitative
Prognosen eine Anpassung der physischen Grenz-
schutzeinrichtungen und der Personalausstattung an
die zu erwartenden Herausforderungen ermoglichen.

Bedarfe und Anwendungsbereiche

Mehr Kapazititen konnen dazu
dienen, Zuwanderung zu verhindern,
aber auch, Menschenrechte
zu schiitzen.

Was genau eine adidquate Ausstattung bei erh6h-
ten Zahlen irreguldrer Zuwanderung ausmacht, wird
je nach Kontext und politischem Standpunkt unter-
schiedlich beantwortet. Grundsitzlich kénnen aufge-
stockte Kapazititen an den Grenzen sowohl zur Ver-
hinderung von Zuwanderung als auch zum Schutz
von Menschenrechten verwendet werden — Letzteres
etwa, wenn maritime Grenzpatrouillen primar der
Seenotrettung dienen oder wenn zuséatzliches Grenz-
personal dafiir eingesetzt wird, die Annahme von
Asylgesuchen zu gewihrleisten. In der gegenwairtigen
europdischen Praxis ist das Ziel aber meist Abwehr
und Abschreckung.

Vor diesem Hintergrund geht es bei der voraus-
schauenden Planung der Grenzinfrastruktur vielfach
auch darum, Uberwachungstechnologien beispiels-
weise durch Drohnen und Infrarotkameras zu erwei-
tern, sowie um vorgelagerte Grenzkontrollen, die
irregulare Wanderungen in Richtung EU schon in
Drittstaaten aufhalten sollen. Von besonderem Inter-
esse ist dabei die genaue geographische Verortung
der prognostizierten Wanderungsbewegungen, um
gezielt in die Aufstockung von Uberwachungs-
malnahmen in bestimmten Grenzabschnitten oder
in vorgelagerte Grenzkontrollen investieren zu
konnen. Die EU-Mitgliedstaaten haben ein gesteiger-
tes Interesse an der Entwicklung auf verschiedenen
Migrationsrouten in die EU. Daher haben sie in
den vergangenen Jahren deren Beobachtung unter
anderem durch Frontex systematisch ausgebaut.”

Humanitére Hilfe und
Entwicklungszusammenarbeit

Akute Vertreibungen stellen die humanitire Hilfe oft
vor immense logistische Herausforderungen. Bedarfe
miissen erhoben, Gelder eingeworben, Hilfsgiiter an

32 Frontex veroffentlich regelmifig Vierteljahres- und
Jahresberichte zu den Entwicklungen der Wanderungs-
routen in die EU und bewertet die damit aus Sicht der Agen-
tur verbundenen Sicherheitsrisiken. Das Flaggschiff ist die
im Herbst erscheinende jahrliche »Risk Analysis«, zuletzt
Frontex, »Strategic Risk Analysis 2022«, Warschau, Juli 2022,
<https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/
Risk_Analysis/Strategic_Risk_Analysis_2022.pdf> (eingesehen
am 15.11.2022).
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die richtigen Orte geliefert und an Bediirftige verteilt
werden. All diese Aufgaben miissen unter Zeitdruck
bewiltigt werden; die Planung dazu beruht immer
auf Schitzungen der zu erwartenden Zahl von Neu-
ankommlingen. Wahrend diese Schatzungen bisher
iiberwiegend von den vor Ort tatigen Helferinnen
und Helfern vorgenommen werden, besteht gleich-
zeitig Bedarf an Instrumenten der quantitativen
Vorhersage, die belastbarere Ergebnisse liefern und
den Planungshorizont erweitern kénnten.** Dabei
dienen Vorhersagen mit einem Zeithorizont von
wenigen Tagen oder Wochen in erster Linie der
bedarfsgerechten Bereitstellung von Ressourcen, um
die Betroffenen unterzubringen, zu erndhren und
medizinisch zu versorgen. Prognosen mit ldngeren
Zeithorizonten hingegen kdénnen auf Belastungen
aufnehmender Gemeinden aufmerksam machen und
als Grundlage fiir entwicklungspolitische MaRnah-
men fungieren. Auch in Zusammenhang mit den
stetig wachsenden Herausforderungen von Migration
im Kontext des Klimawandels — beispielsweise weil
Metropolen in Kiistenregionen besonders anféllig fiir
Uberschwemmungen sind — nimmt der Bedarf an
Wanderungsprognosen zu, um fiir solche Félle Notfall-
plane erarbeiten zu kénnen.

Angesichts der groRen praktischen Relevanz
iiberrascht es wenig, dass das Feld der humanitédren
Hilfe eine rege Forschungstitigkeit und erhebliches
Innovationspotential in Bezug auf Wanderungs-
prognosen aufweist. In der Folge wurden zahlreiche
quantitative Vorhersagemodelle erstellt, die meisten
von ihnen zu dem Zweck, Flucht- und Vertreibungs-
muster in einzelnen Lindern, Regionen oder Stadten
zu dokumentieren und zu analysieren.** Diese Heran-
gehensweise ermoglicht die Einbeziehung spezifi-
scher Kontextfaktoren und damit eine hohe Passung
an den jeweils untersuchten Fall. Die Ubertragbarkeit

33 Katherine Hoffmann Pham/Miguel Luengo-Oroz,
»Predictive Modelling of Movements of Refugees and Inter-
nally Displaced People: Towards a Computational Frame-
work, in: Journal of Ethnic and Migration Studies, 49 (2023) 2,
S. 408 — 444 (409).

34 Xin Lu u.a., »Predictability of Population Displacement
after the 2010 Haiti Earthquakeg, in: PNAS, 109 (2012) 29,
S. 11576 —11581; Benjamin Q. Huynh/Sanjay Basu, »Fore-
casting Internally Displaced Population Migration Patterns
in Syria and Yemeng, in: Disaster Medicine and Public Health
Preparedness, 14 (2020) 3, S. 302 —307; John A. Sokolowski
u.a., »Modeling Population Displacement in the Syrian City
of Aleppo, in: Proceedings of the Winter Simulation Conference
2014, (2014), S. 252 —263.
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auf andere geographische Kontexte ist dagegen in
der Regel begrenzt.

Die drei skizzierten Anwendungsbereiche von
Migrationsprognosen lassen sich in der Praxis nicht
klar voneinander abgrenzen. Insgesamt ist aber
neben der wachsenden Nachfrage nach quantitativen
Vorhersagen eine steigende Zahl an Akteuren zu
beobachten, die in diesem Bereich titig sind und
entsprechende Prognoseinstrumente entwickeln.

Akteure und Instrumente

Quantitative Aussagen iiber zukiinftige Wanderungs-
bewegungen sind nicht neu, beruhten aber in der Ver-
gangenheit meist auf einer Fortschreibung bestehen-
der Trends.

Initiativen auf nationaler Ebene

Staatliche Akteure haben grundsatzlich ein Interesse
daran, ungeregelte Wanderungsbewegungen zu anti-
zipieren. Wie ausgepragt dieses Interesse ist bzw. als
wie dringlich belastbare Migrationsprognosen ange-
sehen werden, unterscheidet sich allerdings von Land
zu Land und héngt von einer Vielzahl von Faktoren
ab. Hierzu gehoren beispielsweise die geographische
Lage, der aktuelle politische Kontext und die institu-
tionelle Kultur, aber auch frithere Erfahrungen mit
Bemiithungen um eine quantitative Vorausschau. Im
europaischen Kontext haben Norwegen, Schweden,
die Schweiz und das Vereinigte Konigreich vergleichs-
weise frith — bereits Anfang der 2010er Jahre —
begonnen, systematische Prognosen hinsichtlich der
Zahl von Asylgesuchen zu erstellen.* Einer Abfrage
des European Migration Network (EMN) aus dem Jahr
2020 zufolge, an der sich neben Norwegen alle EU-
Mitgliedstaaten auller Ddnemark, Griechenland, Ita-
lien und Rumaénien beteiligten, analysierten zu

dem Zeitpunkt die Regierungen von mindestens zehn
europaischen Staaten regelméiflig die Entwicklung
zukiinftiger Migrationstrends in einem umfassenden
Sinne, also inklusive irreguldrer Zuwanderung. Dabei
beschrankten sich die praktischen Aktivitdten aber

35 Jakub Bijak u.a., Quantitative Assessment of Asylum-related
Migration. A Survey of Methodology, Luxemburg: Publications
Office of the European Union, August 2017, <https:/leuaa.
europa.eul/sites/default/files/publications/Quantitative_assess
ment_of asylum_related_migration_1.pdf> (eingesehen am
9.11.2022).
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meist darauf, Verfahren zur Risikoanalyse zu er-
arbeiten oder Szenarien zu entwickeln. Nur drei
Liander (Bulgarien, Polen und Schweden) gaben an,
quantitative Prognosemodelle anzuwenden.*® Einer
weiteren Umfrage zufolge planten Anfang 2022
drei EU-Mitgliedstaaten (Deutschland, Lettland und
Litauen) den Einsatz Kl-gestiitzter Modelle zur
Migrationsvorhersage.*’

In Deutschland ist das Interesse an quantitativen
Migrationsprognosen im Nachgang der starken Fliicht-
lingszuwanderung von 2015/16 deutlich gestiegen.
Dieses Interesse steht im Einklang mit umfassenden
deutschen Bemithungen um einen Ausbau an Kapazi-
tdten der Krisenfritherkennung und der strategischen
Vorausschau in der AuRen- und Sicherheitspolitik.**
Das Bundesministerium der Verteidigung (BMVg) hat
zu diesem Zweck schon 2018 ein durch maschinelles
Lernen unterstiitztes Instrument der Krisenfritherken-
nung entwickelt.*” Das Auswirtige Amt (AA) folgte
2020 mit der Einfiihrung des ebenfalls auf maschinel-
lem Lernen basierenden Instruments Preview, mit
dem o6ffentlich verfiigbare Daten auf Anzeichen
fiir krisenhafte Entwicklungen untersucht werden
konnen.*” Ende 2020 vereinbarten diese beiden
Ministerien eine vertiefte Zusammenarbeit in der KI-
gestiitzten Krisenfritherkennung, vor allem durch
die gemeinsame Forderung eines an die Universitét

36 European Migration Network, Ad-Hoc Query on Forecasting
Methods That Inform Policy Making at EU and National Level,
Briissel: Europdische Kommission, September 2020 (EMN Ad-
Hoc Queries, Nr. 49), <https:/lwww.emnnetherlands.nl/sites/
default/files/2020-10/WIDER%202020.49%20Forecasting%20
methods%20that%20inform%20 policy%20making%?20at%
20EU%20and%20national%?20 level.pdf>.

37 European Migration Network, The Use of Digitalisation and
Artificial Intelligence in Migration Management, Briissel, Februar
2022 (EMN-OECD INFORM), S. 11f.

38 Die Bundesregierung, Krisen verhindern, Konflikte bewdilti-
gen, Frieden fordern. Leitlinien der Bundesregierung, Berlin 2017;
dies., Krisen verhindern, Konflikte bewdltigen, Frieden fordern.
Bericht iiber die Umsetzung der Leitlinien der Bundesregierung,
Berlin, Mérz 2021, <https://lwww.auswaertiges-amt.de/blob/
2451522/d63bc74e7deedbccd83872f674c83ecal210330-
umsetzungsbericht-krisenleitlinien-data.pdf>.

39 »Blick in die Zukunft: Big-Data-Software fiir die Bundes-
wehr«, in: bundeswehr-journal (online), 2.6.2018, <https://
www.bundeswehr-journal.de/2018/blick-in-die-zukunft-big-
data-software-fuer-die-bundeswehr/>.

40 Auswirtiges Amt, »Krisenfritherkennung, Konflikt-
analyse und Strategische Vorausschaug, Berlin, 7.2.2020,
<https:/lwww.auswaertiges-amt.de/de/aussenpolitik/krisen
praevention/-/2238138> (eingesehen am 5.6.2023).

Akteure und Instrumente

der Bundeswehr Miinchen angegliederten Kompe-
tenzzentrums Krisenfritherkennung, das durch Grund-
lagenforschung die Weiterentwicklung der bestehen-
den Ansitze unterstiitzen soll.*’ Flucht und Migration
stehen bei diesen Prognosetitigkeiten nicht im Mittel-
punkt, sondern werden als relevante Faktoren der
Sicherheitslage miterfasst.*

Auf europdischer Ebene gilt
Deutschland als Vorreiter im Bereich
Wanderungsprognosen.

Die deutsche Antwort auf die erwdhnte EMN-
Umfrage zur Erfassung zukiinftiger Migrationstrends
aus dem Jahr 2020 verweist auf das Preview-Instru-
ment des AA, ohne ndher darauf einzugehen, wie das
Instrument zur Vorhersage von Flucht und Migration
beitragt. Aufschlussreich ist der deutsche Beitrag zur
EMN-Umfrage insbesondere deshalb, weil er als einzi-
ger die Frage, ob die gegenwidrtige Praxis der Voraus-
schau den politischen Bedarfen gerecht wird, mit
nein beantwortet und die Entwicklung verbesserter
Instrumente in Aussicht stellt. Dies kann als Beleg
fiir die Ambitionen gewertet werden, die die deutsche
Regierung seit den Erfahrungen der Jahre 2015/16 in
diesem Bereich hat und die ihr inzwischen auf euro-
péischer Ebene den Ruf eines Vorreiters im Bereich
Wanderungsprognosen eingebracht hat.*’ Sichtbar
wird dieses Bemiihen in 6ffentlichkeitswirksamen
Aktivititen wie einem von IOM und AA im Herbst
2019 gemeinsam ausgerichteten Workshop zur Vor-

41 Sylvia Borner, »Auswirtiges Amt und BMVg stirken
gemeinsame Krisenfritherkennungg, Berlin, 18.12.2020,
<https:/lwww.bmvg.de/de/aktuelles/bmvg-auswaertiges-amt-
staerken-gemeinsame-krisenfrueherkennung-4960694>
(eingesehen am 5.6.2023).

42 Dabei verwenden beide Hiuser zwar dhnliche Algorith-
men, doch die Art der Erfassung unterscheidet sich: Wah-
rend in den Analysen des AA Migrationsbewegungen selbst
einen Krisentyp darstellen und sich die Prognosen auch
direkt darauf beziehen, werden sie im BMVg als Krisentreiber
verstanden, das heif3t Migration wird eher indirekt beriick-
sichtigt. Die beiden Instrumente unterscheiden sich auch
hinsichtlich ihres Grades an Transparenz. So bietet das
BMVg-Tool einen Uberblick iiber die Faktoren, die in das
jeweilige Ergebnis eingeflossen sind, und ermoglicht es,

die jeweilige Gewichtung nachzuvollziehen.

43 Hintergrundgesprache mit Vertreterinnen/Vertretern
von EUAA und EU-Kommission, Mdrz 2022.
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hersage krisenbedingter Wanderungsbewegungen.*
Auch die vom BMI angestofRene Initiative »Migration
4.0 — Digitale Transformation im Bereich Migra-
tionsmanagement« der deutschen EU-Ratsprasident-
schaft im zweiten Halbjahr 2020 und der fortgesetzte
Ausbau von Kapazititen in unterschiedlichen Minis-
terien und nachgeordneten Behorden zeigen, wie
wichtig der Bundesregierung Verbesserungen in
diesem Bereich sind.*

Involviert in die Beobachtung von Wanderungs-
bewegungen und die Analyse von Wanderungstrends
sind im deutschen Kontext neben AA und BMVg auch
der Bundesnachrichtendienst (BND), das Kanzleramt,
das Bundesministerium des Innern und fiir Heimat
(BMI), das Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge
(BAMF) sowie das Gemeinsame Analyse- und Strategie-
zentrum illegale Migration (GASIM). Bisher beruhen
die jeweiligen Trendanalysen meist auf Einsichten
aus fritheren statistisch erfassten Entwicklungen, aus
denen sich beispielsweise saisonale Wanderungs-
muster ableiten lassen, auf Daten zu aktuellen Wan-
derungsbewegungen, die von UNHCR, IOM und
Frontex erhoben werden, sowie aus qualitativen Ein-
schdtzungen von Verbindungsbeamten und -be-
amtinnen in relevanten Drittstaaten. Diese Erkennt-
nisse werden aber bislang nicht systematisch zusam-
mengefiihrt. Das GASIM stellt regelméfig Lagebilder
zur Verfiigung, doch eine systematische Vorhersage
von Flucht, Vertreibung und irregularer Migration
findet nicht statt.

Dieses Defizit soll nun behoben werden. So ent-
wickelt das BAMF im Auftrag des BMI ein neues IT-
basiertes Instrument namens Vorausschauende
Migrationsanalyse. Die Zielsetzung umfasst die Erstel-
lung von weltweiten Analysen zur Migrationslage
sowie Szenarien zu kiinftigen Migrationspotentialen
aus relevanten Herkunfts- und Transitlindern, »um
mit UnterstiitzungsmaRnahmen moglichst frithzeitig

44 The UN Migration Agency, Workshop Report on Forecasting
Human Mobility in Contexts of Crises. Berlin, 22—24 October 2019,
Berlin: Global Data Institute, 2019, <https://dtm.iom.int/sites/
glfiles/tmzbdl1461/files/reports/17022020%20FFO-IOM%20
Workshop%200n%20Forecasting%20Human%20Mobility
%?20in%20Contexts%200f%20Crises.pdf>.

45 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, »Start-
schuss fiir »Migration 4.0 — Digitale Transformation im
Bereich Migrationsmanagement«, Berlin, 23.7.2020, <https://
www.bmi.bund.de/SharedDocs/kurzmeldungen/DE/2020/07/
migration-4-0.html> (eingesehen am 5.6.2023).
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bereits priaventiv wirken zu kénnen«.*® Grundsitzlich
soll es darum gehen, Wanderungsbewegungen mittel-
fristig zu antizipieren.

In dieses Instrument soll eine Vielzahl behorden-
interner und -externer Daten einflieRen, auch von
GASIM und BND. Es ist gegenwartig auf einen Zeit-
horizont von sechs Monaten ausgerichtet, konnte
aber auch auf zwo6lf Monate ausgeweitet werden, was
besser zu den iiblichen politischen Planungshorizon-
ten passen wiirde. Das Instrument soll sowohl aktuel-
le Lagebilder als auch eine Vorausschau bieten und
dabei einen globalen Ansatz verfolgen, den Fokus
aber auf asylrelevante Regionen legen, soweit dies
von den Daten her machbar ist.

Angewandt werden soll ein dreistufiges Verfahren,
wobei die erste Stufe sich auf die Situation in Her-
kunftslindern konzentriert und eine Kl-unterstiitzte
Darstellung dortiger Wanderungstrends mit einem
Zeithorizont von rund sechs Monaten liefern soll.
Diese Tendenzen werden auf einer zweiten Stufe mit
qualitativen Informationen zu Migrationsrouten,
Schleusernetzwerken oder sogenannten Pull-Faktoren
angereichert und validiert. Die dritte Stufe sieht vor,
auf Basis dieser Datengrundlage plausible Szenarien
zu entwickeln, woran BAMF, Bundespolizei und mog-
liche weitere Akteure beteiligt werden sollen.”’ Es
geht also um eine systematische Verkniipfung quanti-
tativer und qualitativer Ansitze, die zu belastbareren
Szenarien zu zukiinftigen Migrationspotentialen
fithren soll. Das Ziel dabei lautet, ein fiir die gesamte
Bundesregierung relevantes Lagebild zu erstellen.

Fiir bessere Prognosen miissen
quantitative und qualitative Ansitze
systematisch verkniipft werden.

Das quantitative Analysemodell wird mit Unter-
stiitzung eines externen Dienstleisters und in engem
Austausch mit AA und BMVg entwickelt. Eine wich-
tige Rolle in dieser Abstimmung spielt das an der
Universitdt der Bundeswehr in Miinchen angesiedelte
Kompetenzzentrum Krisenfritherkennung, das tiber
erhebliche methodische Expertise in der Entwicklung
KI-gestiitzter Vorhersagemodelle verfiigt. Eine opera-
tive Nutzung des neuen Instruments ist kurzfristig

46 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Entscheider-
brief 07/2021, Niirnberg, Juli 2021, S. 7.

47 Hintergrundgesprich mit Vertreterin/Vertreter des
BAMF, Mirz 2022.
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nicht zu erwarten, aber aufgrund des starken Bedarfs
mittelfristig angestrebt.

Zusammenfassend lésst sich festhalten, dass die
moglichen Anwendungsbereiche der Wanderungs-
prognosen vielfdltig sind. Innenpolitisch konnen sie
den Bundeslandern eine bessere Lageeinschdtzung
ermoglichen und auf zukiinftige Aufnahme- und
Integrationsbedarfe hinweisen. Zugleich kénnen sie
auch in politische Entscheidungen zur Verstirkung
von Grenzschutzmafdnahmen oder zur Einrichtung
humanitdrer Aufnahmeprogramme einflie3en. In
der operativen Arbeit der betreffenden Ressorts stellt
sich immer wieder die Frage, ob Verbindungsbeamte
und -beamtinnen sowie Projekte richtig eingesetzt
werden — auch in Abstimmung zwischen den EU-
Mitgliedstaaten. Das BAMF hat aus den hohen
Zuwanderungszahlen der Jahre 2015/16 die Lehre
gezogen, das eigene Personal flexibler einzusetzen.
So erhalten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die
aulderhalb des Asylbereichs eingesetzt sind, Fort-
bildungen, die sie im Fall eines neuen sehr starken
Anstiegs der Asylantragszahlen befdhigen, diesen
Bereich zu unterstiitzen. Szenarien und Lagebilder
wiirden es erlauben, eine solche temporiare Umschich-
tung von Personalressourcen rechtzeitig in die Wege
zu leiten, um Engpésse bei der Bearbeitung von
Asylantrdgen zu verhindern. Diese geplante Verbin-
dung von quantitativen und qualitativen Ansdtzen im
BAMEF-Instrument zur vorausschauenden Migrations-
analyse spiegelt den neuesten Stand der Debatten
iber effektive Vorhersageansitze wider. Sollte das
neue Instrument in naher Zukunft anwendungsbereit
sein, wiirde sich die schon jetzt bestehende AuRRen-
wahrnehmung der deutschen Regierung als Vorreiter
im Bereich Wanderungsprognosen durch verbesserte
Synergien innerhalb der Bundesregierung bei der
Migrationsanalyse auch auf operativer Ebene bestiti-
gen. Offen bleibt dabei, ob das neue BAMF-Instru-
ment Nachahmung in anderen europdischen Staaten
oder auf europdischer Ebene finden wird.

Europdische Initiativen

Auch auf europdischer Ebene ist das Interesse an KI-
gestiitzten Migrationsprognosen seit 2015/16 stark ge-
stiegen. Zentrale operative Akteure sind die Europdi-
sche Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache (Frontex)
und die EU-Asylagentur (EUAA, ehemals European
Asylum Support Office, EASO). Seit einigen Jahren
priift auch die EU-Kommission das Potential eines EU-
weiten Instruments fiir Wanderungsprognosen.

Akteure und Instrumente

Die EU-Asylagentur

Innerhalb der EUAA ist die Organisationseinheit Data
Analysis and Research Sector (DARS) damit betraut,
Prognosen zur Entwicklung von Asylantragszahlen in
den EU-Mitgliedstaaten sowie Norwegen und der
Schweiz zu erstellen. Das DARS ist eine Untereinheit
der Situational Awareness Unit des Asylum Know-
ledge Centre der EUAA und beschiftigt derzeit unge-
fihr 20 Personen.* Die Aufgaben des DARS reichen
von der Frithwarnung tiber die strategische Analyse
bis hin zu Wanderungsprognosen. In diesen Berei-
chen ist das DARS sowohl mit der Sammlung, Biinde-
lung und Verteilung relevanter Daten als auch mit
der Weiterentwicklung von Modellen und Instrumen-
ten befasst.

Die Bandbreite der aus dieser Arbeit hervorgehen-
den Dienstleistungen und Produkte ist grof3. Zum
einen unterstiitzt die EUAA den Austausch asylbezo-
gener Daten zwischen den EU-Mitgliedstaaten, Norwe-
gen und der Schweiz. Im Rahmen des seit 2012 aktiven
Early Warning and Preparedness System (EPS) werden
disaggregierte Daten zu 19 Indikatoren erhoben, von
der Asylantragstellung bis zum Resettlement.

Ein weiterer Teil der Forschungstatigkeit betrifft
die Zusammenstellung, Analyse und Uberpriifung
von Faktoren, welche die Asylzuwanderung in die EU
beeinflussen. Die EUAA hat hierfiir den sogenannten
Push Factor Index (PFI) erstellt. Auf Basis einer com-
putergestiitzten Auswertung von Medienberichten,
die in der Global Database of Events, Language, and
Tone (GDELT-Datenbank) erfasst sind,* werden im
PFI Informationen tiber disruptive politische, wirt-
schaftliche und soziale Faktoren fiir jedes Land der
Welt zusammengefiihrt.”

Um dem Ziel naherzukommen, ein belastbares
Frihwarn- und Vorhersageinstrument zu schaffen,
hat die EUAA ein Kl-unterstiitztes Modell erarbeitet,

48 European Asylum Support Office (EASO), Single Pro-
gramming Document. Multi-annual Programming 2022-2024.
Work Programme 2022, Revision 1, Valletta, 20.12.2021, S. 3,
<https:/leuaa.europa.eulsites/default/files/SPD_2022-24_
Rev_1_final.pdf> (eingesehen am 16.11.2022).

49 Vgl. The GDELT Project, »A Global Database for Society«,
<https:/lwww.gdeltproject.org/> (eingesehen am 5.6.2023).
50 Constantinos Melachrinos u.a., »Using Big Data to
Estimate Migration »Push Factors« from Afficag, in: Inter-
national Organization for Migration (Hg.), Migration in West
and North Africa and across the Mediterranean. Trends, Risks,
Development and Governance, Genf 2020, S. 98 — 116, <https://
euaa.europa.eu/sites/default/files/ch08-using-big-data-to-
estimate-migration.pdf> (eingesehen am 16.11.2022).
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das der Komplexitdt von Wanderungsprozessen

und der Interaktion verschiedener Faktoren gerecht
werden soll. Der auf GDELT-Daten basierende PFI ist
ein wichtiger Baustein dieses Modells. Er wird ergdnzt
durch weitere Daten, aus denen sich eine Wande-
rungsabsicht ablesen lédsst. Hierzu gehoren beispiels-
weise Analysen von Google-Trends-Themen zu Migra-
tion und Asyl in den jeweiligen Herkunftslindern,
aus Frontex-Daten abgeleitete Informationen zu ir-
regulidren Grenzibertritten und Informationen aus
den EU-Mitgliedstaaten, Norwegen und der Schweiz
iiber die Zahl neuer Asylantrige oder zu den An-
erkennungsquoten fiir einzelne Nationalititen in den
EU-Staaten. Als besonderer Fortschritt gegeniiber
vorherigen Ansitzen gilt, dass Wanderungsbewegun-
gen zwischen allen Dyaden aus Herkunfts- und Ziel-
land separat und jeweils in einem gleitenden Zeit-
intervall modelliert werden.”!

Dies ermoglicht es, Charakteristika in den Migra-
tionsbeziehungen zwischen zwei Landern zu beriick-
sichtigen und die sich im Zeitverlauf &ndernde Bedeu-
tung einzelner Einflussfaktoren zu erfassen. In einem
ersten Schritt fungiert das Modell als Frithwarn-
system: Im Fall signifikanter Verdnderungen von Ein-
flussfaktoren in einzelnen Landern (beispielsweise
hinsichtlich der Konfliktintensitdt oder von Such-
meldungen im Internet) wird eine automatisierte
Warnung ausgelost. Auf dieser Grundlage erstellt die
EUAA im vierteljdhrlichen Turnus sogenannte »early
warning reports«, die dazu beitragen sollen, dass der
jeweiligen Entwicklung politische Aufmerksamkeit
zuteilwird. In einem zweiten Schritt prognostiziert
das Modell die zukiinftige Zahl von Asylantridgen
einzelner Nationalitdten in europdischen Ziellindern
fiir einen Zeitraum von vier Wochen. Eine Simula-
tion, in der das Modell zur Vorhersage zurtiickliegender
Wanderungsbewegungen eingesetzt wurde, belegt,
dass es leistungsfahiger ist als bisherige Ansitze.
Trotz dieser vielversprechenden Ergebnisse wird das
Instrument innerhalb der EUAA bisher als »work in
progress« und als zu wenig verldsslich bewertet, um
die konkreten Vorhersagen mit der EU-Kommission
oder den Mitgliedstaaten zu teilen.> Stattdessen
beschranken sich die aus dem Modell hervorgehen-
den Berichte auf Erkenntnisse iiber die relative

51 Marcello Carammia u.a., »Forecasting Asylum-Related
Migration Flows with Machine Learning and Data at Scale,
in: Scientific Reports, 12 (2022) 1457.

52 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertretern der
EUAA, November 2022.
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Bedeutung einzelner Triebkrifte von Wanderungen
im Zeitverlauf, was wiederum fiir die mittelfristige
strategische Planung auRerordentlich wichtig ist.>®

Die EUAA-Programmplanung fiir die Jahre 2022 bis
2024 sieht vor, die Nutzung von neuen Datenquellen
und Big Data auszubauen sowie aussagekraftige Indi-
katoren und KI-gestiitzte Vorhersagemodelle weiter-
zuentwickeln. Zugleich spricht die Verdoppelung der
jahrlich in Auftrag gegebenen Country Intelligence
Reports dafiir, dass qualitativen Daten weiterhin grof3e
Bedeutung beigemessen wird.”* Geplant ist zudem,
die strategische Vorausschau und die Szenarien-
entwicklung partizipativer zu gestalten, das heil3t
sowohl Partnerorganisationen als auch die Mitglied-
staaten stirker einzubinden.”

Frontex

In der EU-Verordnung iiber die Europaische Grenz-
und Kiistenwache™ ist festgeschrieben, dass die EU-
Agentur Frontex verpflichtet ist, ein gemeinsames
integriertes Risikoanalysemodell zu entwickeln, das
von ihr und den EU-Mitgliedstaaten angewandt wird.
Das seit Mitte der 2000er Jahre angewandte Common
Integrated Risk Analysis Model (CIRAM) soll den In-
formationsaustausch und die Zusammenarbeit im
Bereich der Grenzsicherheit féordern sowie zu einem
gemeinsamen Verstdndnis der Risikoanalyse bei-
tragen.”” Dies geschieht unter anderem in kollabora-
tiven Risikoanalyse-Netzwerken. Neben dem Frontex
Risk Analysis Network (FRAN), in dessen Rahmen
Frontex sich mit Expertinnen und Experten aus den
EU-Mitgliedstaaten austauscht, gibt es inzwischen vier

53 Anthony Albertinelli u.a., »Forecasting Asylum-related
Migration to the European Union, and Bridging the Gap
between Evidence and Policy«, in: Migration Policy Practice,
10 (2020) 4, S. 35—41 (37).

54 EASO, Single Programming Document [wie Fn. 48], S. 117.
55 Ebd., S. 26.

56 »Verordnung (EU)2019/1896 des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom 13. November 2019 iiber die Euro-
pdische Grenz- und Kiistenwache und zur Aufhebung der
Verordnungen (EU) Nr. 1052/2013 und (EU) 2016/1624, in:
Amtsblatt der Europdischen Union, L 295, 14.11.2019, <https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:320
19R1896&from=PT>.

57 Frontex, Gemeinsames integriertes Risikoanalysemodell.
Kurzfassung, Warschau 2013, S. 3ff, <https://frontex.europa.
eu/assets/CIRAM/de_CIRAM_brochure_2013.pdf>.
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regionale Netzwerke mit Beteiligung von Drittstaa-
ten.”

Frontex betreibt Risikoanalyse, die
eng mit der Entwicklung von
Zukunftsszenarien verbunden ist.

Risikoanalyse ist also ein wichtiger Bestandteil der
Arbeit von Frontex und eng mit der Entwicklung von
Zukunftsszenarien verbunden. In der Risk Analysis
Unit der Agentur, einer Untereinheit der Frontex
Situational Awareness and Monitoring Division, be-
fassen sich rund 70 Mitarbeitende mit unterschied-
lichen Formaten der Risikoanalyse und der strategi-
schen Vorausschau.” Um die Aufgaben im Bereich
Friithwarnung zu erfiillen, fithrt Frontex unter ande-
rem im Rahmen des Europdischen Grenziiberwa-
chungssystems EUROSUR sogenannte »impact level
assessments«*® durch. Hierbei wird die EU-AuRen-
grenze in Abschnitte unterteilt, deren Anfilligkeit fiir
irreguldren Grenziibertritt oder grenziiberschreiten-
des Kriminalitdt jeweils als kritisch, hoch, mittel oder
niedrig eingestuft wird.®' Entsprechende Warnungen
werden dann mit den Mitgliedern des Frontex-Ver-
waltungsrats, den Mitgliedstaaten und der EU-Kom-
mission geteilt, um den betroffenen Staaten eine
schnelle Reaktion zum Beispiel durch Aufstockung
von Grenzpersonal zu ermdglichen, bei Bedarf auch
mit Unterstiitzung von Frontex.

Neben dieser auf rasche Reaktion ausgerichteten
Frihwarnfunktion erstellt Frontex auch Analysen zur
Unterstiitzung von ein- bis zweijdhrigen Planungs-
zyklen fiir die personelle und materielle Ausstattung
der Grenziiberwachung. Zur strategischen Risiko-
analyse veroffentlicht Frontex seit 2020 alle zwei Jahre
einen Bericht mit einem Zeithorizont von zehn Jah-
ren. Darin werden mit Methoden qualitativer Voraus-
schau und in Konsultation mit Expertinnen und Ex-
perten aus den Mitgliedstaaten Megatrends analysiert,
die fiir die europiische Grenziiberwachung in den
néchsten Jahren relevant werden konnten. Auf dieser
Grundlage wird eine Reihe alternativer Zukunfts-

58 Siehe Frontex, »Risk Analysis«, <https://frontex.europa.

eu/what-we-do/monitoring-and-risk-analysis/risk-analysis/risk-

analysis/> (eingesehen am 5.6.2023).

59 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter von
Frontex, Februar 2022.

60 Art. 34 Verordnung (EU) 2019/1896.

61 Siehe Frontex, »Monitoring and Risk Analysis«, <https://
frontex.europa.eu/what-we-do/monitoring-and-risk-analysis/
monitoring-and-risk-analysis/> (eingesehen am 5.6.2023).

Akteure und Instrumente

szenarien erarbeitet. Diese zweijdhrlichen Berichte
gehen unter anderem an die EU-Kommission, die sie
fiir die strategische Ausrichtung des europdischen
Grenz- und Kiistenschutzes nutzt. Interesse an quan-
titativen Migrationsprognosen zeigt Frontex schon
einige Jahre.”” Inzwischen entwickelt die Agentur ein
IT-unterstiitztes Vorhersagemodell fiir Wanderungs-
bewegungen auf relevanten Migrationsrouten mit
einem Zeithorizont von ungefihr drei Monaten; tiber
die genaue Ausgestaltung des Instruments gibt es
bisher aber keine 6ffentlich verfiigbaren Informatio-
nen. Eine Motivation fiir das Projekt ist, dass die
immensen Datenmengen, die im Rahmen des Grenz-
managements bei Frontex zusammenflieRen, die
Kapazititen menschlicher Analysefihigkeit zuneh-
mend iibersteigen.®

EU-Kommission

Das im September 2020 von der EU-Kommission vor-
gelegte Migrations- und Asylpaket enthdlt einen
Vorschlag fiir eine Verordnung zur Bewiltigung von
Krisensituationen und »Situationen hoherer Gewalt«
im Bereich Migration und Asyl, die sogenannte Force-
majeure-Verordnung, sowie eine Empfehlung fiir
einen Vorsorge- und Krisenmanagementmechanismus
der EU fiir Migration, den sogenannten Migration
Preparedness and Crisis Blueprint.®* In beiden Doku-
menten fordert die Kommission, die Prognoseaktivi-
taten zu verstarken. Der Migration Preparedness and
Crisis Blueprint enthélt konkrete Anregungen fiir
einen verbesserten Informationsaustausch zwischen
relevanten EU-Akteuren, der auch den Bereich Friith-
warnung und Prognose umfasst.*®

62 Siehe Frontex, »Announcements. Invitation to Industry
— Forecasting Changes in the Migration Flows Using Open
Sources«, Warschau, 8.8.2018, <https://frontex.europa.eu/
innovation/announcements/invitation-to-industry-forecasting
-changes-in-the-migration-flows-using-open-sources-7uzal2>
(eingesehen am 5.6.2023).

63 Hintergrundgesprdch mit Vertreterin/Vertreter von
Frontex, Februar 2022.

64 Europdische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung
des Europdischen Parlaments und des Rates zur Bewdltigung von
Krisensituationen und Situationen hoherer Gewalt im Bereich Migra-
tion und Asyl, 2020/0277 (COD), Briissel, 23.9.2020, <https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52
020PC0613&from=de> (eingesehen am 22.11.2022).

65 »Empfehlung (EU) 2020/1366 der Kommission vom

23. September 2020 iiber einen Vorsorge- und Krisen-
managementmechanismus der EU fiir Migration (Vorsorge-
und Krisenplan fiir Migration)«, in: Amtsblatt der Europdischen
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Die Prognose ungeregelter Wanderungen in der Praxis

Etwa zeitgleich mit diesen Vorschlagen veroffent-
lichte die EU-Kommission die Ergebnisse einer Mach-
barkeitsstudie zur Entwicklung eines KI-gestiitzten
Instruments: Es soll Richtung und Intensitit irregu-
larer Migrationsbewegungen in die und innerhalb
der EU mit einem kurzen (ein bis vier Wochen) und
einem mittleren (ein bis drei Monate) Zeithorizont
vorhersagen. Der Studie zufolge bildet der Aufbau
einer addquaten Governance-Architektur die grofite
Herausforderung bei der Verwirklichung des Vor-
habens. Eine solche Architektur wiederum erfordert
Investitionen in einen Koordinationsmechanismus
fiir das KI-Instrument, inklusive neuer Arbeitsverein-
barungen zwischen den einschligigen EU-Agenturen
und einer zentralen Koordinationsstelle zum Daten-
austausch.®

Generell stellt sich hier das Problem der Abstim-
mung und Koordination zwischen den EU-General-
direktionen, die auch in Bezug auf Wanderungspro-
gnosen teils in Konkurrenz untereinander stehen.

So verfiigt die Generaldirektion Inneres iiber die
Situational Awareness Unit und leitet das Blueprint-
Netzwerk, die Generaldirektion ECHO organisiert
das Emergency Response Coordination Centre (ERCC)
und baut damit ihre Prognosekapazititen aus, und
der Auswartige Dienst der EU erstellt ebenfalls Wan-
derungsprognosen.

Mehr als zwei Jahre nach Verdffentlichung der
Machbarkeitsstudie steht die operative Umsetzung,
also die Entwicklung eines gemeinsamen europdi-
schen Instruments zur Migrationsvorhersage, noch
aus. Ein moglicher Grund hierfiir ist der unklare
Mehrwert gegentiber den von den EU-Agenturen
EUAA und Frontex erarbeiteten Instrumenten, ein
anderer sind Konkurrenzverhaltnisse zwischen an
Vorhersagen interessierten EU-Generaldirektionen.®’
Derzeit ist es nach Aussagen der EU-Kommission
noch nicht moglich, abschlieRend den Umfang an
Ressourcen zu bestimmen, der fiir ein voll funktions-
fahiges Kl-gestiitztes Prognoseinstrument erforderlich

Union, L 317, 1.10.2020, <https:/leur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H1366&from=de>.
66 Ecorys, Feasibility Study on a Forecasting and Early Warning
Tool for Migration Based on Artificial Intelligence Technology.
Executive Summary, Briissel, November 2020, S. 2, <https://
op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/5afa29f0-
700a-11eb-9ac9-01aa75ed71al>.

67 Helena Hahn, Keeping a Cool Head: How to Improve the
EU Migration Crisis Response, Briissel, 20.10.2022 (Discussion
Paper), <https:/lwww.epc.eu/content/PDF/2022/Crisis_man
agement_DP_v2.pdf> (eingesehen am 22.11.2022).
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wadre. Geplant ist daher eine weitere Studie, die
diesen Bedarf konkretisieren soll. Erwartet wird aber,
dass ein solches Instrument erst in einigen Jahren
einsatzfihig sein wird. Zundchst soll deshalb in
einem Pilotprojekt ein Instrument entworfen werden,
das auf eine spezifische Migrationsroute und auf die
Prognose irreguldrer Wanderungen beschrankt ist.

EU-Forschungsférderung

Im Rahmen des Joint Research Centre (JRC) verfolgt
die Europdische Kommission den Forschungsschwer-
punkt Migration und Demographie. In diesem Kon-
text widmet sie sich seit einigen Jahren auch dem
Potential neuer Datenquellen und des maschinellen
Lernens zur Vorhersage von Wanderungsbewegun-
gen. Dariiber hinaus spiegelt sich das gewachsene
Interesse an Methoden und Instrumenten der quan-
titativen Vorhersage von Wanderungen in der Aus-
wahl der EU-geforderten Forschungsprojekte wider.
Aus der von 2014 bis 2020 laufenden EU-Foérderlinie
Horizont 2020 wurden mehrere direkt in diesen
Themenbereich fallende groRe Verbundprojekte ge-
fordert: DeepCube (Januar 2021 bis Dezember 2023)
wertet KI-gestiitzt Daten des satellitenbasierten euro-
paischen Erdbeobachtungsprogramm Copernicus
aus.*® QuantMig (Februar 2020 bis Juli 2023) ent-
wickelt Migrationsszenarien auf der Grundlage quan-
titativer Analysen und bietet interaktive Anwen-
dungen und Simulationen zur Priifung migrations-
politischer Optionen.”” HumMingBird (Dezember
2019 bis Mai 2024) soll zum besseren Verstindnis
der Ursachen von Migration beitragen, strebt eine
Verkniipfung qualitativer und quantitativer Ansétze
fiir eine holistische Sicht auf Migrationsprozesse an
und testet dabei auch Big-Data-gestiitzte Methoden
der quantitativen Vorhersage.”

Ziel des Projektes ITFlows (September 2020 bis
August 2023) ist die Vorhersage krisenhafter Zuwan-
derung in die EU sowie die Unterstiitzung der Inte-
gration Betroffener.”" Zu diesem Zweck hat das For-
schungskonsortium das sogenannte EUMigraTool
entwickelt. Es soll zivilgesellschaftliche Initiativen

68 Deep Cube, »Climate Induced Migration in Africag,
<https://deepcube-h2020.euluse-cases/climate-induced-
migration-in-africa/> (eingesehen am 5.6.2023).

69 Website von QuantMig, <http://lwww.quantmig.eu/>
(eingesehen am 5.6.2023).

70 Website von HumMingBird, <https:/hummingbird-
h2020.eu/> (eingesehen am 5.6.2023).

71 Website von ITFlows, <https:/lwww.itflows.eu/> (ein-
gesehen am 5.6.2023).
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und kommunale Akteure, die in der Erstaufnahme
und Integration von Asylsuchenden titig sind, auf
die zu erwartenden Aufgaben vorbereiten. Dieses
Instrument besteht aus zwei zurzeit in Testversion
laufenden Komponenten. Die eine dient dazu, die
Zahl von Asylsuchenden in der EU vorherzusagen,
die andere dazu, gesellschaftliche Spannungen in
Bezug auf Migration und Asyl in den EU-Mitglied-
staaten zu identifizieren. Der ersten Komponente
liegt das an der Brunel University entwickelte ABM-
Instrument Flee zugrunde, die zweite Komponente
basiert auf maschinellem Lernen und wertet unter
anderem Twitter-Daten aus.’” Von zivilgesellschaft-
licher Seite wird ITFlows dafiir kritisiert, dass es das
Missbrauchspotential des EUMigraTool ignoriert
und dadurch Wegbereiter fiir Menschenrechtsverlet-
zungen und Praktiken wie gesetzeswidrige Pushbacks
an den EU-AuRengrenzen sein kann.”” Die Konsorti-
umsmitglieder weisen diese Kritik mit Verweis auf die
klar definierte Zielgruppe des EUMigraTool zuriick.
Aufgrund ihrer finanziellen Abhingigkeit von den
EU-Fordertopfen stehen sie aber durchaus unter
Druck, das Instrument auch den einschligigen EU-
Agenturen zuginglich zu machen.”

Europidische Raumfahrtagentur

AuRerhalb der EU-Strukturen hat sich nach 2015/16
die Europdische Raumfahrtagentur (ESA) dafiir ein-
gesetzt, Instrumente zur quantitativen Prognose von
Wanderungsbewegungen zu erarbeiten. So hat sie

in den Jahren 2017 bis 2019 drei Machbarkeitsstudien
zur Nutzung von Satellitendaten fiir die Migrations-
prognose finanziert, die von privaten Unternehmen
durchgefiithrt wurden, zum Teil unter Mitwirkung
staatlicher Akteure.”

72 Siehe »FabFlee Tutorial for Multiscale Migration Pre-
dictiong, <https://github.com/djgroen/FabFlee/blob/master/doc/
FabFlee.md> (eingesehen am 5.6.2023).

73 »Open Letter to the ITFlows Consortium: Stop Tech Tools
for Predicting Migration That Can Be Repurposed to Violate
Fundamental Rights«, accessnow, 27.9.2022 (aktualisiert
7.3.2023), <https:/lwww.accessnow.org/open-letter-itflows-
consortium/> (eingesehen am 5.6.2023).

74 Hintergrundgesprach mit Mitglied des ITFlows-Konsorti-
ums, Januar 2023.

75 Vgl. ESA, »Migration Radar 2.0«, <https://business.esa.
int/projects/migration-radar-20>, ESA, »BigMigg, <https://
business.esa.int/projects/bigmig>, und ESA, »Big Data Appli-
cations to Boost Preparedness and Response to Migrationg,
<https://business.esa.int/projects/big-data-applications-to-

Akteure und Instrumente

Internationale Akteure

Auch auf internationaler Ebene hatte der plotzliche
und starke Anstieg der Zuwanderung in die EU
wahrend der Jahre 2015/16 zur Folge, dass mehr in
die quantitative Vorhersage von Flucht und Migration
investiert wurde. Zudem ruft der Globale Pakt fiir
Fliichtlinge vom Dezember 2018 dazu auf, Wande-
rungsprognosen zu verbessern. UNHCR, IOM und
Weltbank sind dabei, sich in diesem Feld zu positio-
nieren, und einige internationale NGOs entwickeln
ebenfalls eigene Prognoseinstrumente.

UNHCR
Innerhalb des UNHCR stellt das 2017 initiierte Project
Jetson die erste auf maschinellem Lernen basierende
Anwendung zur Vorhersage interner und grenziiber-
schreitender Flucht und Vertreibung dar.”® Auslosen-
der Impuls fiir diese Initiative waren die Anzeichen
einer drohenden Hungersnot in Somalia und die
noch frischen Erinnerungen an die vorausgegangene
Hungersnot im Jahr 2011, wéhrend der die huma-
nitdren Helferinnen und Helfer nicht hinreichend
ausgeriistet waren, um die in die Nachbarldnder
fliehenden Menschen zu versorgen. Zwei Jahre nach
Beginn der Entwicklung des Modells, dessen Haupt-
zweck nicht in der operativen Anwendung, sondern
im Testen der Leistungsfahigkeit KI-gestiitzter Pro-
gnoseansdtze lag, lieferte es zuverlédssige Vorhersagen
fiir Ankiinfte in elf der 18 somalischen Regionen.”’
Auch die jingste Prognose-Initiative des 2012
gebildeten und seit 2017 mit einem eigenen Fonds
ausgestatteten UNHCR Innovation Service reagierte
auf eine akute Krise. Als die pandemiebedingten
GrenzschlieBungen im Jahr 2020 die Wanderungs-
bewegungen zwischen Venezuela und Brasilien
unterbrachen, stand die brasilianische Regierung vor
der Frage, mit wie vielen venezolanischen Neuan-
kémmlingen und mit welchen humanitdren Bedarfen
nach einer Wiederdffnung der Grenze zu rechnen
ware. Um hierfiir tragfahige Prognosen zu erstellen,
schuf der UNHCR in Kooperation mit UN Global
Pulse, einer Initiative des VN-Generalsekretars zur

boost-preparedness-and-response-to-migration> (eingesehen
am 5.6.2023).

76 UNHCR Innovation Service, »Project Jetson«, <https://
jetson.unhcr.org/> (eingesehen am 5.6.2023).

77 UNHCR Innovation Service, »Is It Possible to Predict
Forced Displacement?«, Genf, 13.5.2019, <https://medium.
com/unhcr-innovation-servicelis-it-possible-to-predict-forced-
displacement-58960afeObal> (eingesehen am 5.6.2023).
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Nutzung von KI und Big Data, ein auf maschinellem
Lernen basierendes Vorhersageinstrument sowie

ein interaktives Modell, mit dem sich der Wohn- und
Versorgungsbedarf fiir unterschiedliche Szenarien
simulieren lisst.”* Wihrend der UNHCR {iber groRe
Mengen an fiir solche Ansdtze relevanten Daten
verfiigt, mangelt es in der Praxis oft an Kapazititen,
diese umfassend zu analysieren und zur voraus-
schauenden Planung zu nutzen. Die Partnerschaft
mit UN Global Pulse soll diese Verwendung ermog-
lichen und laut UNHCR ein Vorbild fiir den Gebrauch
in anderen Linderkontexten sein.”

IOM

Mit der gemeinsamen Griindung der Big Data for
Migration Alliance (BD4M) durch das Global Migra-
tion Data Analysis Center (GMDAC) der IOM und das
Joint Research Center (JRC) der Europaischen Union
im Jahr 2018 hat sich die IOM als wichtiger Akteur
hinsichtlich der ErschlieRung neuer Datenquellen fiir
Flucht und Migration positioniert. In diesem Kontext
beschiftigt sich die Organisation auch mit dem Ein-
satz Kiinstlicher Intelligenz und maschinellen Lernens
zur Vorhersage von Wanderungsbewegungen.*’

Technische Experten und
Expertinnen duf3ern ethische
Bedenken gegeniiber quantitativen
Prognoseinstrumenten.

Im Jahr 2022 wurde das GMDAC zum Global Data
Institute weiterentwickelt, das perspektivisch zur
zentralen Anlaufstelle fiir alle migrationsbezogenen
Datenbedarfe werden soll. Dennoch mangelt es der

78 UN Global Pulse, »Understanding Population Movement
from Venezuela to Brazil Related to COVID-19 Border
Closures. Pulse Lab New York«, New York 2020, <https://
www.unglobalpulse.org/projectiunderstanding-population-
movement-from-venezuela-to-brazil-related-to-covid-19-
border-closures/> (eingesehen am 5.6.2023).

79 Amy Lynn Smith, »Predicting the Unpredictable:
Preparing for Potential Future Scenarios«, Genf: UNHCR
Innovation Service, 29.9.2021, <https://medium.com/unhcr-
innovation-service/predicting-the-unpredictable-preparing-
for-potential-future-scenarios-1b22cd7f8da2> (eingesehen
am 5.6.2023).

80 Jasper Tjaden u.a., Using »Big Data« to Forecast Migration.
A Tale of High Expectations, Promising Results and a Long Road
Ahead, Genf: IOM — UN Migration, 27.1.2021, <https://
medium.com/@UNmigration/using-big-data-to-forecast-
migration-8c8e64703559>.
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Organisation aufgrund ihrer projektbasierten Finan-
zierungsstruktur bislang an personellen Kapazitdten
und finanziellen Mitteln, die primir der Forschung
und der Entwicklung neuer Instrumente gewidmet
werden kénnen.* Hinzu kommt ein latenter Dissens
zwischen Leitungsebene und Arbeitsebene, der an
die Diskussionen innerhalb des UNHCR erinnert: Das
IOM-Management riickt das Potential quantitativer
Zukunftsprognosen als neues Betdtigungsfeld der
Organisation in den Vordergrund. Dagegen verweisen
die technischen Experten und Expertinnen auf den
begrenzten praktischen Nutzen dieser Instrumente
und duRern ethische Bedenken wegen moglicher Ver-
letzung des Datenschutzes und wegen der Gefahr,
dass Ergebnisse fiir Migrationskontrolle und -abwehr
verwendet werden kénnten.

Diese Sorgen verweisen ein weiteres Mal auf
das grundsatzlich ambivalente Potential von Wande-
rungsprognosen, die sowohl die humanitiare Auf-
nahme als auch MalRnahmen zur Verhinderung von
Migration unterstiitzen kénnen. Derzeit laufen IOM-
interne Abstimmungsprozesse zur Positionierung der
Organisation im Bereich der Wanderungsprognosen.
Dabei sollen auch die hausinternen Zustindigkeiten
geklart werden. Die Ergebnisse dieser Konsultations-
runden sollen im Laufe des Jahres 2023 verdffentlicht
werden.

Weltbank

Die Weltbank entwickelt keine Kl-gestiitzten Instru-
mente im engeren Sinne, produziert aber dennoch
wichtige quantitative Vorhersagen moglicher zukiinf-
tiger Migration, Flucht und Vertreibung, insbesondere
im Kontext des Klimawandels. Als entwicklungspoliti-
scher Akteur hat die Weltbank sich lange nur am
Rande mit flucht- und migrationsbezogenen Themen
auseinandergesetzt. Doch mit der Veroffentlichung
ihrer zwei breit rezipierten Groundswell Reports aus
den Jahren 2018 und 2021 hat sie der Debatte um
zukiinftige klimabedingte Wanderungsbewegungen
entscheidende Impulse gegeben.* Beide Berichte

81 Hintergrundgesprache mit Vertreterin/Vertreter der
IOM, Januar 2023.

82 Kanta Kumari Rigaud u.a., Groundswell. Preparing for
Internal Climate Migration, Washington, D.C.: The World Bank,
2018, <https:/lopenknowledge.worldbank.org/bitstreams/
0804521a-3318-565e-ad8a-5924f75c3cf2/download>; Viviane
Clement u.a., Groundswell, Part II. Acting on Internal Climate
Migration, Washington, D.C.: The World Bank, 2021, <https://
openknowledge.worldbank.org/bitstreams/158b2f56-a4db-
5a2d-93b9-0070068fa084/download>.
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enthalten auf Gravitationsmodellen basierende Zu-
kunftsszenarien klimabedingter Migration und Ver-
treibung innerhalb von Lindern des sogenannten
Globalen Siidens. Groundswell I konzentriert sich
auf Subsahara-Afrika, Stidasien und Lateinamerika,
wahrend Groundswell IT auch Ostasien, Nordafrika
und OsteuropalZentralasien berticksichtigt. Allein-
stellungsmerkmal dieser Beitridge ist die Fokussierung
auf Wanderungsbewegungen in Reaktion auf lang-
sam einsetzende Umweltverdnderungen und die
Potentiale entwicklungspolitischer Interventionen,
um Menschen das Bleiben zu ermoglichen.

African Climate Mobility Initiative

Die 2021 von der AU-Kommission, den VN und der
Weltbank gegriindete African Climate Mobility Initia-
tive (ACMI) hat ein eigenes Modell zur Prognose inner-
afrikanischer Wanderungsbewegungen entworfen.

Es baut auf das Gravitationsmodell der Groundswell
Reports der Weltbank auf, wurde aber durch einige
neue Aspekte wie der Berilicksichtigung gewaltsamer
Konflikte weiter ausdifferenziert. Mit Hilfe einer Kom-
bination aus Daten zu unterschiedlichen Entwick-
lungspfaden (stark versus schwach) und Daten zu
unterschiedlichen Emissionsverlaufen (hoch versus
niedrig) lassen sich mit dem Modell vier plausible
quantitative Mobilitdtsszenarien fiir den afrikani-
schen Kontinent erstellen, die sowohl Wanderungs-
bewegungen innerhalb einzelner Lander als auch
grenziiberschreitende Migration einbeziehen. Der
Zeithorizont der Szenarien reicht bis 2050. Die
Ergebnisse dhneln denen der Groundswell Reports
insofern, als unter allen vier Szenarien das Gros der
Wanderungen innerhalb von Lindern stattfinden
wird. Dariiber hinaus ergibt die Modellierung, dass
die Szenarien mit niedrigen Emissionswerten mehr
Mobilitat aufweisen als die mit hohen — ein Hinweis
darauf, dass die negativen Folgen des Klimawandels
viele Menschen immobilisieren.®

Internal Displacement Monitoring Centre
Das 1998 als Teil des Norwegischen Fliichtlingsrats
(NRC) gegriindete Internal Displacement Monitoring
Centre (IDMC) bietet Daten und Analysen zu Binnen-
vertreibungen. Neben der Erstellung tagesaktueller

83 Affrica Climate Mobility Initiative, African Shifts. The Africa
Climate Mobility Report: Addressing Climate-Forced Migration & Dis-
placement, Februar 2023, S. 76ff, <https:/icdn.sanity.io/files/
pd7x71delproduction/2a4ad38091846247068faf2d2493413f88
b607d8.pdf?dl=> (eingesehen am 17.5.2023).

Akteure und Instrumente

Analysen zu einzelnen Vertreibungssituationen und
der Verodffentlichung des jahrlichen Global Report
on Internal Displacement (GRID), der inzwischen als
globales Referenzwerk zur Binnenvertreibung gilt,
hat das IDMC vor einigen Jahren ein Modell zur Be-
rechnung des katastrophenbedingten Vertreibungs-
risikos entwickelt. Das Vertreibungsrisiko wird hier-
bei als Funktion von Gefahrenereignis, Exposition
und Vulnerabilitidt betrachtet. Auf Basis von Daten
zu fritheren und voraussichtlichen Naturkatastro-
phen und dem zu erwartenden Schadensniveau an
Wohngebduden berechnet das IDMC Wahrschein-
lichkeit und Umfang katastrophenbedingter Ver-
treibungen pro Land fiir variable Zeiteinheiten. Diese
Informationen sollen dazu beitragen, dass gezielte
MafRnahmen zur Reduzierung des Vertreibungsrisikos
ergriffen, Friithwarnsysteme eingerichtet und pra-
ventive Evakuierungen veranlasst werden.** Im Rah-
men des EU-finanzierten Projektes Habitable bringt
das IDMC diese Erfahrungen in einen grofReren
Forschungsverbund ein, der unter anderem zum Ziel
hat, Modelle zukiinftiger Wanderungsbewegungen
in Reaktion sowohl auf akute Naturkatastrophen als
auch langsam einsetzende Umweltveranderungen
auszuarbeiten.®

Danish Refugee Council

Mit technischer Unterstiitzung von IBM und durch
eine Finanzierung von Seiten des schwedischen Aulien-
ministeriums hat die humanitire und entwicklungs-
politische NGO Danish Refugee Council (DRC) mit
dem Foresight Model ein Kl-gestiitztes Instrument
geschaffen, das dazu genutzt wird, konfliktbedingte
interne und grenziiberschreitende Flucht und Ver-
treibung in derzeit 26 Landern vorherzusagen. In die
Berechnungen flieen mehr als 120 soziale, wirt-
schaftliche, politische, konflikt- und umweltbezogene
Faktoren und intervenierende Variablen ein, die auf
Basis offentlich verfiigbarer Daten erhoben werden.*

84 International Displacement Monitoring Centre, »Disaster
Displacement Risk Modelk, <https:/lwww.internal-displace
ment.org/disaster-risk-model> (eingesehen am 6.6.2023).

85 Maria Teresa Miranda Espinosal/Sylvain Ponserre, »Esti-
mating Displacement Risk in a Changing Climate«, Habitable
(Blog), 19.4.2022, <https://habitableproject.orginews/estimat
ing-displacement-risk-in-a-changing-climate/> (eingesehen
am 6.6.2023).

86 Inzwischen wird das Foresight Model auch von der
schwedischen Entwicklungsagentur Sida und der General-
direktion Humanitéire Hilfe und Katastrophenschutz (ECHO)
der Europdischen Kommission finanziert.
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Das Instrument soll linderspezifische Vorhersagen
mit einem Zeithorizont von ein bis drei Jahren
treffen. Dieser Zeitraum ist deswegen vergleichsweise
lang, da die Ergebnisse fiir die DRC-interne Jahres-
planung sowie fiir die Abstimmung der Arbeit unter-
schiedlicher Akteure im Kontext des Humanitarian
Programme Cycle (HPC) genutzt werden sollen. Seit
2021 verdffentlicht®”” der DRC jiahrliche Forecast
Reports, die sowohl einen globalen Uberblick als auch
vertiefte Linderfallstudien beinhalten.

Neben dem Foresight Model verwendet der DRC
ein weiteres Prognoseinstrument, das West Africa
Context Analysis and Foresight Initiative Model
(WACAF]I), das speziell der Vorhersage von Binnen-
vertreibung in 15 ausgewidhlten Regionen in Burkina
Faso, Mali und Niger dient. Das WACAFI soll viertel-
jahrlich Prognosen mit einem Zeithorizont von drei
bis vier Monaten erstellen, um die operative Arbeit
humanitirer Akteure in den betreffenden Lindern
zu unterstiitzen.*®

Save the Children

Auch die NGO Save the Children investiert seit
einigen Jahren in die Vorhersage von Flucht, um ihre
Programmarbeit zu unterstiitzen und auf zukinftige
Bedarfe hinzuweisen. Mit Unterstiitzung der Boston
Consulting Group (BCG) entwickelte die Organisation
2018 ein auf maschinellem Lernen beruhendes
Instrument, das Dauer und Umfang von Vertreibun-
gen vorhersagt. Seitdem wird es kontinuierlich
weiterentwickelt. Zu den zentralen Lernerfahrungen
gehort die Erkenntnis, dass lokal angepasste, kontext-
spezifische Modelle aussagekréaftiger sind als ein
generalisiertes, weltweit anzuwendendes Modell, und
dass Datenliicken aus der Agentenbasierten Model-
lierung zum Teil kompensiert werden kénnen.*” Fiir
Letzteres kooperiert Save the Children mit der Migra-
tion and Simulation Group der Brunel University, aus
der mit Flee einer der am weitesten fortgeschrittenen
Algorithmen zur Vorhersage von Flucht hervorgegan-

87 International Displacement Monitoring Centre, »Disaster
Displacement Risk Model« [wie Fn. 84].
88 Danish Refugee Council, »West Africa Context Analyses

and Foresight Initiative (WACAFI), <https://pro.drc.ngo/what-

we-dolinnovation-and-climate-action/predictive-analysis/
wacafi/> (eingesehen am 6.6.2023).

89 Save the Children, Predictive Displacement. Harnessing the
Power of Data to Transform Support to Displaced Children, Save the
Children, Migration and Displacement Initiative, 2021, S. 2,
<https:/lresourcecentre.savethechildren.net/pdfipd_brief_on_
phase_iii.pdfl>.

SWP Berlin
Die Prognose ungeregelter Wanderungen
Juli 2023

28

gen ist.”” Testversionen des Instruments wurden unter
anderem in Burundi, Athiopien, Stidsudan und Mali
angewandt.”

Potentiale und Grenzen

Wie im Unterkapitel »Akteure und Instrumente«
dargestellt, engagiert sich eine Vielzahl an Akteuren
in der quantitativen Vorhersage ungeregelter Migra-
tion, und die Zahl der bestehenden oder in Entwick-
lung begriffenen Prognoseinstrumente ist groRR. Dabei
lassen sich grundsatzlich zwei Gruppen von Instru-
menten unterscheiden: jene, die im Dienst der Asyl-
und Migrationspolitik stehen und darauf ausgerichtet
sind, Ankiinfte in der EU prognostizieren, und jene,
die humanitdren oder entwicklungspolitischen
Zwecken dienen und in Drittstaaten zum Einsatz
kommen (siehe Grafik 2).

Ungeachtet des generellen Interesses, besser auf
zukiinftige Herausforderungen vorbereitet zu sein,
folgen die Investitionen in beide Bereiche unter-
schiedlichen Zielsetzungen: In der Asyl- und Migra-
tionspolitik geht es in erster Linie um einen Zuwachs
an Steuerungskompetenz, in der humanitiaren Hilfe
und der Entwicklungszusammenarbeit um die Unter-
stiitzung der von Flucht und Vertreibung betroffenen
Menschen. Die Gesamtschau zeigt, dass der praktische
Nutzen gerade innovativer, Kl-gestiitzter Instrumente
beim jetzigen Stand der Technik in beiden Bereichen
unterschiedlich stark ausgepragt ist.

Im europdischen Kontext werden derzeit mehrere
Vorhersageinstrumente mit dhnlichen Zeithorizonten
entwickelt. Dass bislang keines dieser Instrumente
anwendungsreif ist, deutet auf Herausforderungen
hin, die auch mit Methoden maschinellen Lernens
nur schwer zu bewdltigen sind. Die von Frontex,
EUAA, BAMF, ITFlows und perspektivisch auch der
EU-Kommission weitgehend geteilte Ambition, ein
umfassendes Vorhersage- und Frithwarnsystem fiir
ungeregelte Migrationsbewegungen in Richtung EU
(bzw. im Fall des BAMF nach Deutschland) zu ent-
wickeln, stof3t in zweierlei Hinsicht an die Grenzen

90 Suleimenova u.a., »A Generalized Simulation Develop-
ment Approach« [wie Fn. 21].

91 Stuart Campo/Nathaniel Raymond, Displaced Children
and Emerging Technologies: Save the Children’s Opportunities for
Investment and Impact, London 2019, S. 19, <https:/lresource
centre.savethechildren.net/pdfistc_tech_innovation_study_
v7_digital.pdfl> (eingesehen am 6.6.2023).
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Grafik 2
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des technisch Machbaren. Zum einen zeigt das Bei-
spiel der EUAA, dass selbst die am weitesten ent-
wickelten Kl-gestiitzten Instrumente das komplexe
Zusammenspiel der zahlreichen Faktoren, die
Migrationsentscheidungen beeinflussen, bisher nicht
addquat erfassen konnen — besonders dann nicht,
wenn das jeweilige Instrument ldnderiibergreifend
auf jedes mogliche Herkunftsland und jede Migra-
tionsroute in Richtung Europa anwendbar sein soll.

Zum anderen ist die Vorhersagekraft aufgrund der
im Kapitel »Methodische Ansdtze« erwdhnten alea-
torischen Unsicherheit von Wanderungsprozessen
begrenzt. Viele der aus europdischer Perspektive
relevantesten Wanderungsbewegungen der letzten
Jahre waren durch disruptive Ereignisse bedingt,

die Flucht und Migration auf unvorhersehbare Weise
beeinflusst haben.
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Fiir die Anwendung von Wanderungsprognosen
in humanitdren Kontexten auf3erhalb der EU zeigt
sich ein etwas anderes Bild. Hier gibt es mit den vom
UNHCR entwickelten Prognoseansitzen fiir Somalia
und fir die venezolanisch-brasilianische Grenze
sowie mit den Projekten von Save the Children und
des Danish Refugee Council eine Reihe von Instru-
menten, die praktische Anwendung in der jeweiligen
Organisation finden. Auch hier sind die technischen
Herausforderungen grof3, aber die Vorhersageziele
sind wegen konkreter operativer Bedarfe meist rium-
lich und zeitlich begrenzter und die Lernerfahrungen
unmittelbarer als bei den oben angesprochenen um-
fassenden Ansitzen, die fiir den europdischen Raum
verwendet werden. Zudem lassen sich Fluchtbewe-
gungen infolge plotzlich auftretender Ereignisse wie
Naturkatastrophen oder neu ausbrechenden Gewalt-
konflikten in der Regel leichter modellieren und
durch maschinelles Lernen erfassen als andere Wan-
derungsbewegungen, die vom Zusammenspiel einer
weitaus grofReren Anzahl von Faktoren beeinflusst
werden.” Dennoch ist die Entwicklung kontextbezo-
gener Prognoseinstrumente zeitaufwendig und
erfordert nach Einschatzung der UNHCR Innovation
Unit etwa ein Jahr. Besonders geeignet sind bestehen-
de Ansdtze quantitativer Wanderungsprognosen
daher fiir die langerfristige Beobachtung fragiler
Kontexte, die auch fiir die Entwicklungszusammen-
arbeit relevant ist.”

Auch wenn der praktische Mehrwert quantitativer
Migrationsprognosen in verschiedenen Politikfeldern
unterschiedlich stark ausgepragt ist, bestehen doch in
allen Bereichen dhnliche Hiirden, sie in politische
Entscheidungsprozesse einflieen zu lassen. Trotz des
grofllen und auf allen Ebenen geduRerten Bedarfs an
mehr Vorausschau mangelt es in nationalen Verwal-
tungen an Ressourcen und Strukturen, um die Ergeb-
nisse quantitativer Prognoseinstrumente zu verwer-
ten. Dies liegt zum einen an knappen personellen
Kapazititen in den betreffenden Ministerien: Gerade
im schnelllebigen Alltag der AuRenpolitik fehlt in
der Regel die Zeit, um Ergebnisse der Krisenfritherken-
nung oder der Migrationsvorhersage zu rezipieren,
in Planungs- und Entscheidungsprozesse zu integrie-
ren und die Instrumente zu validieren und zu ver-

92 Hintergrundgesprdch mit Vertreterin/Vertreter des
ITFlows-Konsortiums, Januar 2023.

93 Hintergrundgesprdch mit Vertreterinnen/Vertretern des
UNHCR, Januar 2023.
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bessern.”* Zum anderen schmilert die unvermeid-
liche Unsicherheit von Prognosen ihren Wert fiir den
politischen Prozess, der in erster Linie darauf aus-
gelegt ist, mit gesicherten und méglichst eindeutigen,
prazisen und wenig komplexen Einschdtzungen
umzugehen. Und schlieRlich mangelt es an etablier-
ten Prozessen, um Vorhersagen in politische Entschei-
dungsprozesse einzuspeisen.”

94 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
des AA, Februar 2022, und der EUAA, Mirz 2022.

95 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
des AA, Mirz 2022.



Politische Funktionen quantitativer Wanderungsprognosen

Politische Funktionen
und Risiken quantitativer
Migrationsprognosen

Das Kapitel »Die Prognose ungeregelter Wanderun-
genc zeigt, dass der praktische Nutzen quantitativer
Migrationsprognosen fiir die vorausschauende Pla-
nung und effektive Umsetzung migrationspolitischer
Mafnahmen im europdischen Kontext bislang be-
grenzt ist. Da aber gleichzeitig die politische Nach-
frage gerade nach Kl-gestiitzten Vorhersageinstrumen-
ten ungebrochen ist und sowohl in den EU-Mitglied-
staaten als auch auf europdischer Ebene weiter in
solche Instrumente investiert wird, stellt sich die
Frage nach den Griinden und Motiven fiir die Ent-
wicklung solcher Instrumente.

Ein wichtiger Faktor sind sicherlich die nach wie
vor hohen Erwartungen, die gerade im Kontext der
europdischen Asyl- und Migrationspolitik an die
quantitative Vorhersage von Wanderungsbewegun-
gen gestellt werden: Wiahrend die technischen
Expertinnen und Experten, die mit der Entwicklung
entsprechender Prognoseinstrumente befasst sind,
ein ausgeprigtes Bewusstsein fiir deren technische
Limitierungen haben, ist dies auf der Ebene hoherer
Entscheidungstrager und Entscheidungstridgerinnen
nicht in gleichem MalRe gegeben.

Dartiber hinaus aber zeigen die fiir diese Studie
gefiihrten Gespriache mit Entscheiderinnen und
Entscheidern in Deutschland und auf europdischer
Ebene, dass quantitative Wanderungsprognosen im
politischen Raum eine Reihe von Funktionen erfiil-
len, die iiber die Bereitstellung von Zahlen und einen
Zuwachs an empirischer Evidenz hinausgehen. Diese
politischen Funktionen wiederum gehen mit Risiken
einher, die normative Abwigungen erfordern.

Politische Funktionen quantitativer
Wanderungsprognosen

Welche Erwartungen jenseits des reinen Erkenntnis-
gewinns sind mit quantitativen Wanderungsprogno-
sen verkniipft, und welche Anwendung finden sie im
politischen Prozess? Neben der Hoffnung auf eine
verbesserte ressortiibergreifende Zusammenarbeit
zdhlen hierzu auch Wettbewerbsvorteile einzelner
Ministerien aufgrund eines durch die Prognosen
erreichten Wissensvorsprungs, die Legitimation
bereits getroffener Entscheidungen sowie die Verwen-
dung von Vorhersagen fiir die politische Interessen-
vertretung und die Einwerbung finanzieller Mittel.

Grundlage fiir mehr Ressortkohidrenz und
verbesserte Zusammenarbeit

Entscheiderinnen und Entscheider sowohl in
Deutschland als auch in EU-Institutionen berichten,
dass der Austausch von Flucht- und Migrationsdaten
zwischen unterschiedlichen Akteuren bisher wenig
strukturiert und unsystematisch ist. In Deutschland
finden der Abgleich und die Zusammenfithrung
der migrationsbezogenen Informationen, die den
unterschiedlichen Ministerien vorliegen, weitgehend
anlassbezogen statt und sind bisweilen von der Initia-
tive Einzelner abhingig.”®

Was die Krisenfritherkennung betrifft, gibt es
in Gestalt des Ressortkreises Krisenfritherkennung
mit Beteiligung unter anderem von AA, BMVg, BMI
und Kanzleramt einen institutionalisierten Prozess,
um ein ressortiibergreifendes Lagebild zu erstellen.
Dagegen beschrankt sich die Abstimmung zu Flucht

96 Hintergrundgesprache mit Vertreterinnen/Vertretern
des BAMF, Mirz 2022, und des Kanzleramtes, Februar 2022.
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und Migration in der Regel auf ein Mapping der
Aktivititen in den unterschiedlichen Ministerien.”’

Der Austausch von Flucht-
und Migrationsdaten
erfolgt unsystematisch und
wenig strukturiert.

Hier besteht nach wie vor groRer Abstimmungs-
bedarf, und es fehlen iibergreifende Lagebilder, die
die Erkenntnisse der einschlidgigen Ressorts und ihrer
nachgeordneten Behdrden zusammenbringen und
mit den Erkenntnissen anderer fachlich oder regional
spezialisierter Institutionen verbinden. Das Problem
ist der Regierung bekannt, und in jiingerer Zeit haben
die Bestrebungen insbesondere von AA, BMI und
BMVg zugenommen, die Abstimmung auch auf die
Themen Flucht und Migration auszudehnen.”

Zum Teil haben diese unzulidnglichen Informa-
tionsfliisse datenschutzrechtliche Griinde oder erkla-
ren sich aus unterschiedlichen Sicherheitsstufen,
denen beispielsweise Analysen des AA und des BMVg
unterliegen konnen. Insgesamt fehlt ein System zur
Biindelung der Erkenntnisse.”” So steht der uneinheit-
liche Informationsstand zu Flucht und Migration
einer gemeinsamen Entscheidungsfindung im Wege
und stellt gerade in Krisensituationen, in denen
wenig Zeit fiir einen detaillierten Abgleich besteht,
ein Problem dar. Vor diesem Hintergrund erhoffen
sich politische Entscheiderinnen und Entscheider von
den in der Entwicklung begriffenen Kl-gestiitzten
Prognoseinstrumenten zweierlei: Sie sollen zu einem
System zur Erstellung eines gemeinsamen Migrations-
lagebilds beitragen, in dem Zustidndigkeiten klar
verteilt sind und das von allen relevanten Akteuren
als Entscheidungsgrundlage akzeptiert wird. Zudem
sollen sie den im Krisenfall immer bestehenden Zeit-
druck mindern, indem sie eine frithzeitigere Diskus-
sion und Konsensfindung ermoglichen.'® Ein solcher
Zeitgewinn wdre in vielen akuten Krisen wiinschens-
wert, besonders wenn menschenrechtliche Verpflich-
tungen und Sicherheitsbedenken gegeneinander
abgewogen werden miissen, wie im Fall der Evakuie-

97 Hintergrundgesprdche mit Vertreterinnen/Vertretern
des BMVg, Februar 2022, und des BAMF, Mirz 2022.

98 Hintergrundgesprdche mit Vertreterinnen/Vertretern
von AA, BMI und BMVg, Februar und Mérz 2022.

99 Hintergrundgesprdche mit Vertreterinnen/Vertretern
des BAMF, Mirz 2022, und des BMVg, Februar 2022.

100 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter des
BAMF, Februar 2022.
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rungen von Ortskrédften aus Afghanistan im Sommer
2021.

Ahnliches gilt auf europiischer Ebene, wo vor
allem Strukturen zur Verkniipfung der vielfiltigen
Migrationsdaten aus unterschiedlichen Lindern
fehlen.'’! Mitarbeitende der EUAA betonen den Wert
gemeinsamer Analysen, die sowohl zu besseren Ergeb-
nissen fithren als auch die Ownership der beteiligten
Staaten und Organisationen erhohen wiirden und
dadurch wiederum zu verstirktem Engagement bei
der Sammlung und Aufbereitung von Daten beitragen
kénnten.'” Auch die Europiische Kommission legt
Wert auf einen kollaborativen Ansatz unter Beteili-
gung der Mitgliedstaaten und der relevanten EU-
Agenturen. Der Migration-Blueprint-Mechanismus hat
schon jetzt groRe Bedeutung fiir die Vorbereitung
auf Fluchtsituationen.'” Kl-gestiitzte quantitative
Migrationsprognosen konnten bei einem absehbaren
starken Anstieg der Zuwanderung auf einzelnen
Routen eine frithzeitige Abstimmung zwischen Erst-
aufnahmeland, EU-Kommission und den EU-Agen-
turen erleichtern. Auf diese Weise kénnten sie zu
einem schnellen Aufbau von Kapazitdten fiir Unter-
bringung und Versorgung von Gefliichteten beitragen
— ebenso zu einem Abbau von Kapazititen, wenn
sie wegen eines Riickgangs der Fliichtlingszahlen
nicht mehr bendtigt werden, wie etwa nach dem
Ende der Kriege im fritheren Jugoslawien in den
1990er Jahren oder nach der starken Zuwanderung
2015/16."

Wissensvorsprung und
Wettbewerbsvorteile

Ungeachtet des von allen befragten Akteuren hervor-
gehobenen Bedarfs an mehr Kooperation und Abstim-
mung bei der Entwicklung von Instrumenten der KI-
gestiitzten Migrationsvorhersage gibt es auch gegen-
ldufige Motivationen. Neben dem gemeinsamen Ziel
einer verbesserten Prognosefahigkeit ist das Verhalten
der deutschen und europdischen Akteure auch von
Konkurrenz um Einfluss auf asyl- und migrationspoli-

101 Hintergrundgesprdach mit Vertreterin/Vertreter der
EUAA, Marz 2022.

102 Hintergrundgesprdache mit Vertreterinnen/Vertretern
der EUAA, Midrz und November 2022.

103 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter der
Generaldirektion Migration und Inneres (DG Home), Mirz
2022.

104 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter des
Kanzleramtes, Februar 2022.



tische Entscheidungen geprégt. In diesem andauern-
den Konkurrenzverhiltnis kann ein Wissensvorsprung
einen signifikanten Wettbewerbsvorteil darstellen.
Quantitative Instrumente haben hierbei einen hohen
Wert, da sie als besonders aussagekriftig gelten.'”
Im Einklang hiermit berichten Vertreter und Vertre-
terinnen unterschiedlicher Ministerien iiber das kom-
petitive statt kooperative Verhalten anderer Ressorts
im Bereich der Migrationsprognose.

Eine dhnliche Dynamik ist auch auf europiischer
Ebene zu beobachten. Hier gehoren Frontex und
EUAA zu den wichtigsten Produzenten von Wande-
rungsprognosen sowie der dafiir nétigen Daten und
Informationen. Beide Agenturen nutzen sowohl
quantitative als auch qualitative Ansdtze, um ihre
Wissensgrundlage zu verbreitern. Zudem bemiihen
sie sich, Akteure aus den Mitgliedstaaten in Kontakt
und Austausch zu bringen. Dabei ist auch hier offen-
sichtlich, dass es eine Konkurrenz um die Aufmerk-
samkeit der Politik fiir die jeweiligen Wanderungs-
prognosen gibt, dass die Agenturen entsprechend
ihrem Mandat unterschiedliche Schwerpunkte und
Interessen verfolgen und dass sie ihre Fihigkeiten
zur Prognoseerstellung auch zur Starkung ihrer
Institution einsetzen. So bereitet Frontex vor allem
Informationen iiber die Entwicklung auf einzelnen
Wanderungsrouten und iiber irreguldre Zuwande-
rung auf und versucht, damit weitere Unterstiitzung
fiir den Ausbau der Organisation zu generieren. Die
EUAA wiederum ist auf den asylpolitischen Kapazi-
titsaufbau in den Mitgliedstaaten und den Ausbau
der eigenen Unterstiitzungsfahigkeiten fokussiert und
sammelt Informationen iiber aktuelle Wanderungs-
trends in verschiedenen Landern, auch tber Riick-
kehr und Sekunddrmigration. Zwar wiren Synergien
zwischen den beiden Bereichen mdglich, doch statt
gemeinsamer Analyse erschopft sich die Zusammen-
arbeit meist in der gegenseitigen Prdsentation von
Forschungsergebnissen.'* So dient die Arbeit an der
Entwicklung quantitativer Migrationsprognosen oft
auch dem Ziel, die eigene politische Wirksamkeit
zu erhohen. Das hierin zum Ausdruck kommende
»Silodenken« bildet auch eine Hiirde fiir die Ent-

105 Andrea Mennicken/Robert Salais, »The New Politics of
Numbers: An Introductiong, in: Mennicken/Salais (Hg.), The
New Politics of Numbers. Utopia, Evidence and Democracy, Cham:
Palgrave Macmillan (Springer Nature Switzerland AG), 2022,
S.1—42.

106 Hintergrundgesprach mit Vertreterin/Vertreter der
EUAA, Mirz 2022.
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wicklung eines bei der EU-Kommission angesiedelten
quantitativen Prognoseinstruments.

Politische Kommunikation und
Legitimation politischen Handelns

Besonders im Migrationsbereich sind Rufe nach einer
stiarker evidenzbasierten Politik und mehr Investitio-
nen in die Sammlung und Analyse von Daten omni-
prisent. Gerechtfertigt werden sie mit dem Ziel, die
hédufig sehr emotional aufgeladenen Debatten in
diesem stark polarisierten Politikfeld zu versachlichen,
Entscheiderinnen und Entscheidern evidenzbegriin-
dete Handlungsoptionen vorzuschlagen und damit
auch populistischen Bestrebungen entgegenzuwir-
ken.'”” Gleichzeitig erfiillen Zahlen im politischen
Raum aber auch eine wichtige kommunikative und
legitimatorische Funktion. So dienen sie statt zur
unvoreingenommenen Auslotung unterschiedlicher
Handlungsoptionen héufig in erster Linie dazu,
schon getroffene Entscheidungen zu legitimieren
oder zu untermauern.'” In die Zukunft gerichtete
Aussagen wiederum haben eine zusitzliche Funktion:
So kénnen Investitionen in Migrationsprognosen in
einem von Unsicherheit und periodischen Schocks
gepragten Politikfeld den Anschein von Kontrolle
suggerieren und Bemithungen um vorausschauende
Planung signalisieren.

Um in politische Entscheidungsprozesse einzuflie-
Ren, miissen die Ergebnisse quantitativer Prognosen
so aufgearbeitet werden, dass sie auch unter Zeit-
druck leicht rezipiert werden kénnen. Vor allem Aus-
sagen liber kiinftige Wanderungsbewegungen miissen
sorgfiltig kommuniziert werden. Diese Kommunika-
tion erfordert Kiirze, Vereinfachung und eine anspre-
chende visuelle Prisentation, die zentrale Tendenzen
auf einen Blick sichtbar machen.'™ Solche simpli-
fizierten Darstellungen konnen allerdings falsche
Gewissheiten insinuieren, weil die Vermittlung der
allen Prognoseinstrumenten inhédrenten und im
Migrationsbereich besonders ausgepriagten Unsicher-
heit in den Hintergrund tritt. Gleichzeitig miissen
quantitative Ergebnisse in Narrative eingebettet wer-

107 Hintergrundgespriach mit Vertreterin/Vertreter des AA,
Februar 2022.

108 Christina Boswell, The Political Uses of Expert Knowledge.
Immigration Policy and Social Research, Cambridge: Cambridge
University Press, 2009; Hintergrundgesprache mit Vertrete-
rinnen/Vertretern des AA, Februar 2022.

109 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
des BMVg und des BMI, Februar 2022.
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den, die deutlich machen, dass Handlungsmoglich-
keiten bestehen und dass diese Handlungen auch
wirkungsvoll sein konnen.''’ Diese Narrative werden
meist von den Produzentinnen und Produzenten der
Prognoseinstrumente in unterschiedlichen Formaten
wie Schriftprodukten oder Prasentationen mitgelie-
fert. Dabei werden zwangslaufig Setzungen vorge-
nommen, etwa die Entscheidung, bestimmte Wande-
rungsbewegungen als krisenhaft zu bezeichnen.

Politische Interessenvertretung und
Mitteleinwerbung

Gerade im humanitiren Bereich besteht eine wichtige
zusdtzliche Funktion quantitativer Prognosen von
Flucht und Vertreibung darin, politische Aufmerk-
samkeit fiir sich abzeichnende Krisensituationen zu
schaffen und die zur Unterstiitzung der Betroffenen
notwendigen finanziellen Mittel einzuwerben. Die
Nichtregierungsorganisationen DRC und Save the
Children beispielsweise nennen die Mitteleinwerbung
explizit als eine der Motivationen fiir die Entwicklung
ihrer Prognoseinstrumente.''! Zugleich bemiihen sie
sich aber darum, nicht das Narrativ einer wachsenden
Bedrohung wohlhabender Staaten durch grof3e
Fluchtbewegungen aus dem sogenannten Globalen
Siiden zu bedienen.

Auch staatlichen Akteuren kénnen Wanderungs-
prognosen die Allokation von finanziellen Mitteln
und Ressourcen erleichtern. So weisen Finanzmittel,
die vor einer Krise investiert werden, im Vergleich zur
Nothilfe nach Eintritt des Krisenfalles eine deutlich
hohere Effizienz auf. Dies ist in der humanitéren
Hilfe seit langem bekannt und spricht fiir die verstark-
te Nutzung von Instrumenten der prognosegestiitzten
Finanzierung (»forecast-based financing«):'"* Es ist
beispielsweise weit weniger kostspielig, Vieh zu retten,
bevor es verdurstet, als den betroffenen Bauern und
Biuerinnen nachtraglich den Verlust zu ersetzen. Die
voraussichtlich grofdere Wirksamkeit der eingesetzten
Mittel ist ein wichtiges Argument im Wettbewerb um
offentliche Ressourcen.

110 Hintergrundgespriache mit Vertreterinnen/Vertretern
des AA und des Kanzleramtes, Februar 2022.

111 Save the Children, Predictive Displacement [wie Fn. 89],
S. 2; Hintergrundgespriach mit Vertreterin/Vertretern des
DRC, Februar 2022.

112 [FRC/German Red Cross, »What Is Forecast-based
Financing?«, <https:/lwww.forecast-based-financing.org/
about/> (eingesehen am 6.6.2023).
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Praktiker und Praktikerinnen der humanitdren
Hilfe betonen zudem, dass verldssliche Prognosen die
Vergabe bedingungsloser (»unearmarked«) oder nur
schwach bedingter (»soft earmarked«) Finanzierungen
von Hilfeleistungen erleichtern kénnen. Dies ware fiir
die betroffenen Hilfsorganisationen vorteilhaft, weil
sie dadurch groflere Handlungsspielraume gewdnnen
und Malinahmen anbieten kénnten, die besser auf
die jeweilige Notsituation zugeschnitten seien. Damit
verbunden ist die grundsdtzliche Erwartung, dass die
Legitimitdt bedingungsloser Finanzierungen steigt,
wenn die Prognosemodelle besser werden.'"

Die hier skizzierten politischen Funktionen quan-
titativer Wanderungsprognosen verdeutlichen die
vielfiltigen, zum Teil widerspriichlichen Motive, die
hinter dem Interesse an Wanderungsprognosen
stehen, und ergdnzen so die im Kapitel »Die Prognose
ungeregelter Wanderungen« dargestellten prakti-
schen Anwendungen. Das Zusammenspiel der beiden
Dimensionen erklirt das Nebeneinander von Koope-
ration und Wettbewerb in der Entwicklung neuer
Instrumente: Wahrend inhaltliche Abstimmung und
die Nutzung von Synergien den Erkenntnisgewinn
steigern, sprechen der Wunsch nach Wettbewerbs-
vorteilen und die Legitimation bestehender Politik-
ansdtze fiir Alleingdnge. Grundsétzlich kénnen diese
politischen Funktionen quantitativer Migrations-
prognosen (vor allem die Legitimation bereits existie-
render Politikansitze) dazu beitragen, dass es
anstelle der vielfach eingeforderten starker evidenz-
basierten Politikgestaltung lediglich zu einer politisch
motivierten — und daher moglicherweise selektiven —
Sammlung empirischer Evidenz kommt.'"*

Risiken und normative Abwigungen

Die Erstellung und Nutzung quantitativer Wande-
rungsprognosen — insbesondere solcher, die auf
maschinellem Lernen beruhen — geht mit Risiken
einher und wirft eine Reihe normativer Fragen auf.
Hierzu gehoren die Gefahr politischer Instrumen-
talisierung und Datenschutzfragen ebenso wie die
unbeabsichtigte Schaffung neuer Handlungszwénge.

113 Hintergrundgesprich mit Vertreterin/Vertreter des AA,
Februar 2022.

114 Holger StralRheim/Pekka Kettunen, »When Does Evi-
dence-based Policy Turn into Policy-based Evidence? Con-
figurations, Contexts and Mechanismse, in: Evidence & Policy,
10 (2014) 2, S. 259—277.
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Diese Risiken und Abwigungserfordernisse werden
von den befragten Entscheiderinnen und Entschei-
dern durchaus wahrgenommen und flief3en in die
Erstellung und Nutzung von Wanderungsprognosen
ein.

Politische Instrumentalisierung

Ungeregelte Wanderungsbewegungen in Richtung
Europa werden hdufig als Bedrohung wahrgenom-
men. In der Vergangenheit haben populistische
Akteure in Deutschland und anderen EU-Mitglied-
staaten Perioden starker Zuwanderung dazu genutzt,
Angste zu schiiren und eine oft xenophobe Agenda
zu propagieren.'”® Dies wird unterstiitzt durch die
typische visuelle Aufbereitung quantitativer Daten zu
Migration, beispielsweise in Form dicker Pfeile, die
nach Europa zeigen und Assoziationen mit feind-
lichen Invasionen evozieren.''® Bei der Entwicklung
neuer quantitativer Instrumente zur Vorhersage von
Wanderungsbewegungen besteht die Gefahr, dass die
so erstellten Vorhersagen ebenfalls fiir populistische
Zwecke instrumentalisiert werden. Dies geschieht
beispielsweise, indem statistische und methodische
Unsicherheiten nicht kommuniziert, sondern Pro-
gnosen als Beleg fiir eine immanente Bedrohung
prasentiert werden, die MaRnahmen zur Verstirkung
von GrenzschutzmaRnahmen und zur Abschreckung
potentieller Migrantinnen und Migranten erfordere.
Im Gegensatz zu hauptsichlich in die technische
Entwicklung involvierten IT-Fachleuten sind sich
Migrationsexperten und -expertinnen der Gefahr
einer solchen Instrumentalisierung in der Regel sehr
bewusst.""” Vor dem Hintergrund dieser Risiken hat
der DRC beispielsweise die recht weitreichende Ent-
scheidung getroffen, sein Prognosemodell auf die Vor-

115 Frank Decker, »The »Alternative for Germany« Factors
Behind Its Emergence and Profile of a New Right-wing Popu-
list Party«, in: German Politics and Society, 34 (2016) 2, S. 1—16;
Francesco Campo u.a., »The Refugee Crisis and Right-wing
Populism: Evidence from the Italian Dispersal Policy, in:
IZA, (2021) 14084, <https:/lrepec.iza.orgldp14084.pdf> (ein-
gesehen am 3.5.2023).

116 Elsa C. Gomis, »Cartographies of Migration and Mobil-
ity as Levers of Deferral Policies«, in: Convergence: The Inter-
national Journal of Research into Media Technologies, 28 (2022) 1,
S. 52 —69; Henk van Houtum/Rodrigo Bueno Lacy, »The
Migration Map Trap. On the Invasion Arrows in the Cartog-
raphy of Migrationg, in: Mobilities, 15 (2020) 2, S. 196 —219.
117 Hintergrundgespriach mit Vertreterin/Vertreter der
IOM, Januar 2023.

Risiken und normative Abwiagungen

hersage der Zahl von Fliichtlingen und Binnenvertrie-
benen zu beschrinken, die ihre jeweilige Heimat
verlassen, nicht aber wie urspriinglich geplant auch
Vorhersagen zu den voraussichtlichen Zielorten zu
erstellen.'"® In anderen Fillen wird aufgrund des
Instrumentalisierungsrisikos von einer Veroffent-
lichung der Daten abgesehen.'"”

Vor dhnlichen Abwédgungen stehen EU-finanzierte
Forschungsprojekte zu quantitativen Wanderungs-
prognosen. Das vom Forschungskonsortium ITFlows
entwickelte Kl-gestiitzte Vorhersageinstrument
EUMigraTool etwa wird aus einem dem Thema Sicher-
heit gewidmeten Titel der EU-Forschungsforderung
finanziert. Der Konzeption des Projekts zufolge soll es
aber ausschlief8lich fiir humanitire Zwecke eingesetzt
werden sowie zivilgesellschaftlichen und kommu-
nalen Akteuren dabei helfen, sich frithzeitig auf die
Aufnahme und Unterstiitzung von Asylsuchenden
vorzubereiten. Gleichzeitig haben sowohl die Euro-
péische Kommission als auch Frontex Interesse an
einer weitreichenderen migrationspolitischen Ver-
wendung des Instruments. Dies weist das Konsortium
von sich, steht aber unter Druck, eine Anschluss-
finanzierung zu sichern.'” In einem offenen Brief
haben etliche zivilgesellschaftliche Organisationen
gefordert, das EUMigraTool sofort einzustellen. Sie
argumentieren, die Entwicklung préddiktiver Techno-
logien sei ohne ausreichende rechtliche Schutz-
mechanismen im Migrationsbereich grundsitzlich
nicht zu verantworten, da hierdurch eine Infra-
struktur aufgebaut werde, die Menschenrechts-
verletzungen, beispielsweise in Form rechtswidriger
Pushbacks, den Weg bereite."”' Bislang gibt es
allerdings keine unabhédngige nationale oder euro-
péische Institution, die ein Mandat zur Evaluierung
und Regulierung entsprechender Ansatze hat.

Datenschutz und Sicherheitsrisiken

Im Bereich ungeregelter Migration ist das Macht-
gefdlle zwischen den an liickenloser Erfassung und
Kontrolle interessierten staatlichen Autorititen und
den betroffenen Personen stark ausgepragt. Deshalb

118 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
des DRC, Februar 2022.

119 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
der EUAA, November 2022, und des BAMF, Januar 2023.
120 Hintergrundgespriach mit Vertreterin/Vertreter des
ITFlows-Konsortiums, Januar 2023.

121 »Open Letter to the ITFlows Consortium« [wie Fn. 73].
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geht die Erhebung personenbezogener Daten in
diesem Bereich mit besonderen datenschutzrecht-
lichen Herausforderungen sowie moglichen zusdtz-
lichen Sicherheitsrisiken fiir Migrantinnen und
Migranten einher.'*

Es fehlt das Bewusstsein fiir
die menschenrechtlichen Risiken
bei Sammlung und Nutzung
gruppenbasierter Daten.

Dabei ist es sinnvoll, zwischen Daten zu Individu-
en (wie biometrischen Daten) und gruppenbezogenen
Daten (wie sie den in dieser Studie diskutierten Vorher-
sageinstrumenten zugrunde liegen) zu unterschei-
den.'”® In beiden Bereichen wird die Datensammlung
vorangetrieben, allerdings sind sie nicht in gleichem
MaRe reguliert: Wahrend es im europdischen Kontext
inzwischen eine sehr weitreichende Gesetzgebung
zum Schutz der Daten von Einzelpersonen gibt, ist
dies hinsichtlich gruppenbezogener Daten nicht
der Fall.”** Auch im Zuge der aktuell laufenden Ver-
handlungen iiber einen EU Artificial Intelligence
Act (AIA)"*® wird das Thema weitgehend ausgespart.
Dies verweist auf das fehlende Bewusstsein fiir die
menschenrechtlichen Risiken, die der Sammlung und
Nutzung gruppenbasierter Daten innewohnen. Dazu
zdhlen die praventive Schliefung von Grenziiber-
gingen fiir Schutzsuchende, die wachsende Gefahr
tatlicher Angriffe oder ausbeuterischer Aktivititen
im Kontext von Menschenhandel und das Schiiren
rassistischer Ressentiments gegeniiber Gruppen
bestimmter Nationalitdt oder ethnischer Zugehorig-

122 Petra Molnar, »Technology on the Margins: Al and
Global Migration Management from a Human Rights Per-
spectiveg, in: Cambridge International Law Journal, 8 (2019) 2,
S.305—330.

123 Bruno Oliveira Martins/Maria Gabrielsen Jumbert,
»EU Border Technologies and the Co-production of Security
»Problems« and »Solutions«, in: Journal of Ethnic and Migration
Studies, 48 (2022) 6, S. 1430 — 1447 (1431).

124 Linnet Taylor, »No Place to Hide? The Ethics and Ana-
lytics of Tracking Mobility Using Mobile Phone Datag, in:
Environment and Planning D: Society and Space, 34 (2016) 2,
S.319—336 (321).

125 Europdische Kommission, »Ein europdischer Ansatz
fur kiinstliche Intelligenz«, <https://digital-strategy.ec.
europa.eu/de/policies/european-approach-artificial-intelli
gence> (eingesehen am 6.6.2023).
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keit."*® Datenschutzrechtlich problematisch kann

auch die Nutzung von Daten aus sozialen Medien fiir
Wanderungsprognosen sein, wie der Europdische
Datenschutzbeauftragte im September 2021 gegen-
iiber dem EASO deutlich gemacht hat."”’

Etwas ausgepragter ist das Bewusstsein fiir diese
Gefahren im humanitdren Bereich, wo zusitzliche
Risiken wie gezielte Angriffe auf Hilfskonvois hinzu-
kommen koénnen. Organisationen wie OCHA, IOM,
UNICEF und WFP etwa beteiligen sich an der Entwick-
lung ethischer Standards zum Einsatz neuer Metho-
den der Datenerhebung und -analyse in der humani-
128 Save the Children hat die Migration
and Displacement Initiative (MDI) gegriindet, ein
multidisziplindres Team, das Forschung, Program-
mierung und Innovation im Bereich Migration und
Vertreibung von Kindern vorantreiben und dabei
auch die ethischen Risiken in den Blick nehmen soll,
die von digitalen Technologien ausgehen kénnen.'”
Auch die IOM arbeitet seit lingerem an ethischen
Standards fiir Wanderungsprognosen, sowohl bei ver-
arbeiteten Daten als auch bei Open-Source-Losungen.
Dennoch gibt es auf Arbeitsebene in grof3en Insti-
tutionen wie EUAA, IOM und UNHCR die Sorge, mit
technisch begriindeten Bedenken gegentiber Sicher-
heitsrisiken der Vorhersageinstrumente nicht auf
die Leitungsebene der Organisationen vorzudringen,
weil dort politische Erwdgungen im Vordergrund
stehen und das Hauptaugenmerk darauf liegt, die

tiren Hilfe.

126 Ana Beduschi, »The Big Data of International Migra-
tion: Opportunities and Challenges for States under Inter-
national Human Rights Law, in: Georgetown Journal of Inter-
national Law, 49 (2018) 4, S. 981—1017 (1009).

127 Siehe European Data Protection Supervisor, »Formal
Consultation on EASO’s Social Media Monitoring Reports
(Case 2018-1083)«, <https:/ledps.europa.eulsites/default/
files/publication/19-11-12_reply_easo_ssm_final reply_
en.pdf> (eingesehen am 5.6.2023).

128 Vgl. u.a. 510 — An Initiative of the Netherlands Red
Cross, Data Responsibility Policy, November 2018, <https://
www.510.global/wp-content/uploads/2018/12/510-Data-
Responsibility-policy-V2.2-20181211-PUBLIC-USE.pdf>; Kate
Dodgson u.a., A Framework for the Ethical Use of Advanced Data
Science Methods in the Humanitarian Sector, Data Science &
Ethics Group, April 2020, <https:/lwww.humanitarian
response.info/sites’'www.humanitarianresponse.info/files/
documents/files/dseg_ethical_framework_april_2020.pdf>
(eingesehen am 7.6.2023).

129 Campo/Raymond, Displaced Children and Emerging
Technologies [wie Fn. 91].
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starke Nachfrage nach quantitativen Wanderungs-
prognosen zu bedienen.'*’

Zusétzliche Unklarheiten bestehen dartiber, wel-
che Rechte Vertriebene und Gefliichtete hitten, wenn
sie verhindern wollten, dass ihre Daten als Trainings-
daten zur Modellierung von Wanderungsprognosen
verwendet werden bzw. welche Rechte auf Korrektur
und Wiedergutmachung die Betroffenen haben, wenn
ihnen durch die Nutzung von Modellen unbeabsich-
tigt Schaden zugefiigt wird oder ihre Daten miss-
brdauchlich fiir andere Zwecke verwendet werden.

Kommerzialisierung der Datensammlung
und fehlende demokratische Kontrolle

Die »Datafizierung« von Migration ist ein vieldisku-
tiertes Phdnomen, im Zuge dessen Migrationsdaten
ein Wachstumsmarkt geworden sind."' Allen voran
der Einsatz maschinellen Lernens erfordert umfang-
reiche technische Expertise, iiber die Mitarbeitende
in o6ffentlichen Verwaltungen haufig nicht verfiigen.
Das kann zur Folge haben, dass wichtige Entschei-
dungen iiber die Ausgestaltung neuer Prognose-
instrumente an kommerzielle IT-Dienstleister aus-
gelagert werden. Diese Beteiligung privatwirtschaft-
licher Akteure birgt neben operativen Vorteilen

auch zusétzliche Risiken. Zum einen wéchst so die
Distanz zwischen Konzeption und Entwicklung neuer
quantitativer Prognoseinstrumente einerseits und
demokratischen Kontrollmechanismen andererseits,
und Entscheidungsprozesse werden schwerer nach-
vollziehbar. Zum anderen kann es bei IT-Expertinnen
und -Experten ohne spezifische Fachkenntnis an
Gespiir fiir die menschenrechtliche Sensibilitidt migra-
tionsbezogener Daten mangeln, was die im Abschnitt
»Datenschutz und Sicherheitsrisiken« angesproche-
nen Gefahren verstiarken kann. Zudem schaffen
Modelle, die digitale Daten nutzen, etwa von Google
Search, Twitter oder Facebook, moglicherweise
Abhingigkeiten von den betreffenden Unternehmen.

130 Hintergrundgespriche mit Vertreterinnen/Vertretern
des UNHCR, Januar 2023, der IOM, Januar 2023, und der
EUAA, November 2022.

131 Dennis Broeders/Huub Dijstelbloem, »The Datafication
of Mobility and Migration Management: The Mediating State
and Its Consequences, in: Irma van der Ploeg/Jason Prid-
more (Hg.), Digitizing Identities. Doing Identity in a Networked
World, London: Routledge, 2016, S. 242 —260; Linnet Taylor/
Fran Meissner, »A Crisis of Opportunity: Market-making,

Big Data, and the Consolidation of Migration as Riskg, in:
Antipode, 52 (2020) 1, S. 270 —290.

Risiken und normative Abwiagungen

Diese konnen einseitig den Zugang zu den Daten
einschrinken oder deren Qualitit &ndern. Und schlief3-
lich kann die Eigendynamik des Marktes dazu fiihren,
dass ein zunehmend ausdifferenziertes Angebot an
Migrationsprognosen die politische Nachfrage nach
solchen Instrumenten verstarkt und dieses ausgewei-
tete Angebot mehr Aufmerksamkeit fiir migrations-
bezogene Sicherheitsprobleme erzeugt.'*

Jenseits der ethischen Probleme einer einseitigen
Darstellung von Migration als Bedrohung, die kon-
trolliert und wenn moglich verhindert werden muss,
stellen sich angesichts der im Unterkapitel »Potentiale
und Grenzen« skizzierten praktischen Grenzen dessen,
was Instrumente Kl-gestiitzter Migrationsvorhersage
leisten kénnen, auch Fragen nach dem sinnvollen Ein-
satz knapper finanzieller und personeller Ressourcen.

Neue Handlungszwinge

Investitionen in die Entwicklung neuer Prognose-
instrumente werden meist mit der Hoffnung begriin-
det, sich frithzeitiger auf Wanderungsbewegungen
einstellen zu konnen und so vom bisher eher reakti-
ven Modus der Migrations- und Asylpolitik zu einer
vorausschauenden Politik zu gelangen. Wenig Auf-
merksamkeit gilt allerdings der Tatsache, dass aus
Zukunftswissen auch neue Handlungszwénge ent-
stehen konnen. Fiir 6ffentliche Verwaltungen kann
Zukunftswissen insofern problematisch sein, als
damit 6ffentliche Erwartungen an vorausschauendes
Handeln gendhrt werden, die aufgrund der Vielzahl
anderer Priorititen und des Wissens um die allen
Prognosen inhidrente Unsicherheit nicht erfiillt
werden koénnen. In den Rechtswissenschaften wird
zudem diskutiert, welche volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen etwa im Bereich Seenotrettung sich aus
Erkenntnissen tiber mogliche zukiinftige Migrations-
bewegungen iiber das Mittelmeer ableiten kénnten.'**

132 Oliveira Martins/Gabrielsen Jumbert, »EU Border
Technologies and the Co-production of Security »Problems«
and »Solutions« [wie Fn. 123].

133 Beduschi, »Big Data of International Migration«

[wie Fn. 126].
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Handlungsempfehlungen

Die Zuwanderung der Jahre 2015/16 nach Deutsch-
land und in die EU und der damals entstandene
Eindruck eines staatlichen Kontrollverlusts hat bei
vielen politischen Entscheiderinnen und Entschei-
dern den Wunsch gestirkt, von kiinftigen krisen-
haften Migrationsbewegungen weniger iiberrascht
zu werden. Das Interesse an neuen Ansédtzen zur
quantitativen Vorhersage ungeregelter Wanderungs-
bewegungen ist seitdem deutlich gestiegen, und
nationale und europdische Akteure treiben insbeson-
dere die Entwicklung KI-gestiitzter Vorhersage-
instrumente voran.

Zur Erstellung und Nutzung von Wanderungs-
prognosen enthdlt die vorliegende Studie drei
zentrale Erkenntnisse.

Erstens besteht zwischen den hohen Erwartungen,
die in die neuen Vorhersagemodelle gesetzt werden,
und dem praktischen Nutzen der Prognoseinstrumen-
te eine erhebliche Kluft. Hierfiir gibt es mehrere
Griinde: Zum einen sind dies technische Limitierun-
gen, denn auch die Verlasslichkeit algorithmus-
basierter Modelle, die Korrelationen zwischen Wan-
derungsbewegungen und einer beliebigen Anzahl
anderer Faktoren in grof3en Datensdtzen identifizie-
ren sollen, ist durch die zur Verfiigung stehenden
Trainingsdatensitze beschriankt. Die auf diese Weise
generierten Vorhersagen bleiben letztlich immer
Fortschreibungen bestehender Trends, wenngleich
diese Methode deutlich differenziertere Ergebnisse
produziert, als wenn Wanderungszahlen einfach
in die Zukunft extrapoliert werden. Im Fall disrup-
tiver Ereignisse wie der Machtiibernahme der Taliban
in Afghanistan, dem Angriffskrieg Russlands auf
die Ukraine oder einer schweren Naturkatastrophe
geraten auch Kl-gestiitzte Vorhersagemodelle an
ihre Grenzen. Zum anderen reduzieren institutionelle
Hiirden den praktischen Mehrwert von Migrations-
prognosen. So mangelt es in den betreffenden Minis-
terien in der Regel an Ressourcen und Strukturen,
um quantitative Prognoseinstrumente zu verwenden.
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Aufgrund der knappen personellen Kapazititen fehlt
gerade im schnelllebigen Alltag der AuRenpolitik

oft die Zeit, um Ergebnisse der Krisenfritherkennung
oder der Migrationsvorhersage zu rezipieren und in
Planungs- und Entscheidungsprozesse zu integrieren.
SchlieRlich schmalert die unvermeidliche Unsicher-
heit von Prognosen ihren Wert fiir den politischen
Prozess, der in erster Linie darauf ausgelegt ist, Ent-
scheidungen anhand gesicherter und moglichst ein-
deutiger, praziser und wenig komplexer Einschatzun-
gen zu treffen.

Die zweite zentrale Erkenntnis der Studie betrifft
die Frage, warum politische Entscheiderinnen und
Entscheider trotzdem grofRes Interesse an Wande-
rungsprognosen haben und betrichtliche Mittel in
die Entwicklung neuer Vorhersageinstrumente
investieren. Eine Erkldrung hierfiir ist, dass Migra-
tionsprognosen eine Reihe politischer Funktionen
erfiillen, die politischen Entscheiderinnen und Ent-
scheidern Wettbewerbsvorteile bieten konnen —

im Verhaltnis zu anderen Akteuren, aber auch in
Hinblick auf die Begriindung und Legitimierung der
eigenen Politik gegeniiber der Offentlichkeit. Solche
politischen Funktionen von Wanderungsprognosen
umfassen die Stirkung der eigenen Autoritit, die
Mobilisierung finanzieller Ressourcen und Impulse
fiir mehr ressortiibergreifende Zusammenarbeit.

Ein dritter Befund der Studie lautet, dass der prak-
tische Mehrwert KI-gestiitzter Migrationsprognosen
von der jeweiligen Zielsetzung abhdngt und daher in
verschiedenen Politikfeldern unterschiedlich grof
ist. Die Hoffnungen der deutschen und européischen
Migrationspolitik, Ankiinfte in Europa vorherzusa-
gen, lassen sich voraussichtlich nur begrenzt erfiillen
— zum einen weil die kausalen Zusammenhéinge
zwischen auslésenden Faktoren und einer Ankunft in
Europa zu komplex sind, zum anderen weil die zu
einem rapiden Anstieg der Ankunftszahlen in Europa
fithrenden Krisen hdufig in den Bereich aleatorischer
Unsicherheit fallen. Zweifellos besteht auch hier ein



Nutzen quantitativer Wanderungsprognosen, aber
im Bereich der humanitdren Hilfe ist der Mehrwert
deutlich groRer: Hier geht es meist um ein kontinu-
ierliches Monitoring fragiler Kontexte, und die fiir
die operative Planung akuter Nothilfe erforderlichen
Vorhersagen sind rdumlich begrenzt (innerhalb von
Liandern oder Regionen), was die Prognosen erleich-
tern kann. Ahnliches gilt fiir die Entwicklungs-
zusammenarbeit, denn quantitative Einschdtzungen
des konflikt- oder klimawandelbedingten mittel-
fristigen Vertreibungsrisikos in einzelnen Landern,
wie sie beispielsweise Nichtregierungsorganisationen
wie DRC und IDMC zur Verfiigung stellen, haben
direkte praktische Relevanz fiir die entwicklungs-
politische Programmplanung.

Vor diesem Hintergrund lassen sich folgende
Empfehlungen fiir die deutsche und europdische
Politik formulieren:

1) Moglichkeiten und Grenzen von Wande-

rungsprognosen offen kommunizieren
Um keine falschen Erwartungen zu wecken und um
eine Fehlallokation finanzieller und anderer Mittel
zu vermeiden, sollte der Einsatz von Wanderungs-
prognosen immer mit einer realistischen Bewertung
des potentiellen Nutzens und einer systematischen
Risikoabwdgung einhergehen. Dazu ist ein klarer
Blick fiir die Anwendungsfelder, die jeweiligen poli-
tischen Zielsetzungen und die praktischen und
legitimatorischen Funktionen von Migrationsprogno-
sen erforderlich. Die finanziellen und personellen
Ressourcen, die fiir Wanderungsprognosen notwen-
dig sind, sollten auf Bereiche konzentriert werden,
die grofe Praxiswirkung versprechen. Hierzu zdhlt
unter anderem die Planung und Bereitstellung akuter
Nothilfe fiir Fliichtlinge und Vertriebene in konflikt-
oder katastrophenbedingten Krisensituationen sowie
die Identifizierung perspektivisch von klimawandel-
bedingter Vertreibung betroffener Regionen, um dort
frithzeitig entwicklungspolitische MaRnahmen zur
Starkung von Resilienz, zur Einrichtung von Friih-
warnsystemen oder zur Umsiedelung gefahrdeter
Gruppen zu ergreifen.

2) Auf Austausch und Vernetzung setzen
Die Akteure der deutschen und europdischen Migra-
tionspolitik sollten in Hinblick auf Wanderungs-
prognosen prozessorientiert vorgehen, statt auf
»magic bullets« in Form einzelner besonders erfolg-
versprechender Instrumente zu setzen. Die grofe
Zahl der Akteure, die mittlerweile in Deutschland

Fazit und Handlungsempfehlungen

und der EU mit der Erstellung von Migrationsprogno-
sen befasst sind, legt nahe, die moglichen Synergien
effektiver als bisher zu nutzen. Daher sollten mehr
Ressourcen in einen besseren Datenaustausch und in
eine engere ressortiibergreifende Zusammenarbeit
bei der Datenerhebung und -aufbereitung investiert
werden. Zusdtzlich bedarf es institutionalisierter
Strukturen wie des Migration Preparedness and Crisis
Blueprint der EU, um die Erkenntnisse aus den Wan-
derungsprognosen systematisch und differenziert

in politische Entscheidungsprozesse einzuspeisen,
einschlieRlich der Unsicherheiten, die zwangslaufig
mit allen Wanderungsprognosen verbunden sind.

3) Krisenfritherkennung und Risikoanalyse
starken
Gewalthaltige Konflikte und politische Verfolgung
sind immer noch die wichtigsten Ursachen fiir
ungeregelte Wanderungen. Um krisenhafte Wande-
rungsbewegungen besser zu antizipieren, sind daher
Investitionen in die allgemeine Krisenfritherkennung
(sowohl in Deutschland als auch auf europdischer
Ebene) zielfiihrender als die Entwicklung spezifischer
Instrumente der Migrationsvorhersage. Um den
migrationspolitischen Erkenntnisgewinn zu maxi-
mieren, sollte die Krisenfritherkennung insbesondere
im AA und in der EU-Kommission gestarkt werden
und immer auch eine Komponente zur Erstellung von
Wanderungsszenarien beinhalten. In den Ministerien
und anderen Institutionen sollten die technischen
Kompetenzen ausgebaut werden, die fiir die Nutzung
der Prognosen erforderlich sind.

4) In Kontextanalysen und Szenarien-
entwicklung investieren
Quantitative Wanderungsprognosen werden von den
jeweiligen Produzenten meist nicht in Form reiner
Zahlen kommuniziert, sondern sind in Narrative ein-
gebettet. Eine solche Kontextualisierung von Zahlen
ist immer politisch. Die Erstellerinnen und Ersteller
der Prognosen tragen daher eine Mitverantwortung
fiir die politische Verwendung der Analysen. Um
einen echten Erkenntnisgewinn zu gewédhren und
fiir politisches Handeln hilfreich zu sein, sollten
quantitative Prognosen in sorgfiltige Kontextanalysen
eingebunden sein. Darauf sollten auch die Bundes-
regierung und die Europdische Kommission in ihren
Bemiithungen um Migrationsprognosen achten, und
alle Akteure sollten die Pramissen und Annahmen
ihrer Prognosemodelle offenlegen und verstindlich
kommunizieren. Grundsitzlich sollten quantitative
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Vorhersagemodelle durch die Entwicklung qualitati-
ver Szenarien ergdnzt werden, um besser auf unvor-
hersehbare Krisensituationen vorbereitet zu sein.

5) Normative Standards setzen und ihre
Kontrolle vorantreiben
Generell ist zu bedenken, dass auch bei besseren
Prognosefihigkeiten Flucht und Migration Bereiche
bleiben, in denen schwierige politische Entschei-
dungen getroffen und vertreten werden miissen.
Bei der Anwendung quantitativer Migrationsprogno-
sen miissen mogliche Gefahren fiir die direkt betrof-
fenen Personen bedacht und berticksichtigt werden.
Zum einen muss dafiir Sorge getragen werden, dass
mit Unsicherheit behaftete Prognosen nicht politisch
instrumentalisiert und dazu genutzt werden, Migra-
tion einseitig als Sicherheitsrisiko darzustellen. Zum
anderen miissen gruppenbasierte Datenschutzrisiken
iiber MaBnahmen des individuellen Datenschutzes
hinaus berticksichtigt werden. Im europédischen Kon-
text sollte sich dies im Artificial Intelligence Act (AIA)
widerspiegeln, der zurzeit im Rahmen der EU-Digital-
strategie verhandelt wird. Ferner sollte ein techni-
sches Kontrollgremium zur Evaluierung und Regulie-
rung neuer Vorhersagetools eingerichtet werden.
Im Bereich der humanitdren Hilfe und der Entwick-
lungszusammenarbeit sollten die Prinzipien des
Responsible Data Movement weiterentwickelt und
an den technologischen Fortschritt der Vorhersage-
modelle angepasst werden.
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Abkiirzungsverzeichnis

AA Auswdrtiges Amt

ABM Agentenbasierte Modellierung

ACMI African Climate Mobility Initiative

AIA Artificial Intelligence Act

AU Afrikanische Union

BAMF Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
BCG Boston Consulting Group

BD4M Big Data for Migration Alliance

BMI Bundesministerium des Innern und fiir Heimat

BMVg Bundesministerium der Verteidigung

BND Bundesnachrichtendienst

CIRAM Common Integrated Risk Analysis Model

DARS Data Analysis and Research Sector (EUAA)

DG Home  Directorate-General for Migration and Home
Affairs (Generaldirektion Migration und Inneres,
EU)

DRC Danish Refugee Council

EASO European Asylum Support Office

ECHO European Civil Protection and Humanitarian Aid
Operations (Generaldirektion Humanitére Hilfe
und Katastrophenschutz, EU)

EMN European Migration Network (EU)

EPS Early Warning and Preparedness System

ERCC Emergency Response Coordination Centre

ESA European Space Agency
(Europdische Raumfahrtagentur)

EU Européische Union

EUAA European Union Agency for Asylum
(Europdisches Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen)

FRAN Frontex Risk Analysis Network

Frontex European Border and Coast Guard Agency
(Europdische Agentur fiir die Grenz- und
Kiistenwache)

GASIM Gemeinsames Analyse- und Strategiezentrum
illegale Migration

GDELT Global Database of Events, Language, and Tone

GMDAC Global Migration Data Analysis Center

GRID Global Report on Internal Displacement

HPC Humanitarian Programme Cycle

IDMC Internal Displacement Monitoring Centre

ILO International Labour Organization (Genf)

IOM International Organization for Migration (Genf)

IT Informationstechnologie

JRC Joint Research Centre

KI Kiinstliche Intelligenz

MDI Save the Children’s Migration and Displacement
Initiative

ML Maschinelle Lernalgorithmen

NGO Non-Governmental Organization

NRC Norwegian Refugee Council
(Norwegischer Fliichtlingsrat)

OCHA UN Office for the Coordination of Humanitarian
Affairs (Amt der Vereinten Nationen fiir die
Koordinierung humanitirer Angelegenheiten)

PFI Push Factor Index

UN United Nations

UNHCR United Nations High Commissioner for Refugees



UNICEF

WACAFI

WEP

United Nations Children’s Fund
(Kinderhilfswerk der Vereinten Nationen)
West Africa Context Analysis and Foresight
Initiative Model

UN World Food Programme
(Welterndhrungsprogramm der Vereinten
Nationen)
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