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Aufgaben und Tatigkeiten der Fremdenpolizei des

Kantons Graubiinden

von Heinz Brand

Artikel 69 der Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft regelt die Kompetenz-
verteilung zwischen Bund und Kantonen im Be-
reich der Fremdenpolizei und des Asylwesens. Da-
nach obliegt die Gesetzgebung iiber Ein- und Aus-
reise, Aufenthalt und Niederlassung der Auslander
dem Bund. Die Entscheidung iiber die Erteilung
der Aufenthalts- und Niederlassungsbewilligung
im konkreten Einzelfall ist dagegen grundsitzlich
Sache der Kantone. Aus dieser Aufgabenverteilung
ergibt sich notwendigerweise, dass jeder Kanton
zum Vollzug des Auslidnderrechts eine besondere
Dienststelle einrichten oder zumindest eine solche
bezeichnen muss. Der Zwang zur Schaffung einer
kantonalen Vollzugsbehorde folgt einerseits aus der
Pflicht zur Umsetzung der Staatsvertrdge, welche
die Schweiz mit dem Ausland im Bereich des Per-
sonen- und Grenzverkehrs abschliesst. Anderer-
seits soll mit der Schaffung einer kantonalen Aus-
linderbehorde auch der Vollzug einer moglichst
kohérenten gesamtschweizerischen Auslédnderpoli-
tik sichergestellt werden. Aufgrund des verfas-
sungsrechtlichen Auftrages sowie der Lage der ein-
zelnen Kantone (Grenz- oder Binnenkanton) oder
deren wirtschaftlicher Ausrichtung (Industrie, Tou-
rismus, Landwirtschaft etc.) ergeben sich die Deter-
minanten fiir die Grésse und Schwerpunkte der je-
weiligen kantonalen Fremdenpolizei.

Die Fremdenpolizei und ihre Partner

Im Kanton Graubtinden ist die Fremdenpolizei —im
Gegensatz zur Mehrheit der tibrigen Kantone — kei-
ne selbstdndige Dienststelle, sondern eine Abtei-
lung des Amtes fiir Polizeiwesen mit Sitz in Chur.
Bis Ende 1998 verfiigte die Fremdenpolizei mit
den 17 Bezirkskommissariaten zudem iiber eine
Anzahl von Aussenstellen, welche in den Regionen
bestimmte fremdenpolizeiliche Aufgaben und Funk-
tionen zu erfiillen hatten. Im Oktober 1996 hatte
der Grosse Rat mit einer knappen Mehrheit be-

schlossen, diese Bezirkskommissariate aufzuhe-
ben und inskiinftig die Erledigung aller fremden-
polizeilichen Aufgaben in Chur zu zentralisieren.
Mit diesem Entscheid wurde eine Einrichtung auf-
gehoben, welche bereits im letzten Jahrhundert als
sogenannte Bezirkspolizeikommissariate geschaf-
fen worden war und urspriinglich die Aufgabe hat-
te, alle fremdenpolizeilichen Belange des jeweili-
gen Bezirkes zu regeln.

Die Fremdenpolizei erfiillt ihre Aufgaben in en-
ger Zusammenarbeit mit anderen kantonalen In-
stanzen. So miissen beispielsweise sdmtliche Gesu-
che der erwerbstitigen Auslinder vorgingig dem
kantonalen Amt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit
(KIGA) zur arbeitsmarktlichen Begutachtung unter-
breitet werden. Es gilt nimlich der Grundsatz, dass
ausldandische Arbeitskréfte nur dann zu Erwerbs-
zwecken zugelassen werden diirfen, wenn fiir die
gleiche Tatigkeit nicht bereits in der Schweiz nie-
dergelassene Auslander oder Schweizer zur Verfi-
gung stehen. Ferner kénnen gewisse Bewilligun-
gen nur im Rahmen der von den Arbeitsmarkt-
behorden festgelegten Kontingente erteilt werden.
Die Fremdenpolizei pflegt aber auch mit der
Kantonspolizei eine intensive und sehr gute Zusam-
menarbeit. So erledigt beispielsweise die Kantons-
polizei hdufig die sachdienlichen Abkldrungen vor
Ort, fiihrt Einvernahmen im Auftrag der Fremden-
polizei durch oder unterstiitzt letztere beim Vollzug
von Ausschaffungen unerwiinschter Ausldnder.

Neben den genannten Partnern auf kantonaler
Ebene ist die Fremdenpolizei aber auch auf ein gu-
tes Zusammenwirken mit dem Bundesamt fiir Aus-
linderfragen und dem Bundesamt fiir Fliichtlinge
angewiesen. Im Regelungsbereich der ordentlichen
Auslinder etwa bediirfen verschiedene Bewilli-
gungen gleichzeitig auch der Zustimmung des Bun-
desamtes fiir Auslanderfragen. Ausserdem konnen
gewisse Fernhaltemassnahmen wie beispielsweise
Einreisesperren ebenfalls nur mit der Zustimmung
des Bundesamtes angeordnet werden. Schliesslich
wird auch der Geschéftsverkehr zwischen der
Fremdenpolizei und den Schweizer Vertretungen
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im Ausland weitestgehend tiber das Bundesamt fiir
Ausldnderfragen abgewickelt. Auch die Zusam-
menarbeit mit dem Bundesamt fiir Fliichtlinge ist
aufgrund der verschiedenen Aufgabenverflech-
tungen sehr intensiv. Obschon das Bundesamt fiir
Fliichtlinge alleine tiber die Gewédhrung oder Ver-
weigerung des Asyls entscheidet, leistet der Kanton
in verfahrensrechtlicher Hinsicht namhafte Beitra-
ge zur Abwicklung der Asylverfahren. In diesem
Zusammenhang kann die Anhorung des Auslan-
ders zu den Asylgriinden oder die Vorbereitung
und Durchfithrung der Ausschaffungen erwéhnt
werden. Von grosser praktischer Bedeutung sind
schliesslich auch die regelméssigen Kontakte der
Fremdenpolizei zu den Grenzwachtkorps, insbe-
sondere an den grossen Grenziibergdngen, wo im-
mer wieder Personen angehalten werden, deren
Einreise erst nach Abklarungen mit der Fremden-
polizei bewilligt werden kann oder die schliesslich
zuriickgewiesen werden miissen.

Aufgaben der Fremdenpolizei

Die Aufgaben der Fremdenpolizei des Kantons
Graubiinden im Bereich des Ausldnderrechts um-
fassen im wesentlichen die Ausstellung der Einrei-
se- und Aufenthaltsbewilligungen, die Verlinge-
rung aller bereits erteilten Aufenthaltsbewilli-
gungen sowie die Bewilligung der Stellen-, Berufs-
und Kantonswechsel. Die Fremdenpolizei ist ferner
verantwortlich fiir die Anordnung und den Vollzug
der Aus- und Wegweisungen von unerwiinschten
Ausldandern. Angesichts der grossen Zahl vortiber-
gehend erwerbstétiger Ausldnder im Kanton Grau-
blinden (sog. Saisonniers und Kurzaufenthalter)
kommt vor allem der reibungslosen Abwicklung
der Bewilligungsverfahren fiir die einreisenden
Arbeitskrifte eine ganz entscheidende Bedeutung
z7u.

Die Kantone sind bei der Ausgestaitung der ein-
zelnen Aufenthaltsbewilligungen nicht frei, sie kon-
nen vielmehr nur jene Bewilligungen ausstellen,
welche von Bundesrechts wegen zur Verfiigung ste-
hen. Massgebend bei der Auswahl der jeweiligen
Aufenthaltsbewilligungen ist in der Regel die Dauer
des gewiinschten bzw. bendtigten Aufenthaltes im
Kanton Graubiinden. Anhand einer kurzen Be-
schreibung sollen nachfolgend die wichtigsten Be-
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willigungen erldautert und deren Bedeutung fiir den
Kanton Graubtinden dargelegt werden.

Grenzgdngerbewilligungen konnen nur an Per-
sonen erteilt werden, welche ihren Wohnsitz in der
benachbarten Grenzzone im Ausland haben. Als
Grenzzone in Osterreich gilt das Land Vorarlberg
und der Bezirk Landeck. Aus Italien konnen jene
Personen als Grenzgidnger in die Schweiz einrei-
sen, welche nicht weiter als 20 km von der Landes-
grenze entfernt wohnhaft sind. Der Grenzgénger ist
verpflichtet, die Schweiz jeden Tag wieder zu ver-
lassen. Im Kanton Graubiinden waren im letzten
Jahr durchschnittlich 3000 Personen als Grenzgén-
ger beschiiftigt.

Das Gesetz sieht weiter Kurzaufenthaltsbewil-
ligungen fiir drei, sechs und 18 Monate vor. Wih-
rend die erste Gruppe der Kurzaufenthaltsbewilli-
gungen meist zur Uberbriickung betrieblicher Spit-
zen vorgesehen ist, gehoren zur Gruppe der letzten
Kategorie insbesondere Berufsleute im Gesund-
heitswesen sowie Au-Pair-Angestellte. Im vergan-
genen Jahr wurden ca. 6000 Kurzaufenthaltsbe-
willigungen fiir den Kanton Graubiinden ausge-
stellt.
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Erteilte Saison- und Kurzaufenthaltsbewilligungen in Graubiinden

Die sogenannten Saisonbewilligungen werden
jeweils fiir eine Dauer zwischen vier und maximal
neun Monaten pro Kalenderjahr ausgestellt. Der
Bund stellt den Kantonen jedes Jahr eine bestimm-
te Hochstzahl (Kontingent) an Saisonbewilligungen
zur Verfiigung, was zur Folge hat, dass die Kantone
ihrerseits eine Kontingentierung der Saisonbewil-
ligungen fiir die einzelnen Betriebe vornehmen
miissen. Der Kanton Graubiinden erhélt seit Jahren
das mit Abstand grosste Kontingent an Saison-
bewilligungen, welches in den letzten zehn Jahren
jeweils zwischen rund 19 000 und 25 000 Einhei-
ten lag. Die Saisonbewilligungen werden haupt-



sichlich an das Gastgewerbe (72%) und an das
Baugewerbe (17%) erteilt. Die Anzahl der ausge-
stellten Saison- und Kurzaufenthaltsbewilligungen
ist in hohem Mass abhédngig vom Gang der Wirt-
schaft.

Wie bereits der Name sagt, berechtigt die Jahres-
aufenthaltsbewilligung zum Verbleib im Kanton
Graubtinden wéahrend des ganzen Jahres. Eine
Jahresaufenthaltsbewilligung kann entweder di-
rekt im Rahmen der vom Bund zur Verfligung ge-
stellten Hochstzahlen (Kontingente) erteilt oder
durch Umwandlung einer bestehenden Saison-
bewilligung erlangt werden. Eine solche Umwand-
lung ist jedoch erst nach vier Jahren méglich und
wenn der Auslinder widhrend dieser Zeit einen
Aufenthalt von insgesamt 36 Monaten vorzuweisen
vermag.

Jahresaufenthaltsbewilligungen kénnen auch an
Nichterwerbstétige wie Rentner, Schiiler, Kurgéste
sowie Familienangehorige von Erwerbstitigen er-
teilt werden. Im Kanton Graubiinden lebten 1997
12 059 Jahresaufenthalter, wovon 7270 Personen
einer Erwerbstétigkeit nachgingen.

Eine Niederlassungsbewilligung wird allen Staats-
angehorigen aus Europa nach fiinf, den meisten
tibrigen Ausldndern nach zehn Jahren Aufenthalt
mit einer Jahresaufenthaltsbewilligung erteilt. Die
Niederlassungsbewilligung ist im Gegensatz zu al-
len iibrigen Bewilligungen unbefristet und darf
auch nicht an Bedingungen gekniipft werden. Der
niedergelassene Ausldnder hat einen Rechtsan-
spruch auf Nachzug seiner Familienangehorigen
und ist gleichzeitig auch befugt, einer selbstdndigen
Erwerbstétigkeit nachzugehen. Niedergelassene
Ausldnder konnen indessen auch zum Zivilschutz-
und Feuerwehrdienst aufgeboten werden. 1997 leb-
ten im Kanton Graubiinden 13 176 Niedergelasse-
ne, wovon 7725 (58%) Personen erwerbstitig wa-
ren.

Neben den vorne umschriebenen Bewilligun-
gen werden von der Fremdenpolizei auch die Auf-
enthaltsregelungen der Asylbewerber fiir die Dau-
er des Asylverfahrens ausgestellt und die Bewilli-
gungen an die vorliufig Aufgenommenen erteilt.
Als vorldufig Aufgenommene werden all jene Per-
sonen bezeichnet, deren Ausreise voriibergehend
nicht moglich, nicht zuldssig oder nicht zumutbar
ist. Schliesslich ist die Fremdenpolizei auch noch

25000

20000

15000

10000

5000

& Nieder

@ Jahr e @3 Jahresaufenthalter u. Niedergelassene

Standige ausldndische Wohnbevélkerung in Graubiinden

zustdndig fir die Erteilung der Ein- und Riickreise-
visa nach Graubiinden. Angesichts der zunehmend
strengeren Einreisevorschriften der Nachbarstaa-
ten kommt diesem Téatigkeitsbereich eine immer
grossere Bedeutung zu.

Die ausléandische Wohnbevidlkerung in Graubiinden

Die Wirtschaft des Kantons Graubiinden ist in ho-
hem Masse abhingig von ausldndischen Arbeits-
kraften. Ende August 1997 gingen 25 459 Auslin-
der einer Erwerbstétigkeit in unserem Kanton
nach. Dieser hohe Auslidnderanteil hat selbstredend
auch Auswirkungen auf die Grosse und die Zusam-
mensetzung der auslindischen Wohnbevolkerung
im Kanton Graubiinden. Obschon der Anteil der
auslindischen Arbeitnehmer im Kanton Graubiin-
den sehr hoch ist, liegt der Anteil der ausldndischen
Wohnbevolkerung mit 13,9% erheblich unter dem
gesamtschweizerischen Durchschnitt von 19%.

Die Jahrzehnte dauernde Rekrutierungstradi-
tion des Biindner Gast- und Baugewerbes hat auch
im Kanton Graubiinden dazu gefiihrt, dass die Ita-
liener bis vor kurzem die mit Abstand grosste Aus-
landerkolonie bildeten. Durch die kontinuierliche
Remigration nach Italien wurde jedoch diese Kolo-
nie nicht nur zusehends kleiner, sondern 1996 als
Folge der starken Einwanderung aus den Staaten
Ex-Jugoslawiens als grosste Auslindergemeinde
abgelost. Aufgrund verschiedener Indizien kann
angenommen werden, dass diese Entwicklung zu-
mindest in ndchster Zukunft noch anhalten wird.
Obschon im Kanton Graubiinden auch zahlreiche
Arbeitskrifte aus Spanien, Osterreich und insbe-
sondere Portugal tdtig sind, bleibt deren Auswir-
kung auf unsere Bevilkerungszusammensetzung
erstaunlich gering. Dies ldsst sich einerseits mit der
fehlenden Niederlassungsabsicht dieser Staatsan-
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gehorigen erkldren, andererseits aber auch mit der
Tatsache, dass sehr viele ausldndische Arbeitskrifte
die zeitlichen Voraussetzungen fiir eine Umwand-
lung ihrer temporédren Bewilligung in eine Dauer-
aufenthaltsbewilligung nicht zu erfiillen vermégen.
Angesichts der grossen Wetterabhingigkeit des
Baugewerbes in hoheren Lagen sowie der starken
Saisonabhédngigkeit unseres Gastgewerbes errei-
chen namlich sehr viele Arbeitskrifte die fiir eine
Umwandlung notwendige Anwesenheitsdauer
nicht. Nichtsdestotrotz ist der Auslinderanteil im
Kanton Graubiinden vor allem in den Tourismus-
regionen am grossten (vgl. Strukturatlas der
Schweiz, Zirich 1997, S. 86). Demgegeniiber gab
es 1997 noch 18 vorwiegend landliche Gemeinden,
in welchen sich keine Ausliander angemeldet hat-
ten.

Einen untergeordneten Anteil an der auslindi-
schen Wohnbevdlkerung nehmen schliesslich die
Asylbewerber und vorldufig Aufgenommenen ein.
Obschon in der Bevolkerung falschlicherweise im-
mer von einem sehr grossen Anteil ausgegangen
wird, betrdgt dieser weniger als 1% der Biindner
Wohnbevolkerung. Immerhin muss der Kanton
Graubiinden 2,6% der in die Schweiz neuein-
reisenden Asylbewerber iibernehmen. Diese Neu-
einreisen unterlagen in den letzten Jahren starken
Schwankungen. Ende 1997 lebten in unserem Kan-
ton 839 Asylbewerber sowie 543 vorldufig Aufge-
nommene. Die herkunftsméssige Zusammenset-
zung dieser Personenkategorien widerspiegelt klar
die Kriegs- und Krisenherde der letzten zehn Jahre.

Asylverfahren und Fliichtlingswesen

Wie alle tibrigen Kantone hat auch der Kanton
Graubiinden einen Beitrag an die Eidgenossen-
schaft zur Bewiltigung des in Form zunehmender
Asylgesuche erkennbaren Migrationsproblems zu
leisten. Wihrend die damit verbundenen Betreu-
ungsaufgaben vom Kantonalen Sozialamt wahrge-
nommen werden, obliegt die Durchfiihrung der
Asylverfahren zusammen mit dem Vollzug der je-
weiligen Entscheide der kantonalen Fremden-
polizei. Dieser brisante Aufgabenkomplex wurde
erst 1988 der kantonalen Fremdenpolizei iibertra-
gen, nachdem zuvor die Kantonspolizei fiir die
Durchfithrung der Anhérungen der Asylbewerber
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Dem Kanton Graubiinden zugeteilte Asylbewerber.

verantwortlich war. Der grosse Anstieg der Ge-
suchseingdnge machte nicht nur die Bildung einer
besonderen Abteilung notwendig, sondern erfor-
dert gleichzeitig eine kontinuierliche Aus- und Wei-
terbildung dieser Mitarbeiter. Obwohl — wie bereits
einleitend festgehalten — der Entscheid tiber die Ge-
wihrung oder Verweigerung des Asyls grundsétz-
lich Sache des Bundesamtes fiir Fliichtlinge ist, sind
die Kantone massgeblich bei der Vorbereitung des
Asylentscheides beteiligt. So sind beispielsweise
die Kantone fiir die ausfiihrliche Anhérung der
Asylbewerber zu den Asylgriinden verantwortlich.
Im Rahmen dieser aufwendigen Befragungen, bei
welchen jeweils ein Dolmetscher, ein Vertreter ei-
nes anerkannten Hilfswerkes und gelegentlich auch
Rechtsvertreter der Asylsuchenden anwesend sind,
sollen alle asylrelevanten Tatsachen erhoben wer-
den. Gestltzt auf diese Befragung sowie aufgrund
der erhobenen Beweise wird anschliessend der
Asylentscheid getroffen. Tritt dieser direkt oder
nach einem Beschwerdeverfahren in Rechtskraft,
obliegt dem Kanton anschliessend der Vollzug des



Entscheides, wenn der abgewiesene Asylbewerber
die Schweiz nicht freiwillig verldsst. Wahrend noch
zu Beginn der 90er Jahre die Befragung der
Asylbewerber das Schwergewicht der kantonalen
Aufwendungen bildete, sind es gegenwadrtig die
grossen Vollzugsprobleme, welche die Fremden-
polizei intensiv beschiftigen. So weigern sich der-
zeit mehrere Staaten, ihre eigenen Staatsangehori-
gen wieder aufzunehmen, was bei der Fremden-
polizei zu grossen Aufwendungen bei der Riick-
schaffung dieser Personen fiihrt. Zudem zeigen sich
die ausldndischen Vertretungen in der Schweiz bei
der Identitdtsabkldarung von «papierlosen» Ausldn-
dern immer weniger kooperationsbereit, wodurch
das eigentliche Asylverfahren immer mehr in den
Hintergrund riickt und die objektive Vollzugsmog-
lichkeit letztlich iiber das Verbleiben in der
Schweiz entscheidet.

Eine besondere Aufgabe hatten die kantonalen
Fremdenpolizeiorgane wihrend der kriegerischen
Auseinandersetzungen in Jugoslawien zu bewilti-
gen. Bedingt durch die grosse Zahl der bereits in
Graubiinden lebenden und arbeitenden Jugosla-
wen suchten zahlreiche Vertriebene bei ihren An-
gehorigen Schutz und Unterkunft. So wurden zwi-
schen 1991 und 1998 in verschiedenen Sonder-
aktionen bis gegen 2000 Personen aus Kroatien,
Bosnien-Herzegowina und Serbien als vorldufig
Aufgenommene geregelt. Abgesehen von der kei-
neswegs einfachen Unterbringung dieser Personen
entstanden mit der zunehmenden Dauer des Krie-
ges auch zahlreiche weitere praktische Schwierig-
keiten. Als Folge der Familienzusammenfithrungen
sowie Eheschliessungen in der Schweiz, der Auf-
nahme einer Erwerbstitigkeit oder dem Beginn
von Schule und Ausbildung sank die Bereitschaft
zur Riickkehr nach Beendigung der kriegerischen
Auseinandersetzungen merklich und musste viel-
fach durch aktive Riickkehrberatung und Gewéh-
rung von finanzieller Hilfe wieder aktiviert werden.

Schlusshemerkungen

Die stark gestiegene Mobilitdt der Weltbevolkerung,
der Fall des «Eisernen Vorhanges», die Zunahme
von kriegerischen Auseinandersetzungen rund um
Europa, aber auch die grundlegenden Verdnderun-
gen im wirtschaftlichen Umfeld haben zu einer

nachhaltigen Verdnderung der Tétigkeit der Frem-
denpolizei innerhalb der letzten zehn Jahre ge-
fiihrt. Die gegenwirtige Tendenz nach einer gene-
rellen Deregulierung der Verwaltungstatigkeit, der
Wunsch nach einem weiteren Abbau von Kontrol-
len bei den Grenziibergingen sowie der zuneh-
menden Liberalisierung des weltweiten Personen-
verkehrs bieten Gewéahr dafiir, dass die Fremden-
polizei auch in Zukunft mit grossen Herausforde-
rungen konfrontiert bleiben wird.
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