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Útdráttur:  

 

Rannsókn  þessi fjallar um lög um útlendinga á Íslandi frá 1920-2009 með augum 

mannfræðinnar. Farið er yfir helstu lög og reglugerðir sem hafa áhrif á möguleika 

innflytjenda á Íslandi og þau kortlögð og greind. Rætt var við helstu ráðgjafa og 

sérfræðinga í málefnum innflytjenda til að ná fram þeirra reynslu og upplifun af 

áhrifum laganna á fólks og samfélagið.  

Helstu niðurstöður þessarar rannsóknar eru þær að samfélagslegar, 

menningarlegar, hagrænar og pólitískar ástæður tengjast því hvaða lög verða til 

hverju sinni og hvernig þau eru framkvæmd og túlkuð. Í lögum og reglugerðum 

um útlendinga má víða finna svigrúm fyrir mat og túlkun á aðstæðum. Í lögum um 

útlendinga frá 1920-2002 einkenndist stefnumótun stjórnvalda af eftirlitsorðræðu 

en með lagabreytingum árið 2002 færist áherslan yfir á atvinnu- og efnahagsmál. 

Regluramminn tók örum breytingum á árunum frá 2000-2008 og áttu ráðgjafar 

erfitt með að fylgja þeim eftir. Mestu umbreytingatímanir í málefnum innflytjenda 

voru haustið 2005. Fyrir utan mikla fjölgun ríkisborgara EES ríkja á Íslandi 

greindu sérfræðingar breytt og hertara vinnulag stofnana gagnvart íbúum utan 

EES.  
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Abstract: 

This research concerns legislation on foreigners and immigration from 1920-

2009, from an antropological perspective. It gives a chartered and analysed 

overview of the main laws and regulations that affect immigrants' status in 

Iceland. The main consultants and specialists regarding immigrant issues were 

interviewed to reflect their experiences and perceptions of how the law affects 

people and the society. 

The main conclusions of this study are that social, cultural, economical, 

and political reasons affect legislation at any given time and also how it is 

implemented and interpreted. In many instances, laws and regulations on 

immigrant issues give space for evaluation and taking circumstances into 

consideration. In the law on foreigners from 1920-2002, keeping immigrants 

under surveillance and observation was very characteristic to Government 

policy but through changes to the law in 2002 the focus was transferred to 

labour- and economical issues. There have been frequent changes in the 

legislation from 2000-2008 and counsellors/advisors had difficulties keeping 

up with them. The most distinctive change to immigant issues took place in 

the fall of 2005. In addition to great increase of EEA citizens in Iceland, 

specialists also detected changes and added restrictions in the immigration 

procedure regarding non EEA citizens. 
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Inngangur 

Rannsóknir á fólksflutningum hafa öðlast mikilvægan sess innan mann- og 

félagsvísinda á undanförnum áratugum. Þótt fólksflutningar á milli landssvæða 

hafi verið hluti af þróunarsögu mannkyns þá hafa ástæður þeirra og umfang breyst 

í tímans rás. Sameinuðu þjóðirnar áætla 40% aukningu í fólksflutninga á næstu 

fjörtíu árum og ef þær spár ganga eftir er fyrirsjáanlegt að umsvif fólksflutninga 

eigi eftir að aukast sem og áhrif þeirra á líf og samfélög mannna. Hugtök eins og 

þjóð, þjóðríki, þjóðerni, borgari og landamæri eru hugtök sem hafa orðið til í 

sögulega í ákveðnu samhengi og og má segja að þau sé menningarleg, félagsleg 

og pólítísk afurð. Skilningur og túlkun á því fyrir hvað þessi hugtök standa er 

fljótandi og breytilegt eftir tíma, stund og stað. Þjóðríki setja lög og reglur til að 

stemma stigu við fólksflutninga og má því segja að lögin hafi veruleg áhrif á 

möguleika fólks til að flytjast búferlum á milli landssvæða.  

Markmið þessarar ritgerðar var að taka saman yfirlit yfir lög og reglugerðir um 

útlendinga á Íslandi á árunum 1920-2009 og rýna í þau með aðferðum 

mannfræðinnar. Kenningarlegur grunnur var sóttur í lögfræðilegra mannfræði og 

mannfræði stefnumótunar.  Tannsóknir á lagatextum geta verið mikilvægt innlegg 

þegar reynt væri að skilja aðstæður og líf fólks.  Kannað verður hvort 

samfélagslegar, menningarlegar, hagrænar og pólitískar ástæður geti haft áhrif á 

stefnumótun stjórnvalda, í formi laga og reglugerða gagnvart útlendingum, og ef 

svo er hvernig?  

Lög og reglugerðir hins opinbera geta haft bein áhrif á líf einstaklinga, 

sjálfsmynd þeirra og möguleika innan samfélagsins. Rannsóknir á lagatextum eru 

því mikilvægt innlegg þegar reynt er að skilja aðstæður og líf fólks. Greina má 

orðræðu í opinberum skjölum, lögum og reglugerðum ekki síður en í bókmenntum 

eða fjölmiðlum. Með því að skoða og greina texta og framsetningu á efni í 

opinberum skjölum má greina valdastrúktur samfélagsins og þau viðhorf sem eru 

ráðandi í samfélaginu hverju sinni.   
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Meðal spurninga sem lagðar eru til grundvallar hér eru: hvernig hefur 

lagarammi í útlendingamálum mótast og þróast á undanförnum áratugum? Hvaða 

þættir í íslenska regluverkinu hafa haft áhrif á aðbúnað og möguleika þeirra sem 

flytjast til landsins? Hver er reynsla ráðgjafa í  innflytjendamálum af lögum og 

reglugerðum á Íslandi og þeim breytingum sem hafa orðið á undanförnum 

áratugum?  

Í fyrsta kafla er kenningarlegur bakgrunnur rannsóknar rakinn.  Í öðrum kafla 

er farið yfir rannsóknaraðferðir, framkvæmd rannsóknar, gagnasöfnun, 

þátttakendur í rannsókn, úrvinnslu gagna og svo stöðu rannsakanda gagnvart 

viðfangsefninu. Í þriðja kafla fjallað um lög um útlendinga frá 1920-2009, lög um 

atvinnuréttindi útlendinga, reglugerðir og svo önnur lög er hafa áhrif á möguleika 

fólks til að flytjast til Íslands. Í fjórða kafla eru kynntar helstu niðurstöður og 

þemu úr viðtölum og rýnihópi sérfræðinga og ráðgjafa innflytjenda. Í fimmta 

kafla eru dregnar fram helstu niðurstöður rannsóknarinnar.  

Hagnýtt gildi þessarar rannsóknar felst í því að aðstæður hafa breyst í 

samfélaginu á skömmum tíma og á sama tíma og fjöldi fræðimanna skoðar 

reynslu og upplifun innflytjenda á Íslandi þá hefur minna verið um  rannsóknir og 

yfirlit og túlkanir á lögum og reglugerðum í málefnum innflytjenda. Niðurstöður 

þær sem verða birtar hér geta gegnt mikilvægu hlutverki í rannsóknum innan 

félagsvísindanna, þar sem hér er að finna samantekt og útskýrar þeim flókna 

veruleika sem löggjöf útlendinga er. Niðurstöður þessar rannsóknar geyma 

jafnframt ákveðna samtímasögu og endurspegla tíðaranda meðal þeirra sem 

störfuðu við ráðgjöf til innflytjenda. 
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1. Kenningarleg umræða 

Fólkflutningar, þjóðríkið, þverþjóðleiki og málefni innflytjenda eru vinsæl hugtök 

og rannsóknarefniviður innan félagsvísinda. Fólk flyst á milli landa af mörgum 

ólíkum ástæðum  og á undanförnum áratugum hafa fólksflutningar landa og 

heimsálfa á milli aukist til muna. Olwig og Sorensen vara við þeirri tilhneiginu að 

útskýra fólksflutninga eingöngu út frá framfærsluþörf fólks og segja að taka þurfi 

með í reikninginn fjölbreytileg mynstur fólksflutninga og félagslegt samhengi 

þeirra (Olwig og Sørensen, 2002).  

Þjóðríki gegna lykilhlutverki í stjórnun fólksflutninga. Fram að 18. öld settu 

evrópsk þjóðríki fyrst og fremst reglur á fólksflutninga innan landanna og út úr 

löndunum. Ríki litu gjarnan á  fólksflutninga úr landi (emigration) sem alvarlegt 

auðlindatap. Eftir Napóleonsstríðið og frönsku byltinguna urðu flutningar fólks úr 

landi settir í stjórnarskrá víða um Evrópu. 19. öldin einkenndist af flutningum 

stórra hópa á milli Evrópulanda og svo út úr Evrópu og þá helst til 

nýlendulandanna eða Norður-Ameríku.  Um það bil tvær og hálf milljón manna 

fluttust frá Skandinavíu til Norður-Ameríku á árunum 1850-1930 sem var 

þriðjungar af mannfjölda Skandinavíu á miðri átjándu öld. Á sama tíma varð 

gríðarleg fólksfjölgun í Evrópu, eða um 83% aukning. Árið 1921 setti Norður-

Ameríka kvóta á fólkflutninga frá Evrópu til Bandaríkjanna og er talið að þarna 

hafi komið inn fyrsta áherslubreytingin í þá átt sem við þekkjum í dag, þ.e. í 

stjórnun fólkflutninga inn í lönd/landsvæði, en ekki út úr löndum eins og áður 

hafði tíðkast. Á 20. öldinni höfðu flest þjóðríki sett á lög til að hamla eða 

takmarka fólksflutninga. Að sögn Olwig og Sorensen (2002) settu iðnvædd ríki á 

þessum tíma reglur fyrst og fremst til að hamla innflutning fólks frá evrópsku 

nýlendunum. Þrátt fyrir aukið regluverk í kringum fólksflutninga og lagasetningar 

til að takmarka og stýra mögulegum fólksflutningum á milli landa þá er ekki að 

sjá að dregið hafi úr flutningum fólks til Evrópulandanna. Í raun hafa 

fólksflutningar einungis aukist á undanförnum áratugum (Olwig og Sorensen, 

2002:5-6). 
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1.1. Fólksflutningar og rannsóknir á Íslandi: 

Innflytjendum og einstaklingum með erlendan bakgrunn fjölgaði til muna á 

Íslandi frá 1996 til 2009. Árið 1996 voru innflytjendur 2% landsmanna en  8.1% 

árið 2008 (Ólöf Garðarsdóttir, Guðjón Hauksson og Helga Katrín Tryggvadóttir, 

2009). Þarna er um verulega fjölgun að ræða á skömmum tíma.  

Útlendingur er í dag skilgreindur í lögunum, sá sem ekki er íslenskur 

ríkisborgari. Í stefnumótunum yfirvalda, ríkis og borga, er yfirleitt notast við 

hugtakið innflytjandi og er þá vísað til einstaklinga, fjölskyldna eða hópa sem 

hafa flust til landsins, eða þeir sem eiga foreldra/foreldri sem flust hefur til 

landsins. Skilgreiningin á því hvað það er að vera innflytjandi og hvað það  

stendur það fyrir er hvorki einfalt, skýrt né samræmt á milli fræðisviða eða landa. 

Hagstofa Íslands bendir á að skilgreiningar á hugtakinu geti verið nokkuð 

breytilegar milli hagskýrslustofnana og því sé sambanburður milli landa oft 

erfiðleikum bundinn, en að flestir geti sammælst um, að um sé að ræða einstakling 

sem flytur til tiltekins lands. Hagstofa Íslands tók ákvörðun um að skilgreina 

innflytjanda sem einstakling sem fæðst hefur erlendis og á foreldra sem báðir eru 

fæddir erlendis, (þ.e. eru fæddir erlendis og eiga báðir foreldra sem eru fæddir 

erlendis) (2009:3). 

Innflytjendur hafa haft þónokkur áhrif á mótun og þróun íslensks samfélags á 

undanförnum árum líkt og annarsstaðar í Evrópu, þótt umfang og eðli þeirra geti 

verið mismunandi eftir landssvæðum. Mannfræðingar og aðrir fræðimenn á 

Íslandi hafa undanfarin ár í auknum mæli lagt áherslu á rannsóknir á 

fólksflutningum, málefnum innflytjenda, fjölmenningu eða þverþjóðleika og áhrif 

hnattvæðingar á fólk og samfélag. Á sama tíma hefur lítið verið skrifað um lög, 

reglugerðir og stefnumótun um málefni innflytjenda á Íslandi. 

Meðal rannsókna má helst nefna rannsóknir Unnar Dísar Skaptadóttur en hún 

hefur á undanförnum árum rannsakað reynslu kvenna frá ólíkum löndum Asíu af 

flutningi til Íslands og þátttöku þeirra á vinnumarkaði (Unnur Dís Skaptadóttir og 

Sóley Gréta Sveinsdóttir, 2009). Unnur Dís hefur jafnframt skoðað áhrif 

hnattvæðingar á Íslandi og hvernig íslenskt samfélag og atvinnuumhverfi hefur 

kallað eftir ódýru vinnuafli. Undanfarið hefur hún unnið að rannsókn sem er til 
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þess fallin að auka þekkingu á stöðu og möguleikum fólks frá Filippseyjum sem 

flust hefur til Íslands. Unnur Dís hefur bent á að í efnahagsþenslunni á Íslandi á 

síðustu tveimur áratugum hafi innflytjendum fjölgað mikið og að algengt sé að 

litið sé til þeirra sem fyrst og fremst vinnuafl, sem á einhverjum tímapunkti snúi 

aftur til síns heimalands (Unnur Dís Skaptadóttir, 2004, 2006, 2008, 2009).  

Hallfríður Þórarinsdóttir, Sólveig H. Georgsdóttir og Berglind L. 

Hafsteinsdóttir  gerðu nýlega rannsókn á  stöðu innflytjenda á erfiðleikatímum 

(2009). Í rannsókn þeirra kemur fram að fjölgun innflytjenda á Íslandi sé hluti af 

hnattrænu ferli alþjóðlegra búferlaflutninga sem rekja megi til gífurlegrar 

efnahagsþenslu sem kallaði á þúsundir nýrra starfsmanna á vinnumarkaðinn. 

Meðal rannsókna er fjalla um lög, reglugerðir og stefnumótunum í málefnum 

innflytjenda er einungis að finna nokkur lokaverkefni, 

Í lokaritgerð Drafnar Haraldsdóttur frá stjórnmálafræði frá Háskóla Íslands 

segir höfundur að við löggjöf útlendinga hafi fyrst og fremst verið litið til þarfa 

íslensks atvinnulífs og að Ísland skeri sig frá öðrum löndum hvað varðar 

samsetningu innflytjenda. Að þeir sem komi til Íslands séu yfirleitt að koma til að 

fylla störf sem ekki tókst að manna með innlendu vinnuafli (Dröfn Haraldsdóttir, 

2007). Dröfn bendir í rannsókn sinni jafnframt á að atvinnuleyfi útlendinga hafi 

verið í höndum vinnuveitenda allt til ársins 2008 og að líkja megi þessu við 

vistarband eins og það tíðkaðist í sveitum hér áður fyrr. Annað hvort yrði 

viðkomandi að vera sáttur í starfi ellegar að fara aftur heim (2007:33).  

Helga Arnardóttir fjallaði um stefnu stjórnvalda í málefnum útlendinga í BA 

ritgerð í stjórnmálafræði við Háskóla Íslands. Í hennar ritgerð er svipuð nálgun og 

hjá Dröfn, að einungis hafi verið litið til erlendra ríkisborgara hér á landi sem 

vinnuafl, en ekki hafi legið fyrir skýr stefna um hvernig stjórnvöld ætluðu að taka 

á því  eða aðlaga þá að samfélaginu. Í ritgerð Helgu kemur fram að viðmælendur 

hennar hafi talið að stjórnvöld hafi ekki gert sér grein fyrir hversu hratt 

útlendingum myndi fjölga hér á landi og hafi því ekki gert neinar ráðstafanir  

samhliða því (Helga Arnardóttir, 2006: 47). 

Íris Ellenberger tekur fyrir innflytjendastefnu Alþingis frá 1944 til ársins 2000 

eins og hún kemur fram í lögum og reglum. Hún fjallar jafnframt um hugtakið 
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,,innflytjendastefna“ og segir það merkja ákvarðanir hve mikinn aðgang erlendir 

ríkisborgarar fá að ríki og hversu mikla hlutdeild eigi að veita erlendum 

ríkisborgurum í réttindum innanríkismanna. Og þar sem stjórnvöld beri hag þegna 

sinna fyrir brjósti þá geti innflytjendastefna einkennst af boðum og bönnum sem 

miða að því að beina samfélagsþátttöku útlendinga í þann farveg sem best hentar 

stjórnvöldum og ríkisborgurum viðkomandi lands á án nokkurs tillits til þarfa og 

velferðar erlendra (2003:1-2). 

Ljóst er að þrátt fyrir mikla grósku í rannsóknum tengdum málefnum 

innflytjenda er skortur á rannsóknum á regluverkinu í kringum innflytjendur og 

möguleika þeirra til samþættingar (integration), að undanskyldum þeim 

lokaritgerðum sem hér hefur verið stuttlega fjallað um. Rannsóknir á stefnumótun 

og lögum eru talin mikilvæg þáttur þegar rannsaka skal félagslegt rými og verður 

fjallað nánar um það hér á eftir og hvaða aðferðir og hugmyndafræði eru talin 

heppileg til þess. Vonast er til þess að þær rannsóknir verði gott innlegg í þá flóru 

rannsókna í málefnum innflytjenda og fólksflutninga sem fyrir er. 

 

 

1.2. Mannfræði stefnumótunar 

Mannfræði stefnumótunar er undirsvið innan mannfræði sem ég tel henta vel sem 

verkfæri til rannsókna á lögum og reglugerðum hins opinbera (anthropology of 

policy). Mannfræði stefnumótunar byggir á þeirri hugmyndafræði að sérhver 

stefnumótun á vegum hins opinbera hafi áhrif á grunngerð samfélagsins og 

aðstæður og möguleika fólks innan þess. Í bókinni Anthropology of Policy halda 

Shore og Wright því fram að stefnumótun gegni sífellt mikilvægra og miðlægra 

hlutverki í skipulagi nútímasamfélaga (1997:4). Í bókinni velta höfundar upp 

spurningum eins og; hvernig eru stefnumótanir að virka sem tæki hins opinbera? 

Hvaða myndlíkingar og málfarstæki eru undirliggjandi í stefnumótunum? Og 

hvers konar viðfangefni eða viðföng verða til í gegnum orðræðu hins opinberra og 

pólitíska? Markmið þeirra er að skoða hvernig gegnumgangandi breytingar á 

orðræðu í samfélaginu verða smám saman hluti af valdinu? Ákveðin orðræða 
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verður að pólitískum frasa sem verður svo hluti af valdinu. Um leið og orðræða 

eða frasi verður miðjuð þá verður hún tekin sem gefin, sjálfsagður hlutur, laus við 

alla utanaðkomandi gagnrýni eða endurskoðun (1997). Þessar spurningar eiga 

ekki síður við þegar fjallað er um lög og reglugerðir og þau skoðuð sem hluti af 

stefnumótun ríkisins.  

Shore og Wright telja að rannsóknir á stefnumótunum eigi vel við sem 

viðfangsefni mannfræðinnar sem hefur löngum fengist við siði, venjur, 

hugmyndafræði, þekkingu, vald, orðræðu, merkingu og túlkun og segja 

rannsóknir á stefnumótunum jafnframt vera nátengdar rannsóknum á tungumáli og 

valdi. Í grunninn er hugmyndin sú að kryfja opinber gögn sem menningarlega 

afurð þar sem hugtökin yfirvald og huglægni (governmentality and subjectivity) 

eru þungamiðja. Í stefnumótunum má sjá hvernig tiltekin orðræða verður miðjuð 

og hvernig sum orð eru valin umfram önnur. Ákveðin heiti og hugtök verða 

sjálfgefin meðan önnur eru þögguð eða gerð ósýnileg. Áherslur og tískustraumar í 

orða- og hugtakavali í stefnumótunum eru ekki tilviljunum háðar heldur 

endurspegla valdakerfi samfélagsins. Þetta birtist meðal annars í gegnum málfar 

og myndlíkingar sem eru undirliggjandi í stefnumótunum (1997).   

Pólitísk stefnumótun hefur ekki eingöngu áhrif á stjórnskipulag hvers 

samfélags heldur hefur hún líka áhrif á það hvernig fólk skilgreinir sjálft sig innan 

samfélagsins, segja Shore og Wright. Í gegnum stefnumótun hins opinbera verða 

til skilgreiningar á hópum, hvort sem er skilgreiningar á borgurum, 

minnihlutahópum, þjóðernishópum eða afbrotamönnum. Frá vöggu til grafar er 

fólk flokkað, mótað og gerð krafa til þeirra samkvæmt þeim hóp sem 

einstaklingur hefur verið settur undir. Þrátt fyrir þetta þá eru einstaklingar ekki 

endilega meðvitaðir um þetta, né hafa möguleika á að hafa áhrif á mótunarferlið. 

Þarna er hægt að segja að mannfræði stefnumótunar rekist þarna á ,,hjarta“ 

mannfræðinnar sem löngum hefur rannsakað viðteknar venjur í samfélögum, 

hugmyndafræði, þekkingu og vald, merkingu, túlkun og orðræðu. Hlutverk 

þessarar aðferðarfræði er að gera tilraunir til að varpa ,,mannfræðilegu ljósi“ á 

nýjar formgerðir í samfélaginu og stefnubreytingar og ekki síst að skoða hvernig 

stefnumótanir hafa áhrif á sambandið á milli einstaklings og samfélags (1997:4).  
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Shore og Wright vilja ganga lengra en hefð er fyrir í mannfræði og rannsaka og 

gagnrýna hið pólitíska stjórnskipulag og skoða hvaða stefnur eru teknar í hverju 

máli hverju sinni. Þau segja að pólitískar stefnur enduspegli félagsleg viðmið og 

grunngildi samfélagsins á sama tíma og þau virka eins og handbók/leiðarvísir um 

það hvernig fólk á að haga sér í samfélaginu. Með því að rannsaka stefnu 

stjórnvalda sem félagsleg fyrirbæri sem hafi hagrænt, lögfræðileg, menningarleg 

og siðferðileg gildi, er hægt að greina nýja útgáfu af sambandinu á milli 

einstaklinga, hópa og viðfanga og ekki síður að varpa ljósi á menningarkerfi 

(1997:7). Tungumálið og orðræðan í opinberum textum gegna lykilhlutverkum í 

því að endurspegla arkitektúr valdatengsla í samfélaginu og í gegnum þessa þætti 

er hægt að sjá hvernig viðföng verða til í samfélaginu (1997:12).   

Það má segja að viðfangsefni þessarar tegundar af mannfræði sé nátengd 

foucaultískri hugmyndafræði. Kenningar Foucault um yfirvaldið 

(governmentality) geta verið hentugar við rannsóknir á jöðruðum hópum eða 

minnihlutahópum. Með yfirvaldinu er Foucault að vísa til valdsins eins og það 

birtist í samfélaginu hverju sinni og hefur áhrif og mótar einstaklinga og hópa. 

Yfirvaldið vísar til hugmyndakerfis sem mótar það hvernig við hugsum og 

skiljum okkur sjálf og samfélagið. Hjá Foucault er yfirvaldið mun yfirgripsmeira 

en ríkið og nær yfir mun stærra svið. Ríkið verður einungis einn þáttur af mörgum 

þó mikilvægur sem hefur áhrif á það hvernig við mótumst sem manneskjur og 

samfélag (Foucault, 1991). 

 

1.3. Lögfræðileg mannfræði (legal anthropology) 

Lögfræðileg mannfræði á sér langa sögu innan mannfræðinnar og í raun má segja 

að lagarammi samfélaga hafi verið hluti af etnógrafískum rannsóknum allt frá því 

að Malinowski skrifaði um lög frumstæðra samfélaga í Crime and Custom in 

Savage Society þar sem hann fjallaði um lögin sem undirstöður félagslegrar 

stjórnunar (Malinowski, 1926). Þrátt fyrir að mannfræðingar hafi frá upphafi 

skoðað og fjallað um lög sem hluta af etnógrafískum rannsóknum, þá fjölluðu 

mannfræðingar um miðja öld fyrst og fremst um lög og framkvæmd þeirra út frá 

lagastrúktúr framandi samfélaga og nýlenduþjóða, og þá sérstaklega út frá því 
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hvernig samfélög fengust við og leystu úr ágreinings og átakamálum (Moore 

2001:95). Lögfræðilegir mannfræðingar rekja aðferðina gjarnan aftur til skrifa 

Maine í Ancient Law (1861) og innan félagsvísindanna má nefna sérstaklega 

Durkheim sem fjallaði um lög í The Divisions of Labour in Society (1984). 

Durkheim taldi lögin vera birtingarmynd félagslegrar samstöðu. Einnig má nefna 

verk Max Webers Economy and Society (1978) um félagslögfræði. Meðal 

lagalegra etnógrafía má nefna verk verk Schapera (1938), Llewellyn og Hoebel 

(1941), Gluckman (1955, 1965), Bohannan (1957), Gulliver (1963) og Fallers 

(1969). Í þessum verkum er áherslan oft á úrvinnslu eða meðhöndlum 

ágreiningsmála í einstökum samfélögum.  

Lögfræðileg mannfræði hefur átt undir högg að sækja í gegnum tíðina og ekki 

allir sáttir við að skilgreina fagið sem sérstakt undirsvið innan fræðigreinarinnar. Í 

kringum 1970 fór sérstaklega að halla undan fæti í lögfræðilegri mannfræði í 

Bretlandi sem talið er að rekja megi til deilu á milli Gluckman og Bohannan um 

aðferðarfræði og hlutverk lögfræðilegrar mannfræði innan sviðsins og hins vegar 

vegna lagafjölhyggju (Cris Fuller, 1994:10).  

Í Bandaríkjunum átti sér stað önnur þróun í lögfræðilegrar mannfræði en í 

Bretlandi (Goodale, 2005). Áherslan þar var meira á lögin sem orðræðu og 

samspilið á milli lögfræði annars vegar  og valdsins hins vegar. Laura Nader og 

hennar verk (2002) hafa vakið mikla athygli víða um heim. Í rannsóknum sínum 

leggur Nader upp úr félagslegu réttlæti, jafnrétti og mótspyrnu eða andstöðu gegn 

því sem hún kallar fyrirtækjayfiráð (corporate hegemony) í heiminum. Með því að 

beita aðferðum félagsvísindanna á lögin er hægt að sjá samhengi á milli laga og 

félagslegra vandamála að mati Nader, sem segir jafnframt mannfræði vera 

pólitíska yfirlýsingu eða afskipti, hvort sem okkur líkar betur eða verr (2002:230). 

Og með því að rannsaka og gagnrýna lög út frá aðferðum mannfræðinnar verður 

til  þekking á pólitísku vægi í sérhverju samhengi. 

Undanfarin ár hafa mannfræðirannsóknir á lögum verið að eflast og áherslan að 

breytast. Í dag má segja að rannsóknir á lögum hafi mikilvæga þýðingu í tengslum 

við hnattvæðingu og því hvaða hagrænu og pólitísku áhrif alþjóðasamfélagið 

hefur á einstök samfélög. Helstu viðfangsefni eru alþjóðasamningar, mannréttindi, 

landamæri og fólksflutningar, flóttamenn og fangar (Moore, 2001). Ekki hafa allir 
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verið á eitt sáttir hvernig skuli nálgast lögfræðilega mannfræði empírískt en 

Moore segir þrenns konar túlkun á lögum vera til staðar: 

Í fyrsta lagi eru það lög sem menning. Hér er litið á lög sem afurð þeirra hefða 

sem eru til staðar í samfélaginu. Þeir sem líta á lög sem menningu segja að flokka 

eigi lög undir sama hatt og venjur, hugmyndir og gildi og að hver þessara þátta og 

þar með talin lögin séu hluti af sama innra tengslakerfi. Aðrir hafa bent á að 

menningarhugtakið hafi tapað sakleysislegu yfirbragði sínu og sé svo gildishlaðið 

hugtak að erfitt sé að nota það í þessu samhengi.  Í öðru lagi er talað um lög sem 

yfirráð.  Algeng nálgun í greiningu á lögum er að líta á lög sem grímu fyrir 

sérhagsmunahópa, hvort sem er á Vesturlöndum eða annarsstaðar og er þá jafnvel 

tengd kapítalisma.  Í þriðja lagi, að mati Moore, eru lög úrlausnaraðili og er sú 

túlkun meira tæknilegs eðlis. Hér eru lögin viðbragð við félagslegum 

vandamálum. Moore segir þetta vera algengustu túlkunina í lagagreiningum innan 

félagsvísinda og lögfræði. Samkvæmt þessari túlkun gegna lögin því hlutverki að 

leysa úr vandamálum, draga úr átökum og þau eru byggð á vel ígrundaðri 

ákvörðun. Moore vill meina að þetta þema sé undirliggjandi í kenningum Webers. 

Þessar þrjár túlkanir á lögum eru undirliggjandi í greiningum og umfjöllunum um 

lög  undanfarna áratugi, að mati Moore (2001).  

Að lokum er mikilvægt að minnast á feminíska gagnrýni á lagaorðræðu. 

Femískir fræðimenn (Hirsch, 1998) hafa bent á og gagnrýnt að almennar 

lagaorðræður taki ekki mið af reynslu, röddum og verkum kvenna og skortur sé á 

að að fjallað sé um þetta sjónarhorn í greiningu á lögum. Þessi nálgun leggur 

áherslu á lög sem texta og hvernig lögð er áhersla á að valdi sé viðhaldið með 

lögum. Þær telja að í skipan laga sé neitað að taka mið af kynjuðum heimi þar sem 

konur og karlar búi í og að taka þurfi mið af hagrænum, félagslegum, pólitískum 

og hugmyndafræðilegum þáttum og áhrifum á jafnrétti og hlutleysi í lögunum.  
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2. Rannsóknaraðferðir 

Í   þessum kafla verður farið yfir rannsóknarvettvang; rannsóknaraðferð, túlkun 

gagna og framsetningu á niðurstöðum. Þá fer ég yfir stöðu mína sem rannsakanda, 

tengsl við viðfangsefnið og siðferðilega þanka meðan á rannsókn stóð.  

Rannsóknarvettvangurinn er lagaumhverfi útlendinga á Íslandi frá árunum 

1920-2009. Ýmsar breytingar hafa orðið á lögum og reglugerðum í málefnum 

innflytjenda á undanförnum áratugum sem hafa haft áhrif á daglegt líf fólks, 

aðstæður og möguleika til að flytjast til Íslands. Meginmarkmiðið rannsóknarinnar 

er tví ætt; að kortleggja lög um útlendinga frá 1920-2009 annars vegar og hins 

vegar að skoða reynslu, túlkun og upplifun ráðgjafa og sérfræðinga af 

lagaákvæðum og reglugerðum hins opinbera.  

 

2.1. Framkvæmd rannsóknar 

Etnógrafían eða vettvangsaðferðin sem hér er notast við og er eitt einfaldasta form 

aðferðarfræði félagsvísinda er vel til þess fallin til að skoða hvaða merkingu fólk 

leggur í líf sitt og athafnir  (Hammersley og Atkinson, 1995). Mikilvægi 

aðferðarinnar liggur meðal annars  í því að tilgátur og kenningar fæðast jafnóðum 

á vettvangi í nánum tengslum við viðfangsefnin (fólkið), og ekki er gengið út frá 

kenningu eða tilgátu í upphafi.  Helstu kostir þess að notast við þessa 

aðferðarfræði hér er að hún gerir rannsakandanum kleift að skoða samspil og 

tengsl á milli þátta, í þessu tilfelli á milli laganna annars vegar og svo 

einstaklinga/almennings hins vegar. Þannig er hægt að ná fram vísbendingum sem 

ekki eru fengnar annars. Etnógrafían hér er lýsandi (descriptive) og í 

frásagnarformi (story-telling).   
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2.2. Gagnasöfnun 

Gagnasöfnun fólst fyrst og fremst í söfnun, kortlagningu og greiningum á rituðum 

gögnum, lögum og reglugerðum í útlendingamálum á Íslandi, og svo viðtölum og 

umræðum við sérfræðinga og ráðgjafa með  það að markmiði að ná fram þeirra sýn 

á íslenska regluverkinu og reynslu þeirra af breytingunum og þróun í 

málaflokknum á undanförnum árum. Voru þessar aðferðir taldar bestar til að ná 

fram sem heildstæðastri mynd af því hvaða áhrif lög og reglugerðir hafa haft á líf 

og aðstæður fólks og því hvaða skilning og merkingu sérfræðingarnir leggja í þær. 

Megintilgangurinn með viðtölunum var að reyna að skilja hlutina út frá 

sjónarhorni þess sem rætt var við. 

Lagt var upp með söfnun og kortlagningu opinberra skjala; lög, reglugerðir, 

stefnumótanir og annað efni sem gefið er út af ríkisstofnunum.  Í opinberum 

gögnum má fá upplýsingar um réttarstöðu útlendinga á Íslandi, viðhorf til 

útlendinga og svo möguleika þeirra hér á landi til sjálfbærs lífs. Skjöl og textar 

hins opinbera eru mikilvægar heimildir þegar rannsaka skal félagslegt umhverfi 

og geta hentað vel við rannsóknir á jaðarhópum og þögguðum minnihlutahópum 

(Hammersley og Atkinson 1995: 158). Öllum lagatextum og reglugerðum sem 

tengjast réttindum útlendinga á Íslandi var safnað saman, sem og öðrum gögnum, 

hvort sem er stefnumótunum, greinargerðum og eða öðru efni sem talið var geta 

nýst rannsókn þessari.  

Viðtöl voru tekin við einstaklinga sem höfðu reynslu af því að aðstoða 

innflytjendur og veita upplýsingar um regluverkið á Íslandi. Viðtölin voru 

óstöðluð og opin með þann tilgang að skapa samræður á milli rannsakanda og 

viðmælanda. Hugmyndin er að viðmælandinn leiði viðtalið inn á þær brautir sem 

honum þykja mikilvægar og þannig kemst hans sjónarhorn fram. Með opnum 

viðtölum eiga viðmælandi og rannsakandi báðir þátt í að skapa þekkingu (Taylor 

og Bodan, 1997). Viðtölin hafa ekki þann tilgang að alhæfa um niðurstöður eða 

gefa heildarmynd fyrir samfélagið, heldur hafa fyrst og fremst þann tilgang að 

gefa hugmyndir, reynslu og sjónarhorn og gera rannsakanda kleift að þróa tilgátur 

og þemu jafnóðum.  Viðtölin voru tekin upp og ýmist kóðuð eða rannsakandi 

reyndi að ná úr þeim upplýsingum með því að hlusta endurtekið á sama viðtalið. 
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Allir þátttakendur samþykktu upptökuna.  Hugleiðingar eða punktar voru 

skrifaðar niður eftir hvert viðtal. 

Kallaður var til rýnihópur einstaklinga sem höfðu einnig starfað við að aðstoða 

og ráðgefa innflytjendum. Í rýnihópnum var rætt óformlega um lög og reglur á 

Íslandi, breytingar á lögum og reynslu viðmælenda af lagabreytingum á 

undanförnum árum. Rannsakandi óskaði eftir dæmum/reynslusögum byggðum á 

þeirra starfsreynslu, um möguleg vandkvæði eða jákvæðar breytingar sem hafa 

komið upp í kjölfar breytinga á lögum eða reglugerðum og einnig hvaða óskir þau 

hefðu um breytingar. Með rýnihópnum gafst tækifæri til að heyra ólík sjónarhorn 

og samanburð á reynslu nokkurra aðila. Með viðtölunum og rýnihópnum var reynt 

að ná fram umræðum milli einstaklinganna og finna út hvaða merkingu þau leggja 

í lagatextana  

 

2.3. Þátttakendur 

Viðmælendur voru sjö talsins og á meðal þeirra eru helstu ráðgjafar eða 

sérfræðingar í málefnum innflytjenda á Íslandi. Allir viðmælendur áttu það 

sameiginlegt að hafa í þrjú til þrjátíu ár tekið að sér að veita innflytjendum ráðgjöf 

um lög og réttindi á Íslandi. Meðal sérfræðinganna voru fyrrverandi lögfræðingur 

og framkvæmdastjóri Alþjóðahúss, Margrét Steinarsdóttir og Elsa Arnardóttir, 

forstöðumaður Fjölmenningarseturs á Ísafirði. Aðrir viðmælendur verða ekki 

nafngreindir. 

 

2.4. Úrvinnsla gagna 

Gögnin, lagatextar, reglugerðir og kóðuð viðtöl voru marglesin og smám saman 

urðu til ákveðin þemu. Notast var við hugmyndafræði aðleiðsluaðferðar þannig að 

kenningarnar og þemun urðu til jafnóðum. Frumgreining var gerð að loknu hverju 

viðtali. Lagatextar voru notaðir í viðtölunum þegar rannsakandi taldi það gagnlegt 

til að draga fram viðbrögð við einstökum ákvæðum laganna. Spurningarnar sem 

liggja til grundvallar voru;  Hvaða atriði úr lögunum fjallar viðmælandi um/leggur 

áherslu á?  Hvaða ákvæði er aldrei/sjaldan minnst á? Rannsakandi lítur á val 
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viðmælanda sem mikilvægar upplýsingar og gengur út frá því að val ráðist ekki af 

tilviljun einni saman og að sum atriði hafi verið rædd meðan önnur voru það ekki. 

Þannig má leitast eftir vísbendingum um hvaða atriði og ákvæði í lagatextum hafa 

haft jákvæð sem neikvæð (og allt þar á milli) áhrif á líf fólks í samfélaginu, þ.e. 

aðgengi og möguleika. 

Þrátt fyrir að niðurstöður eigindlegra rannsókna séu ekki til þess fallnar að 

alhæfa út frá gefa þessar niðurstöður samt góða mynd af þeim veruleika sem var á 

Íslandi í innflytjendamálum á undanförnum árum. Sérfræðingarnir sem rætt var 

við voru meðal helstu ráðgjafa innflytjenda á landinu á þessum tíma. 

 

2.5. Staða rannsakanda  

Áður en lengra er haldið ætla ég að gera grein fyrir stöðu minni gagnvart 

rannsókninni. Sumarið 2003 var ég fengin til að rannsaka aðgengi útlendinga að 

upplýsingum fyrir Reykjavíkurborg. Má segja að aðkoma mín að málefnum 

innflytjenda hafi byrjað þarna um sumarið þar sem ég setti á mig gleraugu 

innflytjandans og fór að skoða samfélagið og hvernig það tekur á móti 

innflytjendum á gagnrýnan hátt og út frá augum rannsakandans.  Um sumarið 

fluttist ég með fjölskylduna til Kaupmannahafnar í meistarnám í mannfræði og 

vann á sama tíma niðurstöður gagnasöfnunar frá því fyrr um sumarið. Vegna 

rannsóknarinnar fyrir Reykjavíkurborg varð flutningur minn til nýs lands að hluta 

til stöðug vettvangsrannsókn þar sem ég skoðaði móttökuferlana í Danmörku og 

reglurammann gagnvart innflytjendum og bar saman við aðstæður á Íslandi. Þegar 

við fjölskyldan fluttum aftur til Íslands, rúmum tveimur árum síðar, hóf ég 

fljótlega störf hjá Alþjóðahúsinu að vinna í málaflokknum. Þetta var haustið 2005 

þegar einir mestu umbreytingatímarnir áttu sér stað í málefnum innflytjenda (sjá í 

niðurstöðum síðar). Á þessum tíma hafði Alþjóðahús, sem og aðrar stofnanir og 

fyrirtæki, vart undan að sinna ráðgjöf til þeirra sem fluttust til landsins, og að 

bregðast við breyttum aðstæðum. Staða Alþjóðahúss gagnvart stjórnvöldum var á 

þessum tíma óljós og fjárhagslegur bakgrunnur aldrei tryggur, sem kom niður 

bæði á starfsfólki og þjónustu hússins. Haustið 2008 ákvað ég að hætta, meðal 

annars vegna ótrausts vinnuumhverfis og var fljótlega ráðin til Reykjavíkurborgar 
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til að vinna að stefnumótun Reykjavíkurborgar í málefnum innflytjenda. Sú stefna 

var samþykkt í mars 2009 og þar með lauk mínu starfi hjá Reykjavíkurborg og því 

ekkert að vanbúnaði að ljúka við meistarprófsritgerðina.  Í október 2009 var ég 

skipuð formaður innflytjendaráðs, ráð sem heyrir undir félags- og 

tryggingamálaráðuneytið sem ásamt dómsmála- og mannréttindaráðuneytinu 

gegnir lykilhlutverki í stefnumótun í málaflokknum og gerð lagafrumvarpa og 

reglugerða og þar fram eftir götum. Hlutverk ráðsins er að fjalla um helstu atriði 

er snerta aðlögun útlendinga að íslensku samfélagi og meðal annars að vera 

stjórnvöldum til ráðgjafar. Óumflýjanlega hafði þetta áhrif á stöðu mína sem 

rannsakanda. Með þessari tilnefningu fluttist ég nánast á einum degi frá því að 

vera tiltölulega óháður og utanaðkomandi rannsakandi, yfir í að vera hluti af 

valdinu, þ.e. stjórnvöldum og rýminu þar sem ákvarðanir eru teknar í 

málaflokknum. Ég hafði áhyggjur af því að þessi breyting á stöðu minni hefði 

áhrif á samskipti mín við viðmælendur. Ég var ekki lengur hlutlaus rannsakandi 

heldur hluti af ákvarðanavaldinu sem ég hélt að gæti haft neikvæð áhrif á 

viðmælendur og hversu afslappað og frjálslega þeir teldu sig geta tjáð sig. Það var 

þó ekki reynsla mín þegar á hólminn var komið og er ég viðmælendum þakklát 

fyrir það.  

Helstu kostir við ferlið sem ég fór í gegnum sem fræðimaður var að fá að 

færast á skömmum tíma allt frá grasrótinni í innflytjendamálum yfir í stefnumótun 

og æðstu ákvarðanatöku hins opinbera. Að geta svo stigið þaðan út og horft yfir 

sviðið og verið samtímis á öllum sviðum, er ómetanleg reynsla fyrir mannfræðing 

á ,,vettvangi“. 
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3. Lagaumhverfi í innflytjendamálum  

3.1. Lög um útlendinga frá 1920-2008 

3.1.1. Fyrstu lögin: Lög um eftirlit með útlendingum frá 1920 

13. ágúst 1919 skoraði Alþingi á þáverandi landsstjórn Íslands að hefja 

undirbúning að samningu frumvarps um heimild útlendinga til landsvistar 

hérlendis. Í frumvarpinu skyldu koma fram reglur varðandi brottvísanir útlendinga 

og hvaða ráðstafanir stjórnvöldum bæri að gera í því skyni. Fram að þessum tíma 

var einungis hægt að finna einstök ákvæði sem vörðuðu útlendinga í íslenskri 

löggjöf  (María Káradóttir, 2009:14). Árið 1920 samþykkti svo Alþingi í fyrsta 

sinn lög um innflytjendur eða nánar tiltekið Lög um eftirlit með útlendingum nr. 

10/19201 (Stjórnartíðindi fyrir Ísland árið 1920). Þessi fyrstu lög um útlendinga á 

Íslandi fjölluðu fyrst og fremst um heimild til komu og dvalar og svo heimild til 

brottvísunar.  Hér er dæmi um hvernig lögin frá 1920 eru sett fram (feitletranir 

mínar):  

1. gr. ,,Rjett er dómsmálaráðherra að mæla svo fyrir í reglugerð, að eigi 
skuli mönnum heimilt að stíga hér á land af skipum, nema þeir hafi 
vegabrjef eða önnur skilríki, er sýni á fullnægjandi hátt, hverjir þeir eru.” 

3. gr. Rjett er að meina þeim mönnum útlendum að setjast hjer að eða 
dveljast hjer, sem: 

1. Eigi geti sannað eða gert sennilegt, að þeir fái framfært sig eða þá, sem 
á vegum þeirra eru, án þess að þiggja hjer fátækrastyrk næstu 2 árin eftir að 
þeir hafa hingað flust. 

2. Haldnir eru næmum sjúkdómi, enda þótt eigi sje lögskylt að beita 
 sóttvörnum, ef landlæknir telur ástæðu til að meina manni landsvist þess 
vegna. 

3. Gera eigi grein fyrir  því eða skýra rangt frá því, í hvaða skyni þeir eru 
hingað komnir.  

                                                            
1 Lög um eftirlit með útlendingum frá 1920 eru ekki til á rafrænu formi á vef Alþingis, eins og 
vaninn er. Einungis í Stjórnartíðinum fyrir Ísland í útgefin 
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4. Komnir eru hingað til starfa eða athafna, sem dómsmálaráðherra telur 
ólögmætar, ósæmilegar eða hættulegar hagsmunum ríkis eða almennings, 
eða högum þeirra er á öðru leyti svo háttað, að vist þeirra hjer megi teljast 
hættuleg eða bagaleg hagsmunum ríkisins eða almennings. 

5. Hefur verið vísað burt úr öðru ríki af ástæðum þeim, er 4. tölulið greinir. 

6. Hafa orðið sekir um brot, sem svívirðileg eru að almenningsáliti, þar 
sem þeir hafa áður dvalist, eða lögreglan þar lýsir eftir þeim vegna brots á 
landslögum þar.  

     (Stjórnartíðindi 1920: 22-24). 

 

Næstu þrjár greinar fjalla um af hvaða ástæðum vísa megi fólki úr landi, þar á 

meðal ef ,,maður verður sveitarstyrksþurfi”, eða geri eitthvað ,,svívirðilegt að 

almenningsáliti” eða greini vísvitandi rangt frá einhverju undir lið þrjú.  

Í lögunum má greina tíðaranda samfélagsins á þessum árum. Til dæmis er 

sérstakt ákvæði um þá sem hýsa gesti og er þá verið að meina útlenda. Sá sem 

,,gerir sjer það að atvinnu að nokkru eða öllu leyti að hýsa gesti, skal hafa 

gestabók... lögreglumönnum skal jafnan heimilt að skoða bók þessa og taka eftirrit 

af henni” (Lög um eftirlit með útlendingum, 10/1920:7.gr). Þá er 

lögreglumönnum skylt að hafa eftirlit með útlendum mönnum (8. gr). Undir þetta 

skrifar Jón Magnússon, í Sorgenfríhöll þann 18. maí 1920.  

Með þessum lögum var lögð áhersla á að koma í veg fyrir að glæpamenn og 

misindismenn kæmust inn í landið og svo aðrir, t.d. sjúklingar, sem ekki gátu 

framfleytt sér. Lög um eftirlit með útlendingum fólu í sér að ef innflytjendur yrðu 

atvinnulausir gætu þeir átt í hættu að vera vísað úr landi, ef þeir fyndu ekki nýjar 

leiðir til að sjá fyrir sér. Tilgangurinn virðist hafa verið að koma í veg fyrir að 

útlendingar yrðu fjárhagsleg byrði á ríki og sveitarfélög (Íris Ellenberger 2003:6). 

Í 11. grein laganna er tekið fram að lög þessi taki ekki til íslenskra ríkisborgara, 

né heldur eigi þau að raska þeim réttindum, er borgarar annarra ríkja hafa á Íslandi 

samkvæmt samningum.  
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3.1.2. Lög um eftirlit með útlendingum 1936 og 1965 

,,Vér Christian hinn Tíundi, af guðs náð konungur Íslands og Danmerkur, 
Vinda og Gauta, hertogi í Slésvík, Holtsetalandi, Stórmæri, Þéttmerski, 
Láenborg og Aldinborg,  

Gjörum kunnugt: Alþingi hefur fallizt á lög þessi og Vér staðfest þau með 
samþykki Voru.“  

(Stjórnartíðindi fyrir Ísland árið 1936: 146-149).  

Næstu lög um eftirlit með útlendingum voru samþykkt árið 1936  (Lög nr. 

59/1936) og voru þá fyrri lög um eftirlit með útlendingum leyst af hólmi. Hér var 

ekki um mikla breytingu að ræða frá fyrri lögum, fyrir utan ítarlegra ákvæði um 

eftirlit með útlendingum (María Káradóttir, 2009). 

Í þessum lögum má sjá fyrstu skilgreininguna á því hvað það sé að vera 

,,útlendingur“ eða ,,útlendur.“  Skal maður talinn svo ef ekki er skylt að leyfa 

honum landsvist á Íslandi samkvæmt landslögum eða þjóðréttarreglum (Lög nr. 

59/1936:1.gr).  Í lögunum bætast við atvinnutengdar áherslur og er þeim aðallega 

beint að erlendum sjómönnum og rétti þeirra til að fara í land til dvalar og svo 

skyldur skiptastjóra og loftfarastjóra til að tilkynna og halda skrá yfir farþega. Þá 

er fjallað um útlendinga sem koma til lands til að setja á stofn fyrirtæki, leita sér 

að atvinnu og svo framvegis og ber þeim skylda til að skýra lögreglustjóra frá 

fyrirætlan sinni, högum og dvalarstað. Þá er minnst á að ferðamenn skuli hafa 

vegabréf, en ekki er minnst á vegabréf í lögunum 1920. Þó er nægilegt að 

útlendingar ,,hafi skilríki sem sýni á fullnægjandi hátt hverjir þeir eru.  

Í 10. grein laganna er sérstakt ákvæði um þá sem hýsa gesti og þer gerðir 

ábyrgir fyrir því að halda gestabók, löggilta af lögreglustjóra, ,,gegnumdregna og 

tölusetta“, og er lögreglumönnum jafnan heimilt, ,,að skoða bók þessa og taka 

eftirrit af henni.“ Ef forstöðumaður gistihúss gerist brotlegir gagnvart þessu 

ákvæði þá má dæma hann til að hafa fyrirgert rétti sínum til að halda gistihús eða 

standa fyrir gistihúsi eða veitinga og þá segir í lögunum að tilraun til brota á 

lögum þessum og hlutdeild í þeim teljist refsiver (1936:12.gr). Að öðru leyti eru 

lögin 1936 svipuð þeim frá 1920.  
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Árið 1954 gerði Ísland samkomulag við hin Norðurlöndin um að leysa 

ríkisborgara þessara landa undan skyldu til að hafa undir höndum vegabréf við 

dvöl í öðru norrænu landi en heimalandinu og jafnframt eru danskir, finnskir, 

norskir og sænskir ríkisborgarar leystir undan skyldu að afla sér dvalarleyfis 

(Stjórnartíðindi 1955:271). Lög þessi eru enn í gildi. 

Það var ekki fyrr en með nýjum lögum árið 1965 að fram fór heildarskoðun á 

lögunum frá 1920. Lögin ganga enn út á eftirlit með útlendingum heita Lög um 

eftirlit með útlendingum, lög nr. 45/1965 eins og tvö fyrri. Þótt áherslan sé enn á 

landamæraeftirlit og brottvísun úr landi þá er einnig, með síðari breytingum með 

lögunum, að finna í þeim ákvæði um flóttamenn, Schengen samstarfið, Evrópska 

efnahagssvæðið og frjálsa fólksflutninga og kæruleiðir. Í þessum lögum er í fyrsta 

sinn fjallað um og komið upp verkaskiptingu milli dómsmálaráðherra og 

lögreglustjóra varðandi synjun landvistar og brottvísun úr landi og þá er 

lagaákvæðum gerð ítarlegri skil en áður hafði tíðkast (Íris Ellenberger 2003:8). Þá 

er fjallað um Útlendingaeftirlitið (síðar Útlendingastofnun) og hlutverk þess.  

Í þessum lögum voru sett inn ákvæði um réttarstöðu flóttamanna þar sem 

Ísland hafði gerst aðili að samningi Sameinuðu þjóðanna um stöðu flóttamanna 

frá 28. júlí 1951 (María Káradóttir 2009:14). Í lögunum segir: ,,Nú ber 

útlendingur, að hann hafi orðið að leita sér hælis sem pólitískur flóttamaður, enda 

teljist framburður hans sennilegur, og má lögreglan þá eigi meina honum 

landgöngu. Leggja ber málið án tafar fyrir útlendingaeftirlitið til úrskurðar” (Lög 

nr. 45/1965:10.gr).  Árið 2001 voru settar inn viðbætur við þetta ákvæði: 

,,Útlendingur á ekki rétt á hæli hér á landi ef krefja má annað ríki sem tekur þátt í 

samstarfi á grundvelli Dyflinnarsamningsins frá 15. júní 1990 um að taka við 

honum” (Lög um breytingu á lögum um eftirlit með útlendingum nr 45/1965). Um 

þetta ákvæði hafa staðið deilur og mótmæli, og segja þeir sem andsnúnir eru 

túlkun íslenskra laga á þessu ákvæði, að yfirvöld gangi of langt í því að vísa 

málum hælisleitenda til landa þar sem aðbúnaður hælisleitenda sé óviðunandi og 

mál þeirra fái seint meðferð. Schengen samstarfið kemur þarna fyrst við sögu í 

lögum um útlendinga. Rétt er að benda á að Dyflinnarreglugerðin er í 

endurskoðun því margir hafa orðið til að gagnrýna framkvæmd hennar. 
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Önnur nýmæli laganna um eftirlit með útlendingum frá 1965 eru að þar eru 

felld út ákvæði um að vísa megi útlendingi úr landi ef hann verður 

framfærslustyrksþurfi. Í ræðu Jóhanns Hafstein, þáverandi dómsmálaráðherra, 

sem mælti fyrir frumvarpinu á 85. löggjafarþingi 1964-1965, var heimilt að meina 

manni landgöngu ef hann reyndist ekki hafa nægileg fjárráð. Hins vegar þótti ekki 

,,ástæða“ til að hafa frekari heimildir í þessum efnum, enda má telja það 

ósanngjarnt að vísa útlendingi úr landi, ef til vill eftir margra ára vammlausa 

dvöld hér, þótt hann yrði fjárvana, t.d. um stundarsakir (Íris Ellenberger 2003:8).  

Þá segir að víðar og óljósar heimildir ráðherra til að vísa fólki úr landi eða meina 

því að koma hingað hafi verið í lögum allt til ársins 2002 þegar lög um útlendinga 

voru sett og þær loks felldar út. Rætt verður nánar um heimildir embættismanna 

gagnvart útlendingum síðar í ritgerðinni.   

 

3.1.3. Breytingar á lögum 1993 og 1999  

Breytingar á lögum um útlendinga voru samþykktar árið 1993 (lög nr. 133/1993). 

Nokkuð verulegar breytingar urðu á löggjöfinni í tengslum við aðild Íslands að 

Evrópska efnhagsvæðinu (EES samningurinn). Í kjölfar samningsins varð Ísland 

þátttakandi að samkomulagi Evrópusambandsins (áður Efnahagsbandalag Evrópu 

EBE, breytt með Maastricht-sáttmálanum 1992) um frjálsa flutninga fólks milli 

aðilarlanda ESB og aðildarlanda EES samningsins. Í kjölfar EES samningsins var 

nauðsynlegt að gera breytingar á lögunum, setja inn ný ákvæði um rétt 

ríkisborgara aðildarríkjanna til að koma til Íslands og dveljast hér, en einnig um 

meðferð þessara mála hjá stjórnvöldum (María Káradóttir 2009:15). Samkvæmt 

lögunum geta nú útlendingar ,,...sem falla undir reglur samnings um Evrópska 

efnahagssvæðið um frjálsa fólksflutninga ... koma til landsins án sérstaks leyfis og 

dveljast hér í allt að þrjá mánuði frá því þeir komu til landsins“ (lög nr. 133/1993).   

Í 16. gr. laganna frá 1993 segir að útlendingur megi kæra til dómsmálaráðherra 

ákvörðun um að synja honum um dvalarleyfi, ákvörðun um brottfall eða 

afturköllun dvalarleyfis, ákvörðun eða úrskurð um að vísa honum úr landi. Þá 

segir að leiðbeina skuli útlendingi um kæruheimild þegar honum er kynnt 

ákvörðun eða úrskurður (lög nr. 133/1993). Nánar verður fjallað um heimild 
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útlendinga til að kæra ákvörðun Útlendingastofnunar til dómsmálaráðherra síðar í 

ritgerðinni. 

Með lögunum 1999 urðu breytingar á starfsemi og rekstri Útlendingaeftirlitsins 

(lög nr. 23/1999) sem varð aðskilið frá starfsemi lögreglu og skipaður var 

sérstakur forstjóri. Rökin fyrir þessari breytingu voru meðal annars þau að málefni 

útlendinga væru ekki í eðli sínu löggæslustörf  (María Káradóttir 2009:15).  

 

3.1.4. Breytingar á lögum 2000 og 2001 vegna Schengen 

Næstu breytingar á lögum um útlendinga urðu árið 2000 vegna þátttöku Íslands í 

Schengen samstarfinu og tóku gildi 2001 þegar samstarfið hófst formlega (lög nr. 

25/2000). Helsta breytingin var sú að fellt var niður sérstakt eftirlit með 

einstaklingum á ferð til og frá ríkjum innan Schengen-svæðisins. Þá voru gerðar 

breytingar á ákvæðum um heimild til dvalar á landinu og ákvæðum um 

vegabréfsáritanir, þannig að þær samræmdust reglum Schengen-samstarfsins 

(María Káradóttir 2009:15). Ísland varð aðili að Schengen samstarfinu ásamt 

Norðurlöndunum en nú taka alls 24 ríki þátt í samstarfinu. Samvinnan byggir á 

samningi sem upphaflega var undirritaður í bænum Schengen í Luxembourg 1985 

sem hafði það markmið að fella niður eftirlit með ferðum manna yfir sameiginleg 

landamæri Belgíu, Frakklands, Hollands, Lúxemborgar og Þýskalands. 

Samkomulagið gekk út á að á sama tíma og eftirlit yrði fellt niður á milli þessara 

landa yrði eftirlit hert gagnvart öðrum ríkjum. Er þetta ákveðið lykilatriði 

gagnvart aðgengi fólks að landinu innan sem utan Evrópu. Kjarni samstarfsins var 

annars vegar að tryggja frjálsa för einstaklinga um innri landamæri 

samstarfsríkjanna og hins vegar að styrkja baráttuna gegn alþjóðlegri 

afbrotastarfsemi. Þegar Ísland, Finnland, Svíþjóð, Danmörk og Noregur gengu í 

Schengen samstarfið voru þar fyrir; Þýskaland, Belgía, Frakkland, Luxemborg, 

Holland, Ítalía, Spánn, Portúgal, Grikkland og Austurríki. Í desember 2007 urðu 

níu ríki til viðbótar aðilar að þessu sameiginlega landamæraeftirliti Schengen-
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svæðisins og það voru Eistland, Lettland, Litháen, Malta, Pólland, Slóvenía, 

Slóvakía, Tékkland og Ungverjaland.2  

Ekki hafa öll ríki Evrópusambandsins tekið þátt í Schengen og hafa til dæmis 

Bretland og Írland staðið fyrir utan það. Það þýðir að einstaklingur frá landi utan 

EES sem sótt hefur um dvalarleyfi á Íslandi, en ber að vera utanlands þegar leyfið 

er afgreitt, getur farið til Bretlands eða Írlands og dvalið þar meðan leyfisumsókn 

hans er afgreidd. Í flestum tilvikum myndi ekki nægja að fara til annars Schengen 

ríkis, því ríkisborgurum ríkja utan EES er að jafnaði óheimilt að dvelja þar lengur 

en 3 mánuði. 

Vegna Dyflinnarsamningsins (samstarfs sem er hluti af Schengen-samstarfinu) 

var lögunum enn breytt árið 2001 (lög nr. 7/2001). Í samningnum kemur fram 

hvaða ríki beri ábyrgð á meðferð hælisumsókna ef vafi er á hvaða aðildarríki eigi 

að taka umsókn til meðferðar. Markmið samningsins var að koma í veg fyrir að 

hælisleitendur yrðu sendir á milli aðildarríkja án þess að fá lausn mála sinna 

(María Káradóttir 2009:16). En þrátt fyrir að eitt af markmiðum 

Dyflinnarsamningsins hafi verið að stuðla að bættu ferli fyrir 

hælisleitendur/flóttamenn þá hafa ýmsir bent á að samkomulagið hafi haft 

gagnstæðar afleiðingar, eins og bent var á hér að ofan. Þröng túlkun einstakra ríkja 

á réttarstöðu flóttamanna hefur gert það að verkum að sífellt færri hælisleitendur 

fá hæli í Evrópu og er Evrópu gjarnan lýst í því samhengi sem víggirtu virki 

(Auður Birna Stefánsdóttir, 2008). 

Með nýjum stjórnskipunarlögum árið 1995 voru mannréttindaákvæði 

stjórnarskrárinnar sameinuð í mannréttindakafla, auk viðbóta við þau og breytinga 

á orðalagi (Stjórnskipunarlög um breytingu á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 

33/1944, með síðari breytingum, lög nr. 97/1995). Í kaflann var sett inn nýmæli 

sem kveður meðal annars á um að ,,með lögum skuli skipað rétti útlendinga til að 

koma til landsins og dveljast hér, svo og fyrir hverjar sakir sé hægt að vísa þeim 

úr landi“ (4. gr).  Þá er bætt inn í íslensku stjórnarskrána svohljóðandi ákvæði: 

,,Allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, 

trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis 
                                                            
2 Sótt á: (http://www.utanrikisraduneyti.is/samningar/schengen/nr/9). 
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og stöðu að öðru leyti. Konur og karlar skulu njóta jafns réttar í hvívetna“ 

(Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944:65.gr).  

 

3.1.5. Lög um útlendinga árið 2002  

Þann 15. maí 2002 voru samþykkt ný lög um útlendinga og tóku þau gildi þann 1. 

janúar 2003 (lög nr. 96/2002)3. Það er óhætt að segja að með þessum lögum hafi 

orðið til fyrstu heildstæðu lögin um útlendinga á Íslandi og í kjölfarið varð til 

reglugerð með nánari og ítarlegri útfærslu á ákvæðum laganna (reglugerð nr. 

53/2003). Þrátt fyrir að lögin 96/2002 hafi verið umfangsmeiri og víðtækari en 

fyrri lög þá innihalda þau ekki ákvæði um aðlögun. Með lögum um aðlögun 

(integration) er átt við ákvæði um auknar skyldur stjórnvalda til fræðslu, 

menntunar, fjárstyrkja og upplýsingamiðlunar svo fátt eitt sé nefnt, sambærilegt 

við lög um integration á Norðurlöndunum. Unnið hefur verið að gerð slíkra laga 

hjá félagsmálaráðuneytinu og er markmiðið að þau fari fyrir þing vorið 2010.  

Lög um útlendinga frá 2002 skiptast í eftirfarandi kafla: 1. Almenn ákvæði, 2. 

Koma og brottför, 3. Dvöl og búseta, 4. Frávísun og brottvísun, 5. Málsmeðferð, 

6. Sérreglur um útlendinga sem falla undir samninginn um Evrópska 

efnahagssvæðið (EES) og stofnsamning Fríverslunarsamtaka Evrópu (EFTA) 

(þessi liður var settur inn með breytingarlögum 27/2003). 7. Vernd gegn 

ofsóknum og flóttamenn, 8. ýmis ákvæði, 9. reglugerð og gildistaka.  Ég mun 

fjalla hér um einstaka kafla laganna. 

Fyrsti kafli fjallar um almenn ákvæði laganna. Samkvæmt lögunum annast 

Útlendingastofnun framkvæmd laganna, ásamt lögreglu og öðrum stjórnvöldum. 

Dómsmálaráðherra fer með yfirstjórn mála samkvæmt lögunum. Hann getur sett 

nánari reglur um heimild útlendinga til að koma til landsins og dveljast hér á 

landi, þar á meðal um frekari skilyrði fyrir dvalar- og búsetuleyfi (síðasta 
                                                            
3 Lögin hafa tekið breytingum frá gildistöku þeirra, nú síðast 31. desember 2008 með lögum nr. 
154/2008. (Áður lög nr. 27/2003 tóku gildi þann 3. apríl 2003, lög nr. 20/2004 tóku gildi þann 1. 
maí 2004, lög nr. 106/2007 tóku gildi þann 27. júní 2007 og lög nr. 86/2008 tóku gildi þann 1. 
ágúst 2008). 
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málsliðnum var bætt við með lögum nr. 86/2008). Tilgangur laganna er að veita 

heimild til að hafa eftirlit með komu til landsins og för úr landi, og með dvöl 

útlendinga hér á landi í samræmi við stefnu stjórnvalda hverju sinni.  Skilgreining 

á hugtakinu útlendingur var bætt inn í lögin 2008 og var ekki að finna í lögum um 

útlendinga fyrir þann tíma: ,,Með útlendingi er í lögum þessum átt við hvern þann 

einstakling sem ekki hefur íslenskan ríkisborgararétt“ (96/2002:2.gr.).  

Í öðrum kafla er fjallað um landamæraeftirlit, vegabréf, vegabréfsáritanir og 

athafnir skipa og loftfara. Þar segir: ,,Hver sá sem kemur til landsins skal þegar í 

stað gefa sig fram á landamærastöð eða við næsta lögregluyfirvald“ (Lög nr. 

96/2002:II.kafli:4.gr.). Undanskildir eru þeir sem ferðast innan landamæra 

Schengen-svæðisins. Þarna er að finna sambærilegt ákvæði og hefur verið í lögum 

um eftirlit með útlendingum frá 1936 um að hver sá útlendingur sem kemur til 

landsins skuli hafa vegabréf eða annað kennivottorð sem viðurkennt er sem 

ferðaskilríki. Athyglisvert er að í þessu ákvæði segir að Útlendingastofnun geti, 

,,ef sérstaklega stendur á, undanþegið útlending þeirri skyldu að hafa vegabréf eða 

viðurkennt önnur skilríki en leiðir af almennum reglum” (lög nr. 96/2002: 

II.kafli:4.gr.). Forvitnilegt er að vita í hvaða tilfellum Útlendingastofnun hefur 

nýtt sér þetta ákvæði og á hvaða forsendum. 

Þriðji kafli fjallar um dvalar- og búsetuleyfi og vegna mikilvægis þess kafla er 

ítarlegri umfjöllun um hann en aðra. Lögum samkvæmt má útlendingur sem þarf 

vegabréfsáritun til landgöngu ekki dveljast hér á landi lengur en áritunin segir til 

um nema sérstakt leyfi komi til. Öðrum útlendingum er óheimilt án sérstaks leyfis 

að dveljast hér lengur en þrjá mánuði frá komu til landsins. Dvöl í öðru ríki sem 

tekur þátt í Schengen-samstarfinu telst jafngilda dvöl hér á landi. 

Dómsmálaráðherra getur sett reglur um dvöl umfram þrjá mánuði ef það leiðir af 

þjóðréttarsamningi, svo og nánari reglur um hvernig reikna skuli dvalartíma (lög 

nr. 96/2002: III.kafli:8.gr.). 

Eftirtöldum útlendingum er heimilt að dveljast hér á landi án dvalarleyfis: 

dönskum, finnskum, norskum og sænskum ríkisborgurum; útlendingi sem öðlaðist 

íslenskan ríkisborgararétt við fæðingu en hefur misst hann eða afsalað sér honum; 

útlendingi sem á íslenskan ríkisborgara að foreldri ef hann hefur haft fasta búsetur 

og dvalarleyfi hér á landi samfellt í tvö ár, enda hafi foreldrið haft íslenskan 
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ríkisborgararétt ekki skemur en fimm ár; útlendingi sem er lögráða og á íslenskan 

ríkisborgara að foreldri ef hann hefur haft fasta búsetu og dvalarleyfi hér á landi 

samfleytt í fimm ár; útlendingi sem er í hjúskap eða staðfestri samvist með 

íslenskum ríkisborgara og hefur búið með honum hér á landi og haft dvalarleyfi 

samfellt í fimm ár frá skráningu sambúðar (lög nr. 96/2002: III.kafli:8.gr.). Þá er 

kveðið á um að dómsmálaráðherra geti sett reglur um frekari undanþágur frá kröfu 

um dvalarleyfi.  

 

3.1.6. Hverjir þurfa dvalarleyfi?  

Þeir sem þurfa dvalarleyfi eru útlendingar frá löndum utan EES sem hyggjast ráða 

sig í vinnu eða stunda sjálfstæða atvinnustarfsemi hér á landi. Sá sem sækir um 

dvalarleyfi í fyrsta sinn skal sækja um leyfið áður en hann kemur til landsins og er 

honum óheimilt að koma til landsins fyrr en umsóknin hefur verið samþykkt. Í 10. 

grein segir að frá þessu megi víkja ef ríkar sanngirnisástæður mæli með því eða 

samkvæmt reglum sem dómsmálaráðherra setur. Engin frekari skilgreining er á 

því hvað felst í sanngirnisástæðum, en maki Íslendings eða útlendings með 

dvalarleyfi sem gefur rétt til fjölskyldusameiningar, og börn hans hafa ekki þurft  

að yfirgefa landið meðan umsóknin er til meðferðar.  Í öðrum tilvikum er 

nauðsynlegt að kanna hvort, hve oft og/eða af hvaða öðru tilefni útlendingur hefur 

fengið undanþágu frá dvalarleyfi á forsendum þessarar greinar.  

Útlendingastofnun tekur ákvörðun um dvalarleyfi og er heimilt að setja í 

reglugerð nánari fyrirmæli um hvaða gögn og vottorð umsækjandi skuli leggja 

fram (viðbætur 86/2008). Útgáfa dvalarleyfis er einnig í höndum 

Útlendingastofnunar, en dvalarleyfi er ekki gefið út fyrr en umsókn um dvalarleyfi 

hefur verið samþykkt, útlendingur er kominn til landsins, búinn að fara í 

læknisskoðun (innan tveggja vikna frá komu til landsins) og hefur gengið frá 

skráningu heimilisfangs hér á landi (9. grein). Ásamt umsókn um dvalarleyfi skal 

skilað inn sakavottorði, staðfestingu á framfærslu (og þá húsnæði) og 

sjúkratryggingu. Í breytingalögunum 2008 er bætt við 11. gr um grunnskilyrði 

dvalarleyfis, ákvæði um framfærslu útlendings. Framfærsla telst trygg ef 

viðkomandi fær launatekjur eða greiðslur af sjálfstæðri atvinnustarfsemi sem 
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nægja til framfærslu hans, hann fær tryggar reglulegar greiðslur sem nægja til 

framfærslu, hefur nægilegt eigið fé til framfærslu meðan á dvölinni stendur eða 

fær námslán eða námsstyrk sem nægir til framfærslu. Féð þarf að vera í gjaldmiðli 

sem er skráður hjá Seðlabanka Íslands. Atvinnuleysisbætur eða greiðslur í formi 

félagslegrar aðstoðar ríkis eða sveitarfélags teljast ekki til tryggrar framfærslu. 

Hér er einnig veitt heimild til undanþágu á þessu ákvæði. Með breytingu á lögum 

96/2002 árið 2008 (lög um breyting á lögum um útlendinga, lög nr. 86/2008), var 

gerð talsvert mikil breyting á tegundum dvalarleyfa og skilyrðum fyrir þeim.  

Samkvæmt lögunum er nú hægt að sækja um eftirfarandi dvalarleyfi: 

Dvalarleyfi vegna starfs sem krefst sérfræðiþekkingar, dvalarleyfi vegna skorts á 

vinnuafli, dvalarleyfi íþróttafólks, dvalarleyfi vegna samninga Íslands við önnur 

við ríki, dvalarleyfi vegna vistráðningar, dvalarleyfi vegna náms, dvalarleyfi á 

grundvelli mannúðarsjónarmiða, bráðabirgðadvalarleyfi, dvalarleyfi fyrir 

aðstandendur. Þá er fjallað um endurnýjun dvalarleyfis, búsetuleyfi, afturköllun 

og tilkynningarskyldu. Ég mun fjalla hér nánar um hvert dvalarleyfi fyrir sig (lög 

nr. 96/2002). 

Dvalarleyfi vegna sérfræðiþekkingar er veitt til eins árs í byrjun en heimilt er 

að endurnýja leyfið í allt að tvö ár í senn. Þetta dvalarleyfi getur verið grundvöllur 

búsetuleyfis, samkvæmt lögum nr. 86/2008. Ekki er útskýrt nánar í lögum um 

útlendinga hvað felst í eða flokkast undir sérfræðiþekkingu heldur er hún í lögum 

um atvinnuréttindi útlendinga 97/2002 (sjá síðar). 

Dvalarleyfi vegna skorts á vinnuafli svipar til fyrrnefnda leyfisins en auk þess 

er kveðið á um að endurnýja megi leyfið til lengri tíma þegar um skýrt afmarkað 

og tímabundna verkframkvæmt sem tekur lengri tíma en þar greinir og má þá 

veita dvalarleyfi þangað til verkframkvæmt líkur. Þá getur þetta leyfi ekki verið 

grundvöllur fyrir búsetuleyfi. 

Dvalarleyfi íþróttafólks er að flestu leyti eins og dvalarleyfi vegna 

sérfræðiþekkingar nema það getur ekki verið grundvöllur fyrir búsetuleyfi. 

Samkvæmt því þá er ekki gert ráð fyrir að íþróttafólk festi rætur á landinu, heldur 

flytjist brott um leið og samningur þeirra við íþróttafélag rennur út, óháð því hvort 

fjölskylda hafi aðlagast á landinu eða aðstæður íþróttamanns hafi breyst. 
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Íþróttamaður sem missir samning, eða ef íþróttafélag riftir samning á því ekki kost 

á að áframhaldandi búsetu á landinu.  

Samkvæmt samningum Íslands við önnur ríki um dvöl ríkisborgara þeirra hér á 

landi er heimilt að veita ríkisborgurum tiltekinna ríkja  dvalarleyfi hér á landi að 

hámarki til eins árs á grundvelli samnings sem íslensk stjórnvöld hafa gert við 

annað ríki um dvöl ríkisborgara þess hér á landi í þeim tilgangi að kynna sér 

landið og menningu þess. Er hér einkum átt við samninga sem ætlað er að veita 

ungu fólki á aldrinum 18–26 ára tækifæri til að auka víðsýni sína með því að gefa 

því kost á að kynna sér lífshætti og viðhorf annarra þjóða í leik og starfi. Slíkir 

samningar eru þekktir meðal annarra vestrænna þjóða þar sem ungu fólki á 

tilteknu aldursbili er veitt færi á að dvelja í hámarki eitt ár í samningsríki og 

kynnast menningu, þjóð og störfum (working holidays). Þetta leyfi getur ekki 

verið grundvöllur búsetuleyfis.   

Dvalarleyfi vegna vistráðningar (oft kallað au-pairleyfi) en skilyrði fyrir 

veitingu þessa dvalarleyfis eru frekar nákvæmlega skilgreind í lögunum. 

Samkvæmt þeim er heimilt að veita útlendingi dvalarleyfi vegna vistráðningar á 

heimili fjölskyldu hér á landi ef útlendingur er ekki yngri en 18 ára eða eldri en 

25. Í samningi um vistráðningu þurfa að liggja fyrir fremur nákvæmar upplýsingar 

um gildistíma, fæði, húsnæði, daglegan vinnutíma, hvíldartíma, rétt til að stunda 

nám og ákvæði um sjúkra- og slysatryggingar. Þetta dvalarleyfi er aldrei veitt 

lengur en til eins árs og má undir engum kringumstæðum framlengja eða 

endurnýja fyrr en tveimur árum eftir að viðkomandi hefur farið úr landi. Þá getur 

hann sótt um ný leyfi á öðrum forsendum. Fæði og húsnæði skulu vera án 

endurgjalds, hinn vistráðni þarf sérherbergi til afnota og vistfjölskylda ábyrgist 

heimflutning útlendings að starfstíma loknum, auk annarra skilyrða í lögunum um 

þessa tegund dvalarleyfis.  

Dvalarleyfi vegna náms er veitt þeim er ætlar að stunda fullt nám hér á landi 

fullnægi hann kröfum er gerðar eru í viðkomandi námi um undirbúning og þar á 

meðal tungumálakunnáttu. Undir fullt nám telst 100% samfellt nám á háskólastigi, 

iðnnám eða það nám sem gerir sambærilegar kröfur til undirbúningsmenntunar og 

nám á háskólastigi. Einstök námskeið teljast ekki til náms samkvæmt lögum 

þessum. Skiptinemar fá dvalarleyfi á þessm forsendum, komi þeir til landsins á 
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vegum viðurkenndra skiptinemasamtaka. Þetta dvalarleyfi er að jafnaði ekki veitt 

lengur en í sex mánuði í senn og má endurnýja það ef útlendingur getur sýnt fram 

á viðunandi námsárangur. Námsárangur telst viðunandi hafi útlendingur lokið að 

minnsta kosti 75% af fullu námi og við fyrstu endurnýjun er 50% árangur af fullu 

námi nægjanlegur. Leyfi samkvæmt þessu ákvæði getur ekki verið grundvöllur 

búsetuleyfis. 

Dvalaleyfi á grundvelli mannúðarsjónarmiða vísar til þess að ef rík 

mannúðarsjónarmið eru fyrir hendi eða sérstök tengsl við landið þá má veita 

dvalarleyfi á þessum sérstöku forsendum, en þó ekki til lengri tíma en árs í senn. 

Endurnýja má þetta dvalarleyfi í allt að tvö ár hafi forsendur fyrir veitingu 

leyfisins ekki breyst. Dvalarleyfi vegna mannúðarsjónarmiða getur verið 

grundvöllur búsetuleyfis. 

Bráðabirgðadvalarleyfi er úrræði sem beitt er þegar útlendingur hefur sótt um 

hæli og beðið er eftir að ákvörðun verði tekin um hælisumsóknina. Skilyrði fyrir 

veitingu þessa leyfis er að tekin hafi verið hælisskýrsla af umsækjanda, að ekki 

leiki vafi á hver umsækjandi sé, að ekki liggi fyrir ástæður sem geti leitt til 

brottvísunar umsækjanda, að ekki liggi fyrir beiðni um að annað ríki taki við 

honum á ný og að útlendingur hafi veitt upplýsingar og atbeina sinn til að aðstoða 

við úrlausn máls. Einnig má veita þeim sem hefur fengið endanlega synjun um 

hæli eða dvalarleyfi, bráðabirgðadvalarleyfi þangað til synjunin kemur til 

framkvæmda. Þetta bráðabirgðadvalarleyfi er ekki veitt í lengri tíma en sex 

mánuði, en hægt er að endurnýja það í allt að eitt ár samkvæmt ákvörðun 

Útlendingastofnunar.  Þetta leyfi getur ekki verið grundvöllur búsetuleyfis. Þá 

segir að ákvæði stjórnsýslulaga um andmælarétt gildi ekki um þetta 

bráðabirgðaleyfi. Synjun á slíku dvalarleyfi er því ekki kæranleg til 

dómsmálaráðuneytisins. 

Síðasta dvalarleyfið sem í boði er á Íslandi er dvalarleyfi fyrir aðstandendur, en 

það eru aðstandendur íslensks ríkisborgara eða annars norræns ríkisborgara sem 

búsettur er hér á landi eða útlendings sem dvelst hér á landi á grundvelli 

ákveðinna dvalarleyfa (ekki allra dvalarleyfa), eða á grundvelli búsetuleyfis. 

Nánustu aðstandendur eru maki, sambúðarmaki eða samvistarmaki, börn 

viðkomandi ef þau eru yngri en átján ára og í hans forsjá, ættmenni hanns eða 
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maka í beinan legg eldri en 66 ára og á þeirra framfæri. Sömu kröfur eru gerðar 

um framfærslu, sjúkratryggingar og húsnæði og annars. Í þessari grein laganna um 

dvalarleyfi fyrir aðstandendur eru tveir liðir sem snúa að ofbeldi gegn konum.  

Í fyrsta lagi þá er lagt til að ef maki er yngri en 24 ára þá skuli ávallt kanna 

hvort að til hjúskapar eða staðfestrar samvistar hafi verið stofnað með vilja beggja 

hjóna eða hvort stofnun hjúskapar eða staðfestrar samvistar brýtur í bága við 

allsherjarreglu og meginreglur íslenskra laga. Það sama á við ef grunur leikur á að 

til hjúskapar, staðfestrar samvistar eða sambúðar hafi verið stofnað í þeim tilgangi 

einum að afla dvalarleyfis. Í öðrum tilvikun skal athuga hvort um málamynda- eða 

nauðungarhjónaband sé að ræða ef rökstuddur grunur er fyrir hendi.  

Í öðru lagi þá er undanþága í þessu ákvæði varðandi það ef hjúskap, staðfestri 

samvist eða sambúð er slitið vegna þess að útlendingur eða barn hans hefur sætt 

misnotkun eða ofbeldi í sambandinu. Þegar sérstaklega stendur á og ríkar 

sanngirnisástæður mæla með, er heimild til  að endurnýja dvalarleyfi þrátt fyrir 

breyttar forsendur dvalar hér á landi. Skal þá litið til lengdar hjúskapar, staðfestrar 

samvistar eða sambúðar og tengsla útlendings við landið. Dvalarleyfi fyrir 

aðstandendur getur verið grundvöllur búsetuleyfis svo lengi sem maki, foreldri 

eða barn, sá sem hann leiðir rétt sinn af, er á leyfi sem skapar grundvöll fyrir 

búsetuleyfi (lög nr 96/2002:13.gr). 

 

3.1.7. Búsetuleyfi 

Lögum samkvæmt getur útlendingur sótt um búsetuleyfi sem veitir rétt til 

ótímabundinnar dvalar á Íslandi eftir að hafa dvalið á landinu í fjögur ár og hafa 

verið með dvalarleyfi sem var grundvöllur búsetuleyfis (sjá að framan upplýsingar 

um hvaða dvalarleyfi eru grundvöllur búsetuleyfis). Auk þess eru sett skilyrði 

fyrir veitingu búsetuleyfis. Í fyrsta lagi skal útlendingur hafa sótt námskeið í 

íslensku fyrir útlendinga. Í öðru lagi mega ekki liggja fyrir ástæður sem valdið 

geta því að honum verði vísað úr landi. Í þriðja lagi þarf umsækjandi um 

búsetuleyfi að sýna fram á að framfærsla hans hafi verið trygg á dvalartímanum 

og hefur Útlendingastofnun heimild til að afla gagna því til staðfestingar. 

Samkvæmt þessu teljast greiðslur almannatrygginga, atvinnuleysisbætur eða 
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greiðslur í formi félagslegrar aðstoðar ríkis eða sveitarfélaga ekki til tryggrar 

framfærslu. Þó er heimilt að víkja frá þessu skilyrði ef framfærsla hefur verið 

ótrygg um skamma hríð og ríkar sanngirnisástæður mæla með því. Áhugavert 

væri að skoða hvað felst í hugtökunum skamma hríð annars vegar og svo ríkar 

sanngirnisástæður hins vegar og hve oft og í hvaða tilfellum vikið hefur verið frá 

kröfu um framfærslu á þessum forsendum. Í framkvæmd er litið fram hjá 

skilyrðinu um trygga framfærslu ef um tímabundin veikindi er að ræða, 

atvinnumissi, fjárhagsaðstoð vegna skilnaðar o.þ.u.l. Má ætla að þarna sé svigrúm 

fyrir mat embættismanna á ákvæðinu.  

Í fjórða lagi þarf útlendingur að hafa haft dvalarleyfi á sama grundvelli í fjögur 

ár áður en umsókn um búsetuleyfi er lögð fram og þurfa skilyrði þess leyfis enn 

að vera uppfyllt. Þetta þýðir að umsækjandi sem hefur breytt eða fengið nýja 

tegund af dvalarleyfi á fjögurra ára tíma fyrir umsókn um búsetuleyfi gæti þurft að 

bíða lengur en fjögur ár eftir að geta sótt um búsetuleyfi. Í fimmta lagi þá má 

umsækjandi um búsetuleyfi ekki eiga ólokið mál í refsivörslukerfinu þar sem hann 

er grunaður eða sakaður um refsiverða háttsemi.  

Barn fær búsetuleyfi ef það á foreldri með búsetuleyfi og fæðist á Íslandi. 

Útlendingastofnun tekur ákvörðun um búsetuleyfi og gefur út skírteini. 

Dómsmálaráðherra getur sett nánari reglur um búsetuleyfi og þar á meðal um 

lengd dvalar erlendis eða um námskeið í íslensku fyrir útlendinga og undanþágu 

frá þátttöku í námskeiði. Í 16. grein er svo sagt frá heimild Útlendingastofnunar til 

að afturkalla dvalarleyfi og búsetuleyfi ef umsækjandi hefur veitt rangar 

upplýsingar eða leynt upplýsingum sem hefðu getað haft verulega þýðingu við 

veitingu leyfis. Í 17. grein er ákvæði um að útlendingur sem hefur fengið 

dvalarleyfi þurfi að gefa sig fram við Útlendingastofnun eða embætti sýslumanna 

utan Reykjavíkur, innan við viku eftir komu til landsins (Lög nr. 96/2002). 
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3.1.8. Sérreglur vegna EES og EFTA 

Sjötti kafli fjallar um sérreglur um útlendinga vegna samninganna um EES og 

EFTA4.  Samkvæmt 35. grein má útlendingur sem fellur undir reglur þessara 

samninga koma til landsins án sérstaks leyfis og dveljast eða starfa hér á landi í 

allt að þrjá mánuði frá komu hans til landsins eða allt að sex mánuði ef hann er í 

atvinnuleit. Dvöl í öðru landi skal ekki dragast frá dvalartímanum 

(96/2002:35.gr.). Í reynd þýðir þetta að útlendingur (hér eftir nefndur EES/EFTA 

borgari) sem kemur hingað til lands getur beðið í allt að sex mánuði með að skrá 

sig inn í landið. Reglur um EES borgara og ákvæði a-liðar 22. gr. laga um 

atvinnuréttindi útlendinga taka ekki gildi að því er varðar rétt ríkisborgara 

Búlgaríu og Rúmeníu til að starfa hér á landi fyrr en 1. janúar 2012, sbr. þó 36. gr. 

samningsins um Evrópska efnahagssvæðið.  Þeir þurfa því atvinnuleyfi en um 

réttindi þeirra fer að öðru leyti eins og um réttindi EES borgara.  

EES borgarar þurfa eingöngu að skrá sig og sýna framfærslu og þurfa makar 

þeirra hvorki dvalar- né atvinnuleyfi þó þeir séu frá ríkjum utan EES. Það þarf 

hins vegar að sækja um dvalarskírteini innan þriggja mánaða frá komu til 

landsins. Maki íslensks ríkisborgara frá ríki utan EES/EFTA þarf heldur ekki 

atvinnuleyfi, en þarf hins vegar dvalarleyfi og skal skila inn þeim gögnum sem 

fylgja skulu umsókn með því. 

EES borgari má vera hér á landi lengur en í þrjá mánuði ef hann stundar 

sjálfstæða atvinnustarfsemi hér á landi, þiggur nægilegar fastar reglubundnar 

greiðslur eða á nægilegt eigið fé og fellur undir sjúkratryggingu sem ábyrgist alla 

áhættur meðan dvöl hans hér á landi varir, eða er innritaður hjá viðurkenndri 

námsstofnun með það að meginmarkmiði að öðlast þar menntun eða starfsþjálfun 

og getur sýnt fram á trygga framfærslu (96/2002:36. gr).  

Aðstandandi EES borgara (maki, sambúðarmaki eða samvistarmarki, niðji eða 

ættmenni og á framfæri viðkomandi) sem dvelur löglega á landinu á rétt til að 

dvelja með honum á landinu. Ef aðstandandinn er hins vegar ekki EES borgari þá 

                                                            
4 Sérreglur vegna samningsins um Evrópska efnahagssvæðið (EES samningsins) og stofnsamning 
Fríverslunarsamtaka Evrópu (EFTA). 
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ber honum að sækja um dvalarskírteini innan þriggja mánaða frá komu til landsins 

(96/2002:37.gr).  

EES-borgari sem hefur dvalið löglega á landinu í samfellt fimm ár á rétt til 

ótímabundinnar dvalar, og gildir það sama um aðstandendur hans sem hafa dvalið 

löglega með honum á landinu. Þrjár síðustu greinar sjötta kafla um undanþágur 

vegna EES borgara fjalla um rétt til frávísunar, brottvísunar og takmarkanir á 

heimild til brottvísunar. Sjöundi kafli fjallar um vernd gegn ofsóknum og 

flóttamenn. Að lokum er áttundi kafli um ýmis sérákvæði vegna öryggis ríkisins, 

upplýsinga- og tilkynningaskyldu, vinnslu persónuupplýsinga, refsiákvæði.  

 

3.1.9. Reglugerð um útlendinga  

Eftir að lög um útlendinga voru samþykkt á Alþingi um áramótin 2002 var gert 

ráð fyrir að dómsmálaráðherra setti reglugerð með nánari útfærslu á atriðum er 

snúa að heimild útlendinga til að koma til landsins og um dvöl þeirra hér á landi. Í 

kjölfarið var samþykkt reglugerð um útlendinga (53/2003) sem 

dómsmálaráðuneytið (heitir nú dómsmála- og mannréttindaráðuneytið) vann í 

samvinnu við ráðuneyti og stofnanir sem tengdust málaflokknum, auk stofnana 

sem heyrðu undir ráðuneytið. Í reglugerðinni eru ýmsar reglur sem bæta og skýra 

réttarstöðu útlendinga til mikilla muna frá eldri reglum. Meðal annars með ákvæði 

um málsmeðferð og  atriði er snúa að skyldu til að kalla til túlk eða talsmann, en 

eldri reglur höfðu fá eða engin ákvæði um það.  

Í kynningu á reglugerðinni sem finna má á vefsíðu dómsmála- og 

mannréttindaráðuneytisins er sett fram stutt samantekt úr reglugerðinni. Í fyrsta 

punkti er vakin athygli á reglum um réttarstöðu útlendinga, í öðrum er sagt frá því 

að dvalarleyfi séu tvenns konar, það er dvalarleyfi sem eru háð takmörkunum og 

svo dvalarleyfi sem eru ekki háð takmörkunum. Þannig skapa leyfi sem er háð 

takmörkunum ekki grundvöll fyrir útgáfu búsetuleyfis og ekki er heimild til þess 

að fá útgefið dvalarleyfi fyrir aðstandendur.  (Kynning á reglugerð um útlendinga 

2003). Með þessu eru möguleikar útlendinga til að setjast að hér á landi skilyrtir 

fyrirfram og ekki gert ráð fyrir að forsendur fólks breytist eftir að það kemur til 

landsins. Einstaklingur sem kemur til dæmis á leyfi vegna vistráðningar getur ekki 
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sótt um breytingu á leyfi ef forsendur hans breytast hér á landi, nema fara út úr 

Schengen í ákveðinn tíma og sækja um nýtt leyfi.  Þá er vakin athygli á að 

útlendingur sem óskar eftir búsetuleyfi (rétti til ótímabundinar dvalar) skuli hafa 

sótt 150 stunda námskeið í íslensku fyrir útlendinga eða staðist próf, en sá liður 

hefur sætt nokkurrar gagnrýni frá sérfræðingum í innflytjendamálum sem telja að 

ekki sé nægilegt framboð af íslenskukennslu á landinu til að útlendingur eigi 

möguleika til að sækja sér þessar 150 kennslustundir. Auk þess hafa ýmsir 

gagnrýnt að nám í kennslu í íslensku fyrir útlendinga hafi ekki verið í boði  á 

Íslandi, að skortur sé á kennsluefni og að íslenskukennsla sé að stórum hluta 

kostuð af útlendingnum sjálfum þrátt fyrir niðurgreiðslu frá ríkinu, stéttarfélagi 

eða sveitarfélagi og því ekki öllum útlendingum sem koma til landsins mögulegt 

að sækja slík námskeið, sbr. lágtekjufólk, einstæða foreldra, fólk sem vinnur á 

afskekktum svæðum o.s.frv.  

Að lokum er bent á í kynningunni að í reglugerðinni sé ítarlegt ákvæði um 

rannsóknarúrræði lögreglu og heimildir hennar við eftirlit með útlendingum, 

meðal annars til að uppfylla skilyrði Dyflinnar samningsins.  

 

3.2. Lög um atvinnuréttindi útlendinga 

Árið 1993 voru samþykkt lög um frjálsan atvinnu- og búseturétt launafólks innan 

Evrópska efnahagssvæðisins (lög nr. 47/1993) en þau giltu einnig um ríkisborgara 

aðildarríkja stofnanasamnings EFTA.  Lög um atvinnuréttindi útlendinga 

(97/2002) voru svo samþykkt árið 2002 og tóku þau gildi í janúar 2003 á sama 

tíma og lög um útlendinga (96/2002). Árið 2005 var lögunum fylgt eftir með 

reglugerð um atvinnuréttindi útlendinga (339/2005). 

Lög um atvinnuréttindi útlendinga fjalla um heimild útlendinga til atvinnu á 

Íslandi.  Tilgangurinn með lögunum er að veita ,,atvinnuleyfi vegna starfa 

útlendinga hér á landi í samræmi við stefnu stjórnvalda hverju sinni.“ Þá er 

lögunum ætlað að tryggja réttaröryggi útlendinga sem koma til landsins í 

atvinnuskyni og fjalla um rétt útlendinga til atvinnu hér á landi að ákveðnum 

skilyrðum fullnægðum. Félagsmálaráðherra fer með yfirstjórn mála samkvæmt 

lögunum og setur reglugerð um atvinnuréttindi útlendinga (339/2005) nánari 
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ákvæði um framkvæmd þeirra. Vinnumálastofnun fer svo í umboði ráðherra með 

framkvæmd laganna.  

Samkvæmt orðskýringum laganna er tímabundið atvinnuleyfi það leyfi sem 

veitt er útlendingi til starfa tímabundið á innlendum vinnumarkaði hjá tilteknum 

atvinnurekanda. Óbundið atvinnuleyfi er það leyfi sem er veitt útlendingi til starfa 

ótímabundið á innlendum vinnumarkaði og slíkt leyfi er veitt ef umsækjandi hefur 

búsetuleyfi og hefur áður haft tímabundið atvinnuleyfi vegna sérfræðistarfa eða á 

grundvelli mannúðarsjónarmiða. Búsetuleyfi er heimild sem útlendingi er veitt til 

ótímabundinnar dvalar á Íslandi samkvæmt lögum um útlendinga. Að lokum þá er 

útlendingur skilgreindur í þessum lögum eins og í lögum um útlendinga, sem 

einstaklingar sem ekki hefur íslenskan ríkisborgararétt (lög nr. 

97/2002:1.kafli:3.gr). Þessu ákvæði var bætt inn lögin 2008 (78/2008).  

Atvinnuleyfi veitir rétt til vinnu á landinu og samkvæmt lögunum getur 

ráðherra bundið lögin öðrum skilyrðum en þau kveða á um, ef hann telur það 

nauðsynlegt vegna mikilvægra almannahagsmuna. Þá getur félagsmálaráðherra 

sett nánari reglur um veitingu atvinnuleyfa í samræmi við stefnu stjórnvalda 

(78/2008, 3.gr). Útlendingur má ekki ráða sig til starfa á Íslandi nema hafa fengið 

leyfi til þess lögum samkvæmt. Í 6. grein nánar fjallað um í hvaða tilfellum 

óheimilt sé að veita fólki atvinnuleyfi og hverjum sé óheimilt að vinna hér á landi. 

Samkvæmt ákvæðinu er óheimilt að veita útlendingi atvinnuleyfi ef hann dvelst 

hér á landi án dvalarleyfis eða hefur verið gert að fara af landi brott samkvæmt 

lögum um útlendinga (97/2002). Í stuttu máli sagt þýðir þetta ákvæði að sá sem 

ekki á rétt á dvalarleyfi getur ekki sótt um atvinnuleyfi. Þá er hverjum manni, 

félagi eða stofnun, sem rekur atvinnu eða starfrækir fyrirtæki, hverju nafni sem 

það nefnist, óheimilt að hlutast til um að útlendingur flytjist til landsins eða að 

ráða útlending til starfa án atvinnuleyfis. Einnig er útlendingi óheimilt að starfa 

hér á landi við eigin atvinnurekstur eða sjálfstæða starfsemi nema á grundvelli 

óbundins atvinnuleyfis. Þetta þýðir að sá sem er með tímabundið atvinnuleyfi 

getur ekki unnið sem verktaki, einungis verið launþegi. Til þess að geta stofnað 

fyrirtæki eða unnið sem verktaki þá þarf viðkomandi að hafa óbundið 

atvinnuleyfi. 
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Það er einungis heimilt að veita tímabundið atvinnuleyfi ef eftirfarandi 

skilyrðum er fullnægt (feitletranir mínar): 

,,a. Starfsfólk fáist hvorki á innlendum vinnumarkaði né innan Evrópska 
efnahagssvæðisins, EFTA-ríkja eða Færeyja eða aðrar sérstakar ástæður 
mæli með leyfisveitingu. Áður en leyfi er veitt ber atvinnurekanda að hafa 
leitað eftir starfsfólki með aðstoð Vinnumálastofnunar, nema slík leit verði 
fyrirsjáanlega árangurslaus að mati stofnunarinnar. 

b. Fyrir liggi umsögn stéttarfélags eða landssambands launafólks í 
hlutaðeigandi starfsgrein. Umsögn skal liggja fyrir innan sjö daga frá 
móttöku afrits umsóknar um atvinnuleyfi og ráðningarsamnings. Þó er 
heimilt að víkja frá þessu skilyrði þegar ekki er til að dreifa 
heildarsamtökum eða landssambandi í hlutaðeigandi starfsgrein. 

c. Fyrir liggi undirritaður ráðningarsamningur til tiltekins tíma eða vegna 
verkefnis milli atvinnurekanda og útlendings sem tryggi útlendingnum laun 
og önnur starfskjör til jafns við heimamenn í samræmi við gildandi lög og 
kjarasamninga þar um. Þegar um er að ræða störf sem falla utan gildissviðs 
kjarasamninga skal tryggja útlendingnum laun og önnur starfskjör til jafns 
við heimamenn.    

d. Fyrir liggi að atvinnurekandi hafi sjúkratryggt útlending samkvæmt 
lögum um útlendinga. 

e. Atvinnurekandi ábyrgist greiðslu á heimflutningi útlendings að starfstíma 
loknum, ef um er að ræða ráðningarslit sem starfsmaður á ekki sök á eða ef 
útlendingur verður óvinnufær um lengri tíma vegna veikinda eða slysa. Í 
ráðningarsamningi skal koma fram til hvaða lands heimflutningur nær.” 
(97/2002, 7. gr).  

Þetta atvinnuleyfi gildir ekki vegna starfa hjá starfsmannaleigum. 
 

3.2.1. Atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar 

Heimilt er að veita tímabundið atvinnuleyfi vegna starfs sem krefst 

sérfræðiþekkingar. Skilyrði fyrir því að veitt sé atvinnuleyfi vegna 

sérfræðiþekkingar eru að útlendingur hafi gert ráðningarsamning við 

atvinnurekanda um að gegna tilteknum starfi sem krefst sérfræðiþekkingar enda sé 

ekki um að ræða tímabundið verkefni, sérfræðiþekking útlendingsins sé 

nauðsynleg hlutaðeigandi fyrirtæki og að sérfræðiþekking útlendingsins feli í sér 

háskóla- iðn-, list- eða tæknimenntun sem viðurkennd er hér á landi. Þó má 
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Vinnumálastofnun í undantekningartilvikum veita tímabundið atvinnuleyfi 

samkvæmt þessu ákvæði ef viðkomandi útlendingur hefur yfir að ráða 

sérfræðiþekkingu sem jafna má við menntun. Þá getur Vinnumálastofnun óskað 

eftir staðfestingu á að sérþekking sé í samræmi við íslenskar reglur telji stofnunin 

slíkt nauðsynlegt.  

Atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu sem veitt er í fyrsta skipti skal eigi veitt 

til lengri tíma en eins árs en þó aldrei til lengri tíma en sem nemur 

ráðningartímanum og er heimilt að framlengja það um allt að tvö ár í senn. Við 

framlengingu er skilyrði framlengingar að atvinnurekandi hafi staðið skil á 

staðgreiðslu skatta sem og tryggingagjaldi lögum samkvæmt vegna starfa 

útlendingsins. 

 

Lykilsetning í þessum lögum, þó lítið fari fyrir henni er: 

Þegar um er að ræða umsókn um atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu vegna 
starfs sem krefst háskólamenntunar er Vinnumálastofnun heimilt að víkja frá 
skilyrði a-liðar 1. mgr. 7. gr., sbr. a-lið 1. mgr. 

  

Atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar veitir eins og ofangreind tilvitnun sýnir 

víðtækari heimildir en önnur leyfi. Samkvæmt ofangreindri málsgrein gildir ekki 

reglan um að auglýsa þurfi störf innanlands eða innan Evrópska 

efnahagssvæðisins hér. (sjá a. lið 7. greinar hér að ofan). Atvinnuleyfi vegna 

sérfræðiþekkingar getur orðið grundvöllur óbundins atvinnuleyfis. Óhætt er að 

segja að atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar veiti meira svigrúm en önnur 

atvinnuleyfi, hvort sem er fyrir fyrirtækið eða einstaklinginn sem sækir um.  

 

3.2.2. Atvinnuleyfi vegna skorts á vinnuafli  

Tímabundið atvinnuleyfi vegna skorts á vinnuafli er sérstakt leyfi og samkvæmt 

því er ,,heimilt að veita tímabundið atvinnuleyfi vegna tiltekins starfs hér á landi 

þegar starfsfólk fæst hvorki á innlendum vinnumarkaði né innan Evrópska 

efnahagssvæðisins, í EFTA-ríkjum eða í Færeyjum.“ Vinnumálastofnun er heimilt 
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að víkja frá þessum skilyrðum 7. greinar (sjá að ofan) þegar ,,atvinnurekandi 

sendir starfsmann sinn tímabundið til starfa við starfsstöð sína hér á landi enda er 

um að ræða starfsmann atvinnurekanda með ótímabundna ráðningu sem 

stjórnandi eða sérfræðingur, sbr. 8. gr., við starfsstöð hans erlendis“ 

(97/2002:7.gr.). Fyrir slíka undanþágu getur Vinnumálastofnun óskað eftir 

rökstuðningi atvinnurekanda varðandi nauðsyn þess að viðkomandi útlendingur 

komi til starfa við starfsstöð hans hér á landi telji stofnunin slíkt nauðsynlegt.  

Atvinnuleyfi vegna skorts á vinnuafl er veitt að hámarki í eitt ár og heimilt er 

að framlengja það í allt að eitt ár til viðbótar en ekki til lengri tíma en sem nemur 

ráðningartímanum. Reyndar er heimild til að veita framlengingu ef um skýrt 

afmarkaða og tímabundna verkframkvæmd sem tekur lengri tíma en þar greinir. 

Þegar sótt er um slíka framlengingu þarf atvinnuveitandi að skila inn til 

(Vinnumálastofnunar) áætlun um hvenær framkvæmdinni er ætlað að ljúka. Hér 

er líka skilyrði fyrir framlengingu að atvinnurekandi hafi staðið skil á staðgreiðslu 

skatta og tryggingagjaldi vegna starfa útlendingsins. 

Þetta atvinnuleyfi er mun skilyrtara en leyfi vegna sérfræðiþekkingar. Til 

dæmis getur útlendingur sem kemur til landsins og fær atvinnu vegna skorts á 

vinnuafli ekki sótt um nýtt sams konar leyfi á Íslandi fyrr en að lokinnni tveggja 

ára samfelldri dvöl erlendis frá lokum gildistíma leyfisins.5 Það þýðir að 

útlendingur sem hefur verið með dvalar- og atvinnuleyfi vegna skorts á vinnuafli 

þarf að fara á landi brott og vera í burtu í tvö ár áður en hann getur sótt um nýtt 

leyf á Íslandi. Þá getur þetta atvinnuleyfi ekki orðið grundvöllur óbundins 

atvinnuleyfis. Í reynd er því mikill munur á möguleikum einstaklinga sem fá 

atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar eða til dæmis atvinnuleyfi vegna skorts á 

vinnuafli. Hið fyrrnefnda er mun sveigjanlegra og býr yfir rýmri möguleikum en 

hið síðarnefnda. Atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar veitir heimildir til 

áframhaldandi atvinnu- og dvalar á Íslandi meðan atvinnuleyfi vegna skorts á 

vinnuafli gerir það ekki.  

 

                                                            
5 Þetta ákvæði á þó ekki við þegar útlendingur starfar hér á landi skemur en sex mánuði á hverjum 
tólf mánuðum eða þegar útlendingur skiptir um atvinnurekanda skv.16. gr. 
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3.2.3. Atvinnuleyfi fyrir íþróttafólk 

Tímabundin atvinnuleyfi fyrir íþróttafólk er heimilt að veita vegna starfa 

íþróttafólks hjá íþróttafélagi innan Íþrótta- og Ólympíusambands 

Íslands. Atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu sem veitt er í fyrsta skipti skal eigi 

veitt til lengri tíma en eins árs en þó aldrei til lengri tíma en sem nemur 

ráðningartímanum. Heimilt er að framlengja atvinnuleyfið um allt að tvö ár í senn. 

Atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu getur ekki orðið grundvöllur óbundins 

atvinnuleyfis (ný tegund atvinnuleyfis, með lögum nr. 78/2008). Atvinnuleyfi 

fyrir íþróttafólk getur verið endurnýjað ítrekað ef ráðningarsamningur er fyrir 

hendi og veitir því meiri heimildir en atvinnuleyfi vegna skorts á vinnuafli en er 

takmarkaðra en atvinnuleyfi vegna sérfræðiþekkingar að því leyti til að það getur 

hvorki verið grundvöllur óbundins atvinnuleyfis né búsetuleyfis. Eins og bent var 

á í kaflanum um lög um útlendinga er því ekki svigrúm fyrir breyttar forsendur 

íþróttafólks hér á landi, og mætti því túlka það sem svo að forsendur þessa leyfis 

séu fyrst og fremst út frá íþróttafélaginu en ekki íþróttafólkinu. 

 

3.2.4. Tímabundið atvinnuleyfi vegna sérstakra ástæðna 

Heimild er til tímabundins atvinnuleyfis vegna tiltekins starfs hér á landi í 

undantekningartilvikum og að þeim skilyrðum uppfylltum að útlendingi hafi áður 

verið veitt bráðabirgðadvalarleyfi, dvalarleyfi á grundvelli mannúðarsjónarmiða 

samkvæmt lögum um útlendinga eða dvalarleyfi skv. 3. mgr. 11. gr. laga um 

útlendinga. Atvinnuleyfi á þessum forsendum er aldrei veitt lengur en til eins árs í 

senn en þó aldrei til lengri tíma en sem nemur gildistíma dvalarleyfis eða 

ráðningartíma samkvæmt ráðningarsamningi sé ráðningartími skemmri en 

gildistími dvalarleyfis. Heimilt er að framlengja tímabundið atvinnuleyfi um allt 

að eitt ár í senn séu skilyrði uppfyllt. Skilyrði fyrir framlengingu er að 

atvinnurekandi hafi staðið skil á staðgreiðslu skatta sem og tryggingagjaldi vegna 

starfa útlendingsins. 

Útlendingur getur sótt um þetta atvinnuleyfi þegar hann er staddur á landinu 

sem er ólíkt flestum öðrum atvinnuleyfum sem sækja þarf um áður en viðkomandi 
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kemur til landsins. Þá getur þetta atvinnuleyfi sem tengist dvalarleyfi á grundvelli 

mannúðarsjónarmiða orðið grundvöllur óbundins atvinnuleyfis (97/2002:11.gr.).  

 

3.2.5. Atvinnuleyfi á grundvelli fjölskyldusameiningar 

Heimild er til veitingar tímabundins atvinnuleyfis á grundvelli 

fjölskyldusameiningar. Um ræðir atvinnuleyfi vegna starfa nánustu aðstandenda 

hvort sem er íslensks ríkisborgara eða útlendings sem hefur tímabundið 

atvinnuleyfi, tímabundið atvinnuleyfi sem tengist dvalarleyfi á grundvelli 

mannúðarsjónarmiða eða óbundið atvinnuleyfi að uppfylltum skilyrðum. Við 

veitingu atvinnuleyfis er þó heimilt að víkja frá skilyrðum.  Skilyrði er að áður 

hafi verið veitt dvalarleyfi samkvæmt ákvæðum laga um útlendinga um 

dvalarleyfi fyrir aðstandendur.  

Einstaklingur sem hefur náð 18 ára aldri og hefur dvalið hér á landi á 

grundvelli dvalarleyfis fyrir aðstandendur eða búsetuleyfis samkvæmt lögum um 

útlendinga fyrir 18 ára aldur, getur fengið tímabundið atvinnuleyfi. Við veitingu 

atvinnuleyfis samkvæmt ákvæði þessu er þó heimilt að víkja frá skilyrðum. 

Skilyrði er að áður hafi verið veitt dvalarleyfi samkvæmt ákvæðum laga um 

útlendinga um dvalarleyfi fyrir aðstandendur. Atvinnuleyfi á þessum forsendum er 

aldrei veitt lengur en til eins árs en þó aldrei til lengri tíma en sem nemur 

gildistíma dvalarleyfis nánasta aðstandanda eða ráðningartíma samkvæmt 

ráðningarsamningi. Heimilt er að framlengja það um allt að eitt ár í senn með 

sömu takmörkunum og þegar leyfið er veitt í fyrsta skipti.   

Um öll atvinnuleyfi gildir sú regla að þau má ekki framlengja nema 

atvinnurekandi (eða íþróttafélag) hafi staðið skil á staðgreiðslu skatta sem og 

tryggingagjaldi lögum samkvæmt vegna starfa útlendingsins. 

 

3.2.6. Ákvæði um misnotkun eða ofbeldi 

Ef hjúskap, staðfestri samvist eða sambúð er slitið vegna þess að útlendingur eða 

barn hans hefur sætt misnotkun eða ofbeldi í sambandinu er heimilt að framlengja 
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atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu, sbr. dvalarleyfi vegna 

fjölskyldusameiningar í lögum um útlendinga (96/2002). Skilyrði er að áður hafi 

verið endurnýjað dvalarleyfi samkvæmt lögum um útlendinga 96/2002. Þetta 

þýðir í raun að sá sem er með fyrsta leyfi getur ekki fengið útgefið atvinnuleyfi, 

einungis ef dvalarleyfi hans hefur verið framlengt einu sinni. Fórnarlamb ofbeldis 

í þessari stöðu á því í raun bara val um að sækja um dvalar- og atvinnuleyfi á 

öðrum forsendum en fjölskyldusameiningu. 

Dveljist nánasti aðstandandi hér á landi á grundvelli dvalarleyfis fyrir 

aðstandendur samkvæmt lögum um útlendinga er heimilt að sækja um 

atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu þegar hann er staddur á landinu. 

Atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu getur orðið grundvöllur óbundins 

atvinnuleyfis hafi útlendingi sem nánasti aðstandandi leiðir heimildir sínar af 

verið veitt óbundið atvinnuleyfi (eða um sé að ræða nánasta aðstandanda íslensks 

ríkisborgara). Börn sem dveljast hér á landi á grundvelli dvalarleyfis fyrir 

aðstandendur eða búsetuleyfis samkvæmt lögum um útlendinga er tímabundið 

heimilt að starfa hér á landi án atvinnuleyfa að átján ára aldri (lög nr. 97/2002).  

 

3.2.7. Atvinnuleyfi vegna náms 

Heimilt er að veita tímabundið atvinnuleyfi vegna starfa útlendings sem stundar 

nám hér á landi. Skilyrði fyrir veitingu atvinnuleyfis samkvæmt ákvæði þessu eru 

meðal annars að útlendingi hafi verið veitt dvalarleyfi vegna náms samkvæmt 

lögum um útlendinga. Atvinnuleyfi sem veitt er samkvæmt ákvæði þessu skal að 

jafnaði ekki veitt til lengri tíma en sex mánaða í senn en þó aldrei til lengri tíma en 

sem nemur gildistíma dvalarleyfis vegna náms samkvæmt lögum um útlendinga. 

Heimilt er að framlengja það meðan á námstíma stendur.  

Þegar útlendingur hefur lokið námi við íslenskan skóla sem felur í sér háskóla-, 

iðn-, list- eða tæknimenntun er heimilt að veita atvinnuleyfi vegna tiltekins starfs 

er tengist menntun hans. Er þá heimilt að víkja frá skilyrðum. Dveljist útlendingur 

hér á landi á grundvelli dvalarleyfis samkvæmt lögum um útlendinga er heimilt að 

sækja um atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu þegar hann er staddur á landinu. 
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Atvinnuleyfi samkvæmt ákvæði þessu getur ekki orðið grundvöllur óbundins 

atvinnuleyfis (lög nr. 97/2002). 

 

3.2.8. Tímabundið atvinnuleyfi á grundvelli þjónustusamninga 

Síðasta atvinnuleyfið sem fjallað er um í lögum um atvinnuréttindi útlendinga 

(97/2002) er svokallað tímabundið atvinnuleyfi til sérhæfðra starfsmanna á 

grundvelli þjónustusamninga og er það veitt útlendingi sem er fyrirhugað að senda 

til landsins á vegum fyrirtækis sem ekki hefur starfsstöð hér á landi, tímabundið til 

mest sex mánaða (lög nr. 97/2002). 

 

3.2.9. Óbundið atvinnuleyfi  

Óbundið atvinnuleyfi veitir útlendingi leyfi til að starfa á íslenskum vinnumarkaði 

án takmarkana og þegar það er fengið getur útlendingur ráðið sig til vinnu á 

íslenskum vinnumarkaði án þess að atvinnurekandi þurfi að sækja um sérstakt 

leyfi til þess. Heimilt er að veita útlendingi óbundið atvinnuleyfi þegar eftirfarandi 

skilyrði eru uppfyllt;  

• að útlendingur hafi öðlast búsetuleyfi hér á landi samkvæmt lögum um 

útlendinga;  

• að fyrir liggi skriflegur ráðningarsamningur milli útlendings og 

atvinnurekanda og  

• að útlendingi hafi áður verið veitt tímabundið atvinnuleyfi skv. 8. gr. eða 

tímabundið atvinnuleyfi sem tengist dvalarleyfi á grundvelli 

mannúðarsjónarmiða, skv. 11. gr.  

Þá er heimilt að veita nánasta aðstandanda útlendings með óbundið atvinnuleyfi 

óbundið atvinnuleyfi og einnig börnum sem hafa öðlast búsetuleyfi hér á landi 

samkvæmt lögum um útlendinga fyrir átján ára aldur óbundið atvinnuleyfi við 

átján ára aldur. 

Óbundið atvinnuleyfi fellur niður þegar útlendingur hefur dvalist erlendis 

samfellt lengur en átján mánuði. Vinnumálastofnun tekur ákvörðun um að fella 
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leyfi úr gildi. Vinnumálastofnun er þó heimilt að fenginni umsókn að veita 

undanþágu frá tímamörkum þannig að útlendingur haldi óbundnu atvinnuleyfi 

þrátt fyrir lengri dvöl erlendis (lög nr. 97/2002). 

 

3.2.10. Umsóknarferlið í lögum um atvinnuréttindi 

Lögum samkvæmt skal atvinnurekandi sem óskar eftir að ráða útlending 

tímabundið til starfa sækja um tímabundið atvinnuleyfi til Vinnumálastofnunar 

fyrir hönd útlendingsins áður en útlendingurinn kemur til landsins í fyrsta skipti til 

starfa nema kveðið sé á um annað í lögunum. Hið sama á við þegar útlendingur 

hefur dvalist erlendis í a.m.k. sex mánuði frá þeim tíma er áður útgefið 

atvinnuleyfi féll úr gildi enda hafi honum ekki verið veitt leyfi 

Útlendingastofnunar til að dveljast hér á landi. Umsóknin skal vera skrifleg á þar 

til gerðum eyðublöðum og skulu atvinnurekandi og útlendingur undirrita hana. 

Umsókninni skulu fylgja öll þau gögn og vottorð sem Vinnumálastofnun gerir 

kröfu um til staðfestingar á að uppfyllt séu þau skilyrði sem lög og reglugerðir 

kveða á um, þar á meðal skriflegur ráðningarsamningur milli útlendings og 

atvinnurekanda sem báðir aðilar hafa undirritað. 

Atvinnurekandi sem óskar eftir að framlengja ráðningu útlendings skal sækja 

um framlengingu tímabundins atvinnuleyfis fyrir hönd útlendingsins eigi síðar en 

fjórum vikum áður en fyrra leyfi fellur úr gildi. Umsóknin skal vera skrifleg á þar 

til gerðum eyðublöðum og skulu atvinnurekandi og útlendingur undirrita hana.  

Útlendingi sem hefur gilt dvalarleyfi á grundvelli laga um útlendinga er heimilt 

að halda starfi sínu áfram á afgreiðslutíma umsóknar um framlengingu 

tímabundins atvinnuleyfis með því skilyrði að umsóknin hafi borist 

Vinnumálastofnun innan frestsins. Hafi umsókn borist síðar tekur 

Vinnumálastofnun ákvörðun um heimild útlendingsins til að halda starfi sínu 

áfram á afgreiðslutíma umsóknar ef fyrir liggur ákvörðun Útlendingastofnunar um 

að útlendingi sé heimilt að dvelja hér á landi á þeim tíma. Hið sama gildir þegar 

nýr atvinnurekandi sækir um tímabundið atvinnuleyfi fyrir útlending. 
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Heimilt er að synja um veitingu atvinnuleyfis vegna starfa hjá atvinnurekanda 

sem áður hefur gerst sekur um að hafa ráðið útlending til starfa án tilskilins 

atvinnuleyfis samkvæmt lögum þessum þrátt fyrir að skilyrði þeirra séu uppfyllt. 

Hið sama gildir um útlending sem hefur gerst sekur um að ráða sig til starfa án 

tilskilins atvinnuleyfis samkvæmt lögunum. Þegar Vinnumálastofnun hefur tekið 

efnislega ákvörðun á grundvelli umsóknar um atvinnuleyfi samkvæmt lögum 

þessum skal stofnunin tilkynna um það til Útlendingastofnunar og aðila máls. 

Atvinnuleyfi er gefið út á nafn útlendingsins eftir að hann er kominn til 

landsins og hann er handhafi leyfisins. Tímabundið atvinnuleyfi er skilyrt við starf 

hjá tilteknum atvinnurekanda og er því útlendingi óheimilt að hefja störf hjá 

öðrum atvinnurekanda áður en nýtt leyfi hefur verið gefið út. Atvinnurekandi skal 

tilkynna Vinnumálastofnun þegar útlendingur sem hefur tímabundið atvinnuleyfi 

lætur af störfum hjá honum áður en gildistími leyfisins er liðinn. 

Í lögunum er ákvæði um að atvinnurekandi og stéttarfélag skuli veita 

starfsmanni með tímabundið atvinnuleyfi upplýsingar um grunnnámskeið í 

íslensku fyrir útlendinga, samfélagsfræðslu og aðra þá fræðslu sem honum og 

fjölskyldu hans stendur til boða (lög nr. 97/2002).   

 

3.2.11. Hverjir eru undanþegnir kröfu um atvinnuleyfi? 

Ríkisborgarar í aðildarríkjum samningsins um Evrópska efnahagssvæðið, 

stofnsamnings Fríverslunarsamtaka Evrópu og samnings milli ríkisstjórnar Íslands 

annars vegar og ríkisstjórnar Danmerkur og heimastjórnar Færeyja hins vegar og 

aðrir útlendingar sem falla undir reglur framangreindra samninga, með þeim 

takmörkunum sem þar greinir og nánar skal kveðið á um í reglugerð. Útlendingar 

sem hafa verið íslenskir ríkisborgarar frá fæðingu en hafa misst íslenskan 

ríkisborgararétt eru einnig undanþegnir kröfu um atvinnuleyfi,  erlendir makar eða 

samvistarmakar íslenskra ríkisborgara og börn þeirra að átján ára aldri sem eru í 

forsjá og á framfæri þeirra. Útlendingar sem hafa fengið dvalarleyfi sem 

flóttamenn samkvæmt lögum um útlendinga eru jafnframt undanþegnir kröfu um 

atvinnuleyfi og svo útlendingar í einkaþjónustu sendimanna erlendra ríkja. Þá eru 
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sérstök ákvæði um hverjir séu undanþegnir kröfu um atvinnuleyfi vegna vinnu í 

allt að fjórar vikur á Íslandi (lög nr. 97/2002).   

 

3.2.12. Framkvæmd og eftirfylgd  

Lögreglan og Vinnumálastofnun hafa eftirlit með framkvæmd laganna. 

Atvinnurekandi skal veita lögreglu og Vinnumálastofnun aðgang að skjölum eða 

öðrum gögnum sem nauðsynleg eru til að sýna fram á að ekki hafi verið brotið 

gegn lögunum og ber útlendingi og atvinnurekanda skylda til að gefa allar aðrar 

nauðsynlegar upplýsingar í tengslum við eftirlitið. Lögreglu skal veittur aðgangur 

að vinnustöðvum atvinnurekanda í þeim tilgangi að kanna hvort atvinnurekandi 

og útlendingur sem starfar hjá honum fari að lögunum.  Útlendingur skal að kröfu 

lögreglu sýna skilríki um að honum sé heimilt að starfa hér á landi og, ef þörf er á, 

veita upplýsingar svo að ljóst sé hver hann er, m.a. til að sýna fram á að hann sé 

undanþeginn kröfu um atvinnuleyfi þegar við á (lög nr. 97/2002).   

 

3.2.13. Kæruheimildir í lögum um atvinnuréttindi 

34. grein laga um atvinnuréttindi fjallar um kæruheimild útlendinga. Þar segir að 

atvinnurekanda og útlendingi sé sameiginlega heimilt að kæra ákvarðanir 

Vinnumálastofnunar um synjun eða afturköllun tímabundins atvinnuleyfis til 

félags- og tryggingamálaráðuneytis og skulu þeir báðir undirrita 

stjórnsýslukæruna. Þeir geta þó veitt öðrum umboð sitt til að fara með málið fyrir 

sína hönd. Útlendingi er heimilt að kæra ákvarðanir stofnunarinnar um synjun eða 

afturköllun óbundins atvinnuleyfis. Kærufrestur er fjórar vikur frá því að 

tilkynning barst um ákvörðun Vinnumálastofnunar. Stjórnsýslukæra frestar ekki 

réttaráhrifum ákvörðunar Vinnumálastofnunar og skal útlendingur dveljast 

erlendis meðan á afgreiðslu kæru stendur hafi honum ekki verið veitt leyfi 

Útlendingastofnunar til að dveljast hér á landi (lög nr. 97/2002).   
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3.3. Önnur lög um útlendinga 

Hér á undan hefur verið farið nokkuð ítarlega í gegnum helstu atriði í lögum um 

útlendinga og lögum um atvinnuréttindi útlendinga frá 1920-2009. Vitanlega hafa 

öll íslensk lög áhrif á réttarstöðu erlendra ríkisborgara, jafnt sem íslenskra, en það 

eru nokkur lög til viðbótar og reglugerðir sem sérstaklega snerta útlendinga eða 

erlenda ríkisborgara á Íslandi og hafa bein áhrif á möguleika þeirra til aðlögunar á 

Ísandi. Má þar helst nefna lög um íslenskan ríkisborgararétt (lög nr. 100/1952) og  

reglugerð um próf í íslensku fyrir umsækjendur um íslenskan ríkisborgararétt  

(reglugerð nr. 1129/2008). Önnur lög sem mikilvæg eru, eru ákvæði um 

túlkaþjónustu í lögum um réttindi sjúklinga (lög nr. 74/1997), lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga (lög nr. 40/1991), lög um almannatryggingar (lög nr. 

100/2007),  lög um meðferð sakamála (lög nr. 88/2008), lög um sjúkratryggingar 

(lög nr. 112/2008), lög um mannréttindasáttmála Evrópu (lög nr. 62/1994) og lög 

um grunn- og framhaldsskóla (lög nr. 91/2008, 137/2009). Hér verður fjallað 

stuttlega um nokkur lög: 

 

3.3.1. Lög um íslenskan ríkisborgararétt og reglugerð 

Sá sem ekki hefur íslenskan ríkisborgararétt á ekki rétt á því  að kjósa til 

alþingiskosninga og því gegna þessi lög lykilhlutverki gagnvart möguleikum 

útlendinga til að verða fullgildir meðlimir samfélagsins. Í lögum um íslenskan 

ríkisborgararétt (lög nr. 100/1952) og  reglugerð um próf í íslensku fyrir 

umsækjendur um íslenskan ríkisborgararétt (reglugerð nr. 1129/2008) segir að sá 

sem öðlist íslenskan ríkisborgararétt á grundvelli 7. gr laga um íslenskan 

ríkisborgararétt skuli hafa staðist próf í íslensku samkvæmt kröfum sem gerðar 

eru í reglugerð þessari.  

Í lögum um íslenskan ríkisborgararétt segir:  

„Umsækjandi hafi staðist próf í íslensku samkvæmt kröfum sem 
dómsmálaráðherra setur í reglugerð. Í reglugerð skal jafnframt mælt fyrir 
um undanþágur frá þessu skilyrði fyrir þá sem telja verður ósanngjarnt að 
gera þessa kröfu til.“ 
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Skilyrði fyrir því að eiga rétt á að sækja um er að viðkomandi geti framfleytt sér á 

Íslandi. Í lögunum er eftirfarandi skilyrði um að: 

 
,,Umsækjandi geti framfleytt sér hérlendis og hafi ekki þegið 
framfærslustyrk frá sveitarfélagi sl. þrjú ár. Er umsækjanda skylt að sýna 
fram á að hann hafi framfært sig með löglegum hætti hér á landi og er 
dómsmálaráðuneytinu heimilt að afla skattframtala og gagna frá 
skattyfirvöldum því til staðfestingar“ (100/1952: 8.gr). 

 
 

Samtök kvenna af erlendum uppruna á Íslandi sendu inn athugasemd vegna 

frumvarps til þessara laga. Samkvæmt lögunum er umsækjanda um 

ríkisborgararétt gert að standast próf í íslensku samkvæmt kröfum sem 

dómsmálaráðherra setur í reglugerð.  Samtök kvenna lögðu til einstaklingar sem 

flyttust til landsins eftir miðjan aldur, auk þeirra sem byggju við einhverja fötlun, 

yrðu  undanskyldir frá þessar kröfu um íslenskukunnáttu. Samtökin töldu 

vænlegra að í stað þess að umsækjendum yrði gert að standast próf þá yrði þeim 

gert að uppfylla skilyrði um námskeiðssókn, sambærilegt og við próf vegna 

búsetuleyfis. Í umsögn sinni bentu þær á að margrar erlendar konur sem búi á 

Íslandi séu mjög einangraðar, fara jafnvel lítið úr húsi og læri því aldrei íslensku. 

Þær lögðu til að gera íslenskunám frekar að skilyrði fyrir veitingu 

ríkisborgararéttar en íslenskupróf. Þær töldu að skilyrði um nám, frekar en 

skilyrði um próf, myndu auka líkurnar á því að konurnar fengju færi á að læra 

íslensku og afla sér þekkingar um réttindi og skyldur í íslensku samfélagi. Slíkt 

fyrirkomulag myndi gefa þeim tækifæri að rjúfa einangrun sína og leita sér 

aðstoðar ef þarf6. 

Alþjóðahús gerði líka umsögn um þetta atriði og í henni segir:  

,,Hér er mælt fyrir um að umsækjandi um ríkisborgararétt skuli hafa staðist 
próf í íslensku samkvæmt kröfum sem dómsmálaráðherra setur í reglugerð. 
Þar segir enn fremur að í reglugerð skuli jafnframt kveðið á um undanþágur 
frá þessu skilyrði fyrir þá sem telja verði ósanngjarnt að gera þessar kröfur 
til.   

Í athugasemdum með framangreindu ákvæði segir að einkum hljóti að koma 
til greina að undanþiggja þá skilyrði um íslenskukunnáttu, sem flust hafi til 

                                                            
6 Sótt á vef Samtaka kvenna af erlendum uppruna: 
http://www.womeniniceland.is/?c=webpage&id=87&lid=89&option=links) 
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landsins eftir miðjan aldur auk þeirra sem búi við einhverja fötlun sem geri 
þessa kröfu óraunhæfa. Undir þetta tekur Alþjóðahús, en leggur til að 
jafnframt verði tekið tillit til þeirra sem koma frá gerólíku málsvæði sem og 
þeirra sem hvorki eru læsir eða skrifandi á eigið tungumál en hvorir tveggja 
eiga erfitt um vik við íslenskunámið. 

Þá telur Alþóðahúss vænlegra að í stað þess að umsækjendum verði gert 
að standast próf í íslensku þá eigi þeir fremur að uppfylla skilyrði um 
námskeiðssókn, eins og áskilið er í norskum lögum um ríkisborgararétt 
(valkvætt, próf eða námskeið) og á við um búsetuleyfi samkvæmt 
útlendingalögum. Sumir erlendir einstaklingar sem hér búa eru mjög 
einangraðir, fara jafnvel lítið úr húsi og læra aldrei íslensku. Væri 
íslenskunám skilyrði fyrir veitingu ríkisborgararéttar er þess frekar að vænta 
að þeir fái færi á að læra íslensku og þannig eiga þær jafnframt meiri von til 
þess að rjúfa einangrun sína og leita sér aðstoðar ef þarf.“  

 

Loks er fagnað frestun á gildistöku ákvæðisins til 1. janúar 2009, svo færi gefist til 

að byggja upp íslenskukennslu fyrir innflytjendur. Þó er lagt til að fyrir gildistöku 

ákvæðisins verði gengið úr skugga um að framboði, gæðum og aðgengi að 

íslenskukennslu sé þannig háttað að gera megi kröfur um tiltekna 

íslenskuþekkingu við veitingu ríkisborgararéttar. 

Rauði kross Íslands sendi inn sambærilega umsögn vegna þessa frumvarps þar 

sem segir:  

,,Rauði krossinnn leggst ekki gegn þessu sjónarmiði í sjálfu sér en vill beina 

þeim tilmælum til allsherjarnefndar að íhuga vandlega hvort slíkt ákvæði sé 

endilega tímabært. Fram til þessa hefur aðgengi útlendinga að íslenskunámi 

verið ábótavant. Bæði hafa námskeið verið kostnaðarsöm og framboð ef til 

vill ekki nægjanlegt. Heildarstefnumótun í íslenskukennslu fyrir útlendinga 

hefur skort .... enn er þó ekki ljóst hvernig skipulagi íslenskukennslu yfir 

útlendingum verður háttað í landinu“ (Rauði kross Íslands 2007). 

Rauði kross Íslands taldi óraunhæft að gera tiltekna kröfu um íslenskukunnáttu 

þeirra sem flytjast til landsins eftir miðjan aldur eða þeirra sem búa við 

einhversskonar fötlun. Þá bætti Rauði krossinn því við að meðal umsækjanda um 

ríkisborgararétt séu flóttamenn og hælisleitendur sem hafa oft þurft að yfirstíga 

mikla andlega og líkamlega erfiðleika, og heilsa þeirra mögulega beðið skaða af 
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og getan til tungumálanáms ef til vill laskast að hluta til eða að miklu leyti (Rauði 

kross Íslands 2007).7 

Í reglugerð dómsmála- og mannréttindaráðuneytisins um próf í íslensku fyrir 

umsækjendur um íslenskan ríkisborgararétt frá 12. desember 2008 er nánari 

útfærsla á þessum lið laganna, að teknu tilliti til umsagna ofangreindra aðila. Þar 

segir:  

Dómsmálaráðherra er heimilt að veita umsækjanda um ríkisborgararétt 

undanþágu frá skilyrði um að hafa staðist próf í íslensku ef telja verður 

ósanngjarnt að gera þá kröfu til hans. Það getur meðal annars átt við ef: 

• umsækjandi hefur náð 65 ára aldri og hefur átt lögheimili hér á landi 

síðustu 7 ár áður en umsókn er lögð fram; 

• ef umsækjandi er í íslenskum grunnskóla eða undir grunnskólaaldri; 

• ef umsækjandi getur staðfest með læknisvottorði eða öðrum viðeigandi 

vottorðum sérfræðings á viðkomandi sviði að honum sé ekki unnt að 

gangast undir próf af alvarlegum líkamlegum eða andlegum ástæðum; 

• ef umsækjandi getur staðfest með viðhlítandi vottorði frá íslenskum skóla 

að hann hafi færni sem samsvarar þeim kröfum sem gerðar eru í reglugerð 

þessari.“  (Reglugerð um próf í íslensku fyrir umsækjendur um íslenskan 

ríkisborgararétt nr. 1129/2008). 

Ekki er sjáanlegt að umsagnir Samtaka kvenna af erlendum upprunam, 

Alþjóðahúss eða Rauða kross Íslands hafi skilað sér inn í reglugerð vegna laganna 

um íslenskan ríkisborgararétt. 

Í bréfi umboðsmanns Alþingis til mennta- og menningarmálaráðherra og 

dómsmála- og mannréttindaráðherra (2009) koma fram fyrirspurnir sem hann 

hefur til umfjöllunar vegna athugasemda frá Ingibjörgu Hafstað kennslustjóra 

Alþjóðahúss vegna annars vegar stöðuprófs fyrir umsækjendur um búsetuleyfis í 

lögum um útlendinga 96/2002 og hins vegar vegna reglugerðar 1129/2008 um 

próf í íslensku fyrir umsækjendur um íslenskan ríkisborgararétt. Umboðsmaður 

Alþingis sendi ráðherrunum fyrirspurnir um framkvæmd þessara laga út frá 
                                                            
7 Sótt á: http://www.althingi.is/pdf/umsogn.php4?lthing=133&malnr=464&dbnr=846&nefnd=a 
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ábendingum Ingibjargar um að einstaklingar í hópi innflytjenda sem eru hvað 

verst staddir, meðal annars fólk sem sé ólæst og óskrifandi á eigin máli, sem séu 

fyrst og fremst asískar konur, við komu til landsins sé í flestum tilvikum 

,,ómögulegt“ að uppfylla slíkar kröfur um íslenskupróf (Bréf frá umboðsmanni 

Alþingis til ráðherra 26. október 2009).  

Af ofangreindu má geta sér til um að í lögum um ríkisborgararétt og reglugerð 

um íslenskukunnáttu sé ákvæði sem útiloki ákveðna hópa samfélagsins og hefti 

möguleika þeirra til að verða fullgildir meðlimir samfélagsins, sökum skerðingar 

eða fötlunar þeirra.  

 

3.3.2. Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga 

Sérstök ákvæði eru um erlenda ríkisborgara í lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga 40/1991. Í 15. grein laganna segir: ,,Aðstoð til erlendra ríkisborgara 

skal veitt í því sveitarfélagi þar sem þeir eiga lögheimili. Verði ekki upplýst um 

lögheimili skal aðstoð veitt í dvalarsveit. Ríkissjóður skal endurgreiða 

sveitarfélagi veitta aðstoð til erlendra ríkisborgara ef þeir eiga ekki lögheimili hér 

á landi eða hvað dvalið hér skemur en í tvö ár.“ Að öðru leiti eiga lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga jafnvel við á um íslenska sem erlenda ríkisborgara, að 

því leiti til að þeir hafi lögheimili í sveitarfélaginu (Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991). 

 

3.3.3. Lög um almannatryggingar 

Þessi lög varða hagsmuni innflytjenda sem og annarra landsbúa miklu. Það sem 

einkum skilur á milli varðandi réttindi innflytjenda er þó, að til að geta átt rétt á 

lágmarksellilífeyri þarf viðkomandi að hafa verið búsettur hérlendis í a.m.k. 3 ár. 

Til þess að eiga rétt á fullum ellilífeyri þarf einstaklingurinn hins vegar að hafa 

verið búsettur á Íslandi um 40 ára skeið, á aldrinum 16-67 ára. Til að eiga rétt á 

örorkulífeyri þarf einstaklingurinn að vera 16-67 ára,  hafa verið búsettur á Íslandi 

í a.m.k. þrjú síðustu árin áður en umsókn er lögð fram eða í sex mánuði ef 

starfsorka var óskert þegar hann tók hér búsetu og vera metinn til a.m.k. 75% 
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örorku til langframa vegna afleiðinga læknisfræðilega viðurkenndra sjúkdóma eða 

fötlunar. Sömu skilyrði gilda um örorkustyrk (Lög um almannatryggingar 

100/2007). 

Skilyrðin um almannatryggingar eru þess eðlis að fjöldi innflytjenda á Íslandi á 

ekki rétt á fullum ellilífeyri eða örorkulífeyri og því búa þeir ekki við sömu 

réttindi og aðrir meginþorri landsmanna. Ekki er hefur verið gerð úttekt á því hve 

margir innflytjendur búi við skertar aðstæður sökum þessa en gera má ráð fyrir að 

þeim fjölgi í framtíðinni þegar innflytjendur sem nú þegar hafa sest að á landinu 

fara að eldast. Má að minnsta kosti leiða getum að því að með óbreyttri löggjöf 

aukist hættan á því að í framtíðinni verði hér hópur eldri borgara sem ekki hefur 

búið hér á landi í full 40 ár og fær því ekki fullan ellilífeyri. Lífeyrisréttindi þeirra 

taka og mið af tíma á vinnumarkaði og því má ljóst telja að þessi hópur komi til 

með að búa við mun lakari kjör en aðrir eldri borgarar, þ.e. að smám saman verði 

til ný stétt fátæklinga á eftirlaunaaldri. 

 

3.3.4. Ákvæði um réttindi til túlkaþjónustu  

Réttindi til túlkaþjónustu eru ekki alveg skýr í íslenskri löggjöf og vænta má 

heildarákvæðis um rétt til túlkaþjónustu í væntanlegri löggjöf um aðlögun 

útlendinga sem er í vinnslu í félags- og tryggingamálaráðuneytinu (sjá 

fundargerðir innflytjendaráðs á vef ráðuneytisins).   

Skýr ákvæði eru þó um rétt sjúklinga til túlkaþjónstu í 5. grein laga um réttindi 

sjúklinga (74/1997). Þar segir að sjúklingur eigi rétt á upplýsingum um:  

• heilsufar, þar á meðal læknisfræðilegar upplýsingar um ástand og 

batahorfur,  

• fyrirhugaða meðferð ásamt upplýsingum um framgang hennar, áhættu og 

gagnsemi,  

• önnur hugsanleg úrræði en fyrirhugaða meðferð og afleiðingar þess ef 

ekkert verður aðhafst. 

• möguleika á að leita álits annars læknis eða annarra heilbrigðisstarfsmanna 

eftir því sem við á um meðferð, ástand og batahorfur.  
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Ritað skal í sjúkraskrá sjúklings hvort upplýsingar samkvæmt þessari grein hafi 

verið gefnar og að upplýsingar skuli gefnar jafnóðum og tilefni skapist og á þann 

hátt og við þau skilyrði að sjúklingur geti skilið þær. 

Lykilsetningin í þessum lögum er að; ,,Eigi í hlut sjúklingur sem ekki talar 

íslensku eða notar táknmál skal honum tryggð túlkun á upplýsingum samkvæmt 

þessari grein“ (lög nr.74/1997:5.gr).  Eins og fram kemur á sjúklingur sem talar 

ekki íslensku eða notar táknmál rétt á því að fá túlkaðar þær upplýsingar sem 

fjallað er um hér í fimmta lið.  

Þá eru að finna ákvæði í eftirfarandi lögum: 

Lög um meðferð sakamála nr. 88/2008, 12. gr. og 63. gr., fjalla um tilkvaðningu 

dómtúlks ef sá sem gefur skýrslu fyrir dómi eða hjá lögreglu (hvort sem er vitni 

eða sakborningur) talar ekki íslensku nægilega vel..  

Í lögum um leikskóla, nr. 90/2008, 9. gr. er er að finna ákvæði um rétt þeirra 

sem ekki tala íslensku til túlkaþjónustu (upplýsingar nauðsynlegar vegna 

samskipta foreldra og skóla skv. 9. gr.).  Í lögum um grunnskóla, nr. 91/2008, 16. 

og 18. gr. er að finna ákvæði um rétt þeirra sem ekki tala íslensku til túlkaþjónustu 

(upplýsingar nauðsynlegar vegna samskipta foreldra og skóla skv. 18. gr. og 

upplýsa um rétt til túlkaþjónustu við móttöku barna í skólann skv. 16. gr.). Í 4. 

mgr. 35. gr. laga nr. 92/2008, um framhaldsskóla, segir: ,,Framhaldsskólar skulu 

setja sér áætlun um móttöku nemenda. Móttökuáætlun framhaldsskóla skal vera 

aðgengileg nemendum og foreldrum, þar sem m.a. koma fram upplýsingar um 

námið og skólastarfið almennt og foreldrum með annað móðurmál en íslensku og 

heyrnarlausum foreldrum er greint frá möguleikum á túlkaþjónustu. 

Móttökuáætlun vegna nemenda með annað móðurmál en íslensku skal taka mið af 

bakgrunni þeirra, tungumálafærni og færni á öðrum námssviðum.“ 

Í 40. gr. laga nr. 49/2005, um fullnustu refsinga, er kveðið á um rétt fanga á 

túlki þegar honum er gerð grein fyrir réttindum sínum og skyldum í afplánun sé 

þess þörf. Hann á jafnframt rétt á að hafa samband við lögmann sinn með aðstoð 

túlks þegar þurfa þykir. 
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3.4. Stefnumótun ríkis og sveitarfélaga 

Fyrir 2000 má ekki finna miklar heimildir um að ríki eða sveitarfélög móti sér 

stefnu í málefnum útlendinga eða innflytenda. Fyrir þann tíma var hlutfall 

erlendra ríkisborgara af heildaríbúum landsins frekar lágt og má segja að málefni 

innflytjenda hafi ekki komist á dagskrá stjórnvalda að neinu marki fyrr en eftir að 

innflytjendum til landsins fór að fjölga.  Innflytjendum fjölgaði til muna á Íslandi 

frá 1996 en þá voru innflytjendur 2% landsmanna, þangað til 2008 þegar 

innflytjendur voru 8.1% landsmanna (Ólöf Garðarsdóttir, Guðjón Hauksson og 

Helga Katrín Tryggvadóttir, 2009).  

Ríkisstjórn Íslands gaf í fyrsta sinn út stefnu um aðlögun útlendinga árið 2007. 

Í stefnunni segir að meginmarkmið ríkisstjórnarinnar sé að tryggja sem best að 

allir íbúar landsins njóti jafnra réttinda og verði virkir þátttakendur í samfélaginu á 

sem flestum sviðum mannlífsins. Í stefnunni er iðullega notast við hugakið 

,,innflytjandi“  sem er nánar skilgreint sem; ,,útlendingur sem sest hefur að til 

langframa í landinu en er fæddur erlendis eða báðir foreldrar einstaklings fæddir 

erlendis eða hafi einhvern tíma haft erlent ríkisfang. Þá er þess getið að 

innflytjendur eigi það semeiginlegt að hafa annað mál en íslensku að móðurmáli. 

Stefnan skiptist í fjóra meginkafla: íslenskunám fyrir fullorðna, miðlun og öflun 

upplýsinga, atvinnumál og atvinnuþátttöku og menntamál. Þessi fjögur meginstef 

má sjá þá undirliggjandi í ekki bara stefnum, lögum og reglugerðum heldur 

endurspegla að nokkru leyti almenna umfjöllun um innflytjendur í samfélaginu.   

Þorgerður Einarsdóttir og Guðný Gústafsdóttir gagnrýna stefnuna í 

,,Innflytjendastefna ríkisstjórnarinnar í ljósi þegnréttar og kyngervis“ (2008) og 

segja hana byggja á annars vegar þjóðernislegri  menningarstefnu sem birtist í 

verndun íslenskrar menningar og tungu og hins vegar nytjastefnu sem birtist í að 

hugmyndin um innflytjanda er karlkynns einstaklingur á vinnumarkaði með 

framfærsluhlutverk gagnvart fjölskyldu. Þær telja Ísland vera á pólitískum 

byrjunarreit í málefnum innflytjenda sem opni fyrir ný tækifæri í stefnumótun 

(2008:354). 
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Í stefnunni eru kynntar leiðir ríkisstjórnarinnar sem var fylgt var svo eftir í 

þingsályktun um framkvæmdaályktun í málefnum innflytjenda sem samþykkt var 

á Alþingi 29. maí 2008. Í kjölfarið hófst vinna að frumvarpi að lögum um aðlögun 

innflytjenda, sem enn hefur ekki litið dagins ljós. Í stefnunni má finna nokkrar 

tillögur að lagabreytingum. Í kaflanum um atvinnumál er lagt til að lög um 

atvinnuréttindi útlendinga verði skýrari og að lög nr. 96/2002 um útlendinga og 

lög nr. 97/2002 um atvinnuréttindi útlendinga verði samræmd. Þá er óskað eftir 

skýrari ákvæði um rétt fólks til að dvelja á Íslandi og starfa meðan á afgreiðslu 

umsókna um framlengingu dvalar- og atvinnuleyfa stendur yfir. Í 

heilbrigishlutanum er lagt til að einstaklingar sem ekki eru sjúkratryggðir á Íslandi  

samkvæmt lögum um almannatryggingar eigi samt sem áður rétt á neyðaraðstoð 

hjá opinbera heilbrigðiskerfinu. Þá er lagt til að sveitastjórnir tryggi að 

innflytjendur hafi sama aðgang að félagsþjónustu og aðrir íbúar sveitarfélagsins. 

Þá er fjallað sérstaklega um rétt barna og málefni fatlaðra (Stefna 

ríkisstjórnarinnar um aðlögun innflytjenda 2007).  

Árið 2007 gaf félags- og tryggingamálaráðuneytið út bæklinginn Fyrstu skrefin 

sem ætlað var að veita innflytjendum allar nauðsynlegustu upplýsingar um 

íslenskt samfélag strax við komuna til landsins. Bæklingurinn var þýddur á níu 

tungumál og veitti m.a. upplýsingar um kennitölu, dvalarleyfi, atvinnuleyfi, 

lögheimili, skattkort og tryggingar. Einnig voru upplýsingar um almenn réttindi 

og skyldur á Íslandi, félagsþjónustu, heilsugæslu, húsnæði, skólakerfið og 

íslenskukennslu (Félagsmálaráðuneytið 2007). Var þetta í fyrsta sinn sem íslenska 

ríkið gaf út heildstæðan upplýsingabækling um íslenska regluverkið sérhannað 

fyrir innflytjendur.  

Stefnumótun Sambands íslenskra sveitarfélaga í málefnum innflytjenda var 

samþykkt í janúar 2009. Stefnan var unnin af vinnuhóp sem skipaður var 

framkvæmdastjóra Fjölmenningarseturs, framkvæmdastjóra Sambands 

sveitarfélaga á Austurlandi og mannréttindastjóra Reykjavíkurborgar, auk 

sviðstjóra þróunar- og alþjóðasviðs Sambands íslenskra sveitarfélaga. Hópurinn 

gerði könnun meðal sveitarfélaga á stöðu málefna innflytjenda og leitaði 

upplýsinga til fjölda fólks. Þar eru sett fram fjögur meginmarkmið: Að hagsmunir 

innflytjenda og barna þeirra séu samþættir inn í alla stefnumótun, stjórnsýslu og 
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þjónustu sveitarfélaga, að innflytjendur þekki réttindi sín og skyldur sem íbúar og 

hafi greiðan aðgang að þjónustu sveitarfélaga, að opinber þjónusta birtist 

innflytjendum sem ein heild án tillits til þess hvort ríki eða sveitarfélög beri 

ábyrgð á þjónustunni og að innflytjendur öðlist sem fyrst sömu stöðu og aðrir 

íbúar og séu viðurkenndir og virkir þátttakendur í samfélaginu í hverju 

sveitarfélagi. Í stefnu Sambandsins er lagt til að innflytjendur séu ekki sérgreindir 

í lögum um starfsemi sveitarfélaga, nema sérstök rök séu fyrir því. Og að 

lagasetning veiti sveitarfélögum nægilegt svigrúm til að laga þjónustu við 

innflytjendur að staðbundnum aðstæðum og viðhorfum. Í stefnunni er lagt til að 

lagasetning snúi fyrst og fremst um  

• Réttindi og skyldur innflytjenda fyrst eftir komuna til landsins. 

• Verkaskiptingu á milli ríkis, sveitarfélaga og atvinnurekanda hvað varða 

móttöku innflytjenda og aðlögun þeirra að samfélaginu. 

• Samstarf á milli þessara aðila þannig að unnt sé að veita innflytjendum 

heildstæðar upplýsingar og þjónustu. 

Þá bera að geta þess að Samband íslenskra sveitarfélaga annast hagsmunagæslu 

fyrir sveitarfélög gagnvart Alþingi, ráðuneytum og ríkisstofnunum sem fara með 

innflytjendamál (Stefnumótun Sambands íslenskra sveitarfélaga í málefnum 

innflytjenda 2009). 

Í stefnunni er ekki að finna áherslu á atvinnumál og hvað innflytjendur geta 

lagt til samfélagsins, heldur fyrst og fremst horft til hvernig sveitarfélög og ríkið 

getur bætt þjónustuna gagnvart nýjum íbúum. Að því leyti til má segja að í þessari 

skýrslu sé aðeins aðrar áherslur en þær sem finna má í stefnu ríkisstjórnarinnar frá 

2007.  

Stefnumótun og aðgerðaáætlun Reykjavíkurborgar í málefnum innflytjenda 

kom út árið 2009 (Reykjavíkurborg: Horft til framtíðar: stefnumótun og 

aðgerðaáætlun í málefnum innflytjenda 2009). Í stefnunni er sett fram 

framtíðarsýnin að ,,Reykjavík er alþjóðleg borg þar sem lífsgæðum, óskum og 

þörfum borgarbúa er skipað í öndvegi.“ Stefnunni er skipt niður í þrjá 

verkáætlunarhluta sem miðast fyrst og fremst að því að bæta þjónustu 

Reykjavíkurborgar gagnvart nýjum íbúum og innflytjendum.  
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Áður hafði Reykjavíkurborg gefið út Fjölmenningarstefnu Reykjavíkurborgar 

árið 2001 og var leiðarljós stefnunnar að reykvískt samfélag; ,,fengi notið 

fjölbreytni í mannlífi og menningu þar sem þekking, víðsýni, jafnrétti og 

gagnkvæm virðing einkenndu samskipti fólks af ólíkum uppruna.“ Markmið 

þeirra stefnu var meðal annars að draga úr fordómum, að tryggja að útlendingar 

gætu nýtt sér þjónustu borgarinnar til fulls og að útlendingar þekktu rétt sinn og 

skyldur og að brugðist yrði við ef brotið væri á fólki vegna uppruna þess  

(Mannréttindaskrifstofa Reykjavíkur 2009).  Mannréttindastefna 

Reykjavíkuborgar kom út árið 2006 en í henni er kveðið á um að óheimilt sé að 

mismuna borgarbúum vegna uppruna þeirra, litarháttar, þjóðernis, menningarlegs 

bakgrunns eða vegna hvers kyns flokkunar sem byggð er á kynþáttahyggju 

(Mannréttindastefna Reykjavíkurborgar 2006). 

Á undanförnum árum hafa önnur minni sveitarfélög unnið stefnur eða 

verkáætlanir til að koma til móts við fjölgun innflytjenda á svæðunum. Á vef 

Sambands íslenskra sveitarfélaga eru birt svör frá sveitarfélögum um allt land sem 

spurð voru hvort þau væru með stefnu í málefnum innflytjenda. Af svörum þar að 

dæma hafa fimm sveitarfélög mótað stefnu í málaflokknum og nokkur eru að 

vinna að gerð stefnu8. 

Að lokum má minnast þess að í lögum og reglugerðum á Íslandi er notast við 

hugtakið útlendingur á meðan stefnumótanir og áætlanir á vegum sveitarfélaga 

nota nánast undantekningalaust við hugtakið innflytjandi. Innflytjandi getur verið 

hvort sem er íslenskur eða erlendur ríkisborgari. Útlendingur er hins vegar lögum 

samkvæmt erlendur ríkisborgari, eða sá sem ekki er íslenskur ríkisborgari. 

Mikilvægt er að hafa þetta í huga þegar rannsaka skal hlutfall erlendra 

ríkisborgara af heildarfjölda landsmanna. Til dæmis þegar talað er um að hlutfall 

erlendra ríkisborgara sé mun meira á Íslandi en í Norðurlöndunum, þá segir það 

aðeins hálfa sögu þvíá Norðurlöndunum eru mun fleiri innflytjendur sem hafa 

öðlast ríkisborgararétt í móttökulandinu og eru því ekki lengur skilgreindir sem 

útlendingar. Hlutfall þeirra sem flust hafa til Norðurlandanna og sem hafa áður 

                                                            
8 Sjá nánar á vef Sambands íslenskra sveitarfélaga:  http://www.samband.is/throunar-og-
althjodasvid/throunar-og-althjodasvid/innflytjendamal/stefnumotun-sveitarfelaga-i-
innflytjendamalum/ 
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haft erlent ríkisfang er mjög líklega mun hærra á hinum Norðurlöndunum en á 

Íslandi ef betur væri að gáð.  
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4. Niðurstöður og reynsla viðmælenda 

Í þessum kafla verður farið yfir helstu niðurstöður og   þemu í  rannsókninni, unnin 

úr gagnagreiningum, viðtölum og rýnihópi sérfræðinga í innflytjendamálum. 

Dregið verður fram hvaða atriði eða málefni viðmælendur töldu mikilvæg í lögum 

um útlendinga og/eða öðrum lögum. Í einhverjum tilvikum voru lögin notuð til 

stuðnings í viðtali til að hvetja til umræðu um ákveðin atriði. Niðurstöður og 

þemu sem hér eru kynnt hafa þann tilgang að draga fram reynslu þeirra sem hafa 

starfað á vettvangi innflytjendamála á undanförnum árum, en eru ekki til þess 

fallnar að alhæfa um áhrif laganna. Með því að ljá sérfræðingunum rödd er ekki 

einungis verið að vekja athygli á reynslu þeirra og veruleika heldur er einnig verið 

að varðveita ákveðið samtímasamhengi sem annars gæti glatast.  Orð viðmælenda 

eru látin njóta sín og spila saman með niðurstöðum rannsakanda. Tilvitnanir 

viðmælenda eru inndregnar og þannig aðgreindar frá texta rannsakanda.  

 

4.1. Hvað gerðist haustið 2005? 

Með árunum hafa átt sér stað miklar réttarbætur í útlendingamálum og lög og 

reglur miklum mun skýrari. Á sama tíma var aðgengi fólks utan EES skert til 

muna og reglur hertar.  Viðmælendurnir í rannsókninni voru allir sammála að 

breytingarnar hafi verið áþreifanlegastar sumarið/haustið 2005. Eftir að hafa rýnt í 

lög og reglugerðir gat ég ekki fundið beinar skýringar á þeim tímapunkti. Lög um 

útlendinga og atvinnuréttindi útlendinga gengu í gildi áramótin 2002/2003. 

Reglugerð um útlendinga 53/2003 gekk í gildi í janúar 2003, á sama tíma og 

lögin. Reglugerð um atvinnuréttindi útlendinga nr. 339/2005 gekk í gildi í mars 

2005, en ekki er sjáanlegt að neitt í þeirri reglugerð hafi ráðið úrslitum í breyttu 

vinnulagi stofnanna gagnvart íbúum utan EES. Einn fyrrverandi embættismaður 

sem ég talaði við taldi að hópur embættismanna hefði farið á Norræna ráðstefnu 

þarna um haustið og þegar heim var komið hafi verið  brýnt á reglum og vinnulagi 
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stofnana í samræmi við það sem var að gerast á Norðurlöndunum. Það gefst ekki 

svigrúm til að rannsaka í kjölinn hvað olli þessum miklu breytingum á vinnulagi 

Vinnumálastofnunar og Útlendingastofnunar þarna um haustið en ég gef 

viðmælendum mínum orðið. Einn sagði: 

Þetta fór svo hratt af stað að stofnanir komust ekki yfir þetta og voru 

gapandi. Þetta var 2005 þegar Evrópa opnaði og straumur fór að koma inn. 

Þetta byrjaði um vorið og sumarið þegar margir fóru í sumarfrí hjá 

stofnunum.   

 

Annar viðmælandi orðaði þetta svona: 

Ég veit ekki hvernig það átti sér stað en alla vega byrjar þetta þarna 

haustið 2005. Þá fór að fólk að streyma inn til mín sem synjað hafði verið 

um atvinnuleyfi. Þá einmitt var ég svo mikið að skrifa þessar kærur og 

benda á alls konar aðstæður þessa fólks. Þau voru kannski eina systkinið 

eftir í heimalandinu, en þá sagði Vinnumálastofnun að það breytti engu 

gagnvart lögunum því lögin tækju eingöngu á því hvort að vantaði 

vinnuafl. Og með því að við nýttum okkur ekki að framlengja fyrirvarann, 

þá vorum við í raun búin að gera evrópska vinnumarkaðinn að stærsta 

vinnumarkaði í heimi, hvað okkur viðvék. Við áttum þess vegna að vera 

með fullt af mannskap innan EES til að sinna öllum störfum sem í boði 

voru hér á landi. Svo sögðu reyndar margir vinnuveitendur að þeir fengju 

engan í hitt og þetta starfið og vildu fá utan EES fólk en fengu ekki. 

Flestir viðmælendur voru sammála að líklega hefði þetta breytta vinnulag og herta 

túlkun á lögunum gagnvart íbúum utan EES verið vegna þess að fyrirvararnir 

gagnvart nýju Evópusambandsríkjunum hefðu verið afnumdir og því hafi 

stjórnvöld séð fyrir mikla aukningu í flutningi fólks frá þeim löndum til Íslands og 

því væri óhjákvæmlegt annað en að herða reglurnar gagnvart þeim sem EES 

samningurinn náði ekki til. 

Upplifun viðmælenda af því sem átti sér stað þarna um haustið er að landamæri 

Íslands hafi lokast gagnvart íbúum landa utan Evrópusambandsins. Lögfræðingur 
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Alþjóðahús var meðal þeirra sem fann fyrir umtalsverðri breytingu á möguleikum 

fólks til dæmis frá Asíu. Hér eru nokkrir punktar úr umræðum viðmælenda minna:  

En hvernig það kom þá til að fara að takmarka svona atvinnuleyfi utan EES 

borgara, það veit ég ekki. Það sem ég hef alltaf séð fyrir mér hafa bara verið 

ordrur úr ráðuneytunum inn í þessar stofnanir. Eða það hafi þá verið búið að 

ræða það að ef fyrirvararnir yrðu ekki nýttir þá yrði að takmarka 

atvinnuleyfi til utan EES borgara. 

Annar viðmælandi ræddi um breytinguna á eftirfarandi hátt: 

Þetta var engin breyting á lögunum. Þetta var einfaldlega að stjórnvöld 

hefðu getað framlengt fyrirvörunum gagnvart þessum nýju ESB ríkjum sem 

þurftu atvinnuleyfi  til 1.maí eða apríl 2006 en það var heimild um að hægt 

væri að framlengja til 2009 eða álíka. En stjórnvöld hættu við að framlengja 

þennan fyrirvara og þá var fyrirséð að nú gætu þessar þjóðir komið hingað 

án þess að þurfa atvinnuleyfi og þá var bara búist við því að þeim myndi 

fjölga. 

Einn viðmælandi sagði þetta: 

Haustið 2005 sat maður uppi með ný vandamál, þá dregst allt saman. Ekki 

bara þetta með asíubúana heldur var líka verið að fylgja Evrópureglunum 

miklu meira, eins til dæmis krafan um að hafa löglegt lögheimili. Ég var til 

dæmis vör við það í fyrsta sinn að fólk sem hafði búið hér í tvö ár og hélt að 

það væri fullkomnlega inn í kerfinu af því að það býr á einhverju gistihúsi. 

En svo kemur í ljós að þeir eru ekki inn í kerfinu af því að þeir eru ekki með 

viðurkennt lögheimli, eru því á utangarðsskrá og hún margfaldaðist á 

þessum tíma. Ég held að það hafi líka gerst þarna.  

 

4.2. Sérhæfð ráðgjöf og tíðar breytingar  

Regluramminn tók örum breytingum á Íslandi á árunum 2000-2008 og áttu 

ráðgjafar erfitt með að fylgja eftir þessum breytingum og þurftu jafnvel að hringja 

daglega í stofnanir til að tryggja sér nýjustu tíðindi af breytingum. Í rýnihóp 
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ráðgjafa í innflytjendamálum kom stöku sinnum fram ólíkur skilningur 

ráðgjafanna á lögum og reglugerðum í málefnum útlendinga. Ráðgjafarnir sem 

rætt var við höfðu í einstaka tilvikum veitt mismunandi  upplýsingar. Þótt ekki 

hafi verið um lykilmál að ræða þá gefur þetta vísbendingar um hversu flókinn 

málaflokkurinn er. Ákvæði sem finna má í einum lögum taka oft á sig nýja mynd 

ef tekið er tillit til ákvæða í öðrum lögum og í reglugerðinni má svo finna nánari 

útfærslu á lögunum, sem getur einnig breytt heildarmyndinni. Eins og kom fram í 

kaflanum hér á undan þá er ráðherra veitt umboð til að breyta einstökum atriðum í 

reglugerðum og á tímabili voru breytingarnar það örar að erfitt var fyrir ráðgjafa 

eða sérfræðing í málaflokknum að fylgja breytingum eftir. Flestir viðmælendur, ef 

ekki allir, ræddu þetta á einn eða annan hátt. 

Svo ef við tökum síðari breytingar á lögum um útlendinga frá 2002 þá hafa í 

rauninni allavega verð stigin stærri skref í rétta átt til að setja þó skýrari 

reglur, þrátt fyrir ýmis matskennd atriði í lögunum ennþá. En það var í 

rauninni ótrúlega mikið framsal löggjafavalds til framkvæmdavaldsins því 

dómsmálaráðherra átti að geta sett reglur um nánast allt mögulegt og 

ómögulegt viðkomandi veitingu dvalarleyfa. Það voru ýmis ákvæði í 

reglugerðinni sem að mér hefði fundist að átt hefðu að vera í lögunum. Eins 

og t.d. þetta um framfærslu. Í lögunum segir að þú þurfir að sýna framfærslu 

en í reglugerðinni segir að framfærsla frá sveitarfélagi teljist ekki 

framfærsla. Og ef reynt hefði á þetta fyrir dómstólum þá mögulega hefði 

dómstóllinn komist að þeirri niðurstöðu að reglugerðin gengi lögunum 

framar. En nú er búið að færa þetta inn í lögin og við síðustu breytingar þá 

voru mörg ákvæði úr reglugerðinni sem voru færð inn í lögin. Eins og þetta 

með sveitarfélögin og undarþáguna og ég man það voru einhver fleiri, en 

man ekki í svipinn hvaða reglur. Það er alla vega mikil bót að því. Þó ennþá 

finnst mér í raun vera of mikið lagasetningaframsal til dómsmálaráðherra. 

Það hefur samt talsvert breyst. 

 

Regluverk, skipulag og verkefnaskipting stofnana er ólík landa á milli. Þegar 

stofnanir á Íslandi óska eftir skjölum getur það reynst þrautin þyngri að finna út 

hvað stofnun gefur út hvaða pappíra og hvernig skipulagið er í hverju landi fyrir 
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sig og í einstaka tilfellum er ekki hefð fyrir því í upprunalandinu að gefa út slíka 

pappíra, sbr. dæmi er um að forsjá falli sjálfkrafa í hendur móður við skilnað. Um 

þetta sagði einn viðmælandinn: 

...Svo er fullt af fólki sem lendir í vandræðum með að sanna forræði á 

pappírum. Í mörgum löndum er ekki til neitt forræði, það eru bara óskrifaðar 

reglur að móðirin fái barnið. 

Það hefur því verið meðal verkefna ráðgjafa í innflytjendamálum, ekki eingöngu 

að finna út úr íslenska regluverkinu, heldur einnig að aðstoða innflytjendur við að 

finna upplýsingar um hvar pappíra sé að fá í heimalandinu.  

Ég man til dæmis eftir manneskju frá Póllandi sem vantaði einhverja 

pappíra og ég reyndi að hringja út um allt til að reyna að finna út hvaða 

stofnun veitti þessar upplýsingar og það gekk mjög illa að finna út úr því. 

Meira svona word of mouth dæmi, fólk spyr samlanda sína hvar þessir og 

hinir pappírar fáist frá heimalandinu. Þetta getur verið svo flókið. Sem dæmi 

þá voru einhverjir pappírar sem mér var sagt að væru ekki til í Rússlandi. Ég 

hringdi í sendiráðið og spurði hvaða stofnun sæi um þessi mál og þau gátu 

ekki sagt mér það. Það er ekki alltaf á hreinu hvaða stofnun sér um hvað, 

það er tilviljunarkennt eftir löndum og það getur verið flókið að aðstoða fólk 

og ráðgefa. 

Þá kvörtuðu einhverjir viðmælendur undan örum breytingum og strangari reglum 

stofnana sem taka á móti umsóknum um atvinnu- og dvalarleyfi. 

Og svo er það þessi stimplaleikur. Nú þarf fólk að fara út um allt, reglurnar 

verða strangari og strangari. Þetta var ekki svona. Það er ekki lengur nóg að 

skila inn frumriti heldur þarf fólk stimpil á þýðingu af frumriti og 

stimpillinn þarf að vera frá utanríkisráðuneyti heimalandsins, svokallað 

apostille9. Þetta verður strangara og strangara með tímanum. En það er ekki 

til apostille til í öllum löndum.  

                                                            
9Á vef utanríkisráðuneytisins má finna eftirfarandi útskýringu á apostille: ,,Þegar nota á íslensk 
skjöl og vottorð erlendis óskar viðtakandi skjalanna stundum eftir því að þau séu formlega 
staðfest. Með formlegri staðfestingu er átt við að utanríkisráðuneytið stimpli og staðfesti með því 
að þar til bært yfirvald á Íslandi hafi gefið skjalið út eða vottað það.“ 
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Einhverjir sögðu upplýsingaskyldu opinberra stofnana vera ábótavant. Í stað þess 

að koma upplýsingum til viðkomandi stofnana, ráðgjafafyrirtækja og 

hagsmunasamtaka jafnóðum og þær breytast þá er upplýsingum á vef ráðuneyta 

og stofnana breytt en engin tilkynning þar um send út til stofnana. Í sumum 

tilfellum breytast undirliðir í heildartexta og þá er textanum breytt en ekki fylgir 

með tilkynning um það. Það þýðir að ráðgjafi þarf að lesa reglulega sama textann 

í gegn, ef vera skyldi að nýjar upplýsingar hefðu verið settar inn. Með tilkomu 

island.is10 og mcc.is, sem er vefur Fjölmenningarseturs á Ísafirði og hefur það 

hlutverk að miðla sérstaklega upplýsingum til innflytjenda, má gera ráð fyrir að 

þetta hafi breyst til batnaðar.  Einn viðmælandi sagði: 

Þú átt bara að finna það á þér eða lesa þig í gegnum allt. Það er ansi erfitt. 

Það er líka annað með útlendingalögin að lagatextinn og framkvæmdin geta 

oft verið gerólík. Þannig að það veitir bara takmarkandi leiðbeiningu að lesa 

bara lögin. Það er auðvitað líka út af hversu matskennd lögin eru að mörgu 

leyti, þó það hafi lagast í seinni tíð, og hinu hvað mikið lagasetningarvald er 

framselt framkvæmdavaldinu. Það er að hluta til af því við erum að fást við 

fólk, þá er það samt eiginlega nauðsyn að hægt sé að skoða hvert tilvik fyrir 

sig. Það eru oft ástæður fyrir hendi sem valda því að einstaklingurinn fær 

öðruvísi meðferð heldur en beinlínis leiðir af lögunum. 

Hér komum við að öðru atriði. Auk þess sem breytingar á útfærslu laga í gegnum 

reglugerðir og umboð ráðherra voru tíðar á árunum frá 2002-2008, þá getur einnig 

túlkun þeirra verið flókin. Þarna kemur hefðin inn í söguna, þ.e. sú hefð sem 

myndast í hverju samfélagi hvernig túlka beri einstök lög og svo ekki síður hefð 

fyrir framkvæmd og eftirfylgni þeirra.  

Eftirfarandi umræður áttu sér stað í rýnihópnum og það tóku allir undir þetta: 

Eitt dæmi sem ég man. Foreldrar sem hingað koma geta fengið barnabætur 

fyrir börnin þótt þau séu ekki hér. En ég hringdi oft í Tryggingastofnun og 

þau neituðu fyrir þetta. Við vorum að reyna að lesa lög og hringja og tala 

                                                            
10 Island.is er upplýsinga- og þjónustuveita fyrir almenning með heildstæðum upplýsingum um 
þjónustu ríkis og sveitarfélaga. Vefurinn var opnaður í byrjun árs 2007. Á honum er að finna 
upplýsingar  frá ráðuneytum, stofnunum og sveitarfélögum. Sjá http://www.island.is  
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við þau. Evrópufólk var að koma til okkar og segja okkur að þetta væri hægt 

og við vorum sífellt að neita fyrir það. En þau sögðu að þetta væri í 

Evrópulögum og að þetta væri víst hægt. Og hver fann þetta loksins? [spurt 

til hinna í rýnihópnum]  Einu sinni kom kona frá ríkisskattstjóra og við 

komumst að því að þetta var hægt. En foreldrar þurfa að sýna fram á að þau 

fái ekki þessar bætur frá heimalandinu. Einhver loksins viðurkenndi að þetta 

væri hægt. Umsóknareyðublaðið er núna á netinu en það var ekki æskilegt 

að segja mikið frá þessu. Við máttum til dæmis ekki auglýsa þetta.  

 

Meðal þess sem kom fram í viðtölunum er að dæmi eru um að veittar hafi verið 

rangar upplýsingar sem höfðu verulegar afleiðingar fyrir viðkomandi:  

Eitt alvarlegasta dæmið varðar samkynhneigðan mann sem  kom langt að til 

að ganga í staðfesta samvist með unnusta sínum hér. Þar sem hvorugur 

maðurinn var íslenskur ríkisborgari er það skilyrði fyrir því að þeir geti 

gengið í staðfesta samvist að þeir hafi báðir átt fasta búsetu hér á landi 

síðustu tvö árin fyrir staðfestingu samvistar þeirra. Ráðgjafinn taldi sömu 

reglur gilda og um gagnkynhneigð pör sem ganga í hjúskap hér á landi og 

þessi misskilningur varð ærið kostnaðarsamur fyrir þá sem fengu þessar 

röngu upplýsingar. Í öðru dæmi var einstæðu foreldri sagt að til að fá 

dvalarleyfi fyrir barn sitt á Íslandi nægði yfirlýsing hins foreldrisins um að 

það samþykkti flutninginn. Það er hins vegar ekki nóg, það þarf staðfestingu 

þar til bærs yfirvalds í heimalandinu um að foreldrið sem flytur barnið með 

sér hafi forsjá þess.  Í þessu tilviki hefði mátt forða umtalsverðum töfum og 

fyrirhöfn hefðu réttar upplýsingar verið gefnar í upphafi. 

Að lokum langar mig að varðveita eftirfarandi samræður úr rýnihópnum þar sem 

rifjaðir upp gamlir tímar: 

Þetta var ekki svona hér áður, fyrir um tveimur árum. Manstu hann sem kom 

til Íslands til að vinna, var kominn með búsetuleyfi og þá var komin tími til 

að bjóða fjölskyldunni og þau lentu í veseni því þau gátu ekki sótt um 

kennitölu. Því þetta var þannig að einstaklingar máttu ekki sækja um 

kennitölu, ekki einu sinni frá Evrópu, bara atvinnurekendur, þetta var 
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þannig. En þessi kona hún ætlaði ekki að vinna, hún ætlaði að koma börnum 

í skólann, búa til heimili og læra íslensku og ætlaði ekki að drífa sig út að 

vinna en hún gat þá ekki sótt um kennitölu... En nú er búið að breyta þessu? 

Já, en þá máttum við (stofnunin) sækja um kennitölu og ég gerði þetta fyrir 

nokkra, ég talaði við atvinnurekanda þessa manns og bað hann um að gera 

þetta. Því á þessum tíma þá þurfti ekki að senda inn eintak af 

ráðningarsamningi. Hann gat bara fyllt út umsókn og faxað. Þetta varð bara 

að vera einhver stofnun. Það var ein og ein manneskja sem gerði þetta í 

bönkunum þangað hún fattaði að þetta mátti ekki. Þetta hefur verið svo 

handahófskennt. Ég fékk atvinnurekanda til að sækja um kennitölu en þá 

voru vandræði með börnin. Og á þessum tíma var ekki hægt að senda börnin 

í skóla því þau voru ekki með kennitölu. Á þessum tíma máttu eingöngu 

foreldrar sem voru með lögheimili sækja um kennitölu fyrir börnin sín. Þetta 

þýddi að fjölskyldan gat ekki komið saman til landsins. Í raun gátu börnin 

ekki komið fyrr en pabbinn eða mamman var komin með lögheimili 

(dvalarleyfi). En að lokum gat fjölskyldan verið hér með börnin, en þetta var 

endalaust vesen fyrir fólk.  

 

4.3. Framsal löggjafarvalds til framkvæmdavaldins 

Dómsmálaráðherra er gert að setja reglur og ákvæði í reglugerðum til nánari 

útlistana á lögum og því má segja að dómsmálaráðherra sé gefið ríflegt 

lagasetningaframsal, þar sem löggjafarvaldið framselur lagasetningu til 

framkvæmdavaldsins. Óljóst er stundum hvort reglugerðir gangi lögum framar, 

því við framkvæmd og eftirfylgni í málefnum innflytjanda á rætur að rekja til 

reglugerðanna, sem ráðherra getur breytt með stuttum fyrirvara. 

 Stutt er á milli stofnana sem taka ákvarðanir í útlendingamálum og þeirra sem 

sjá um kæru ef innflytjandi er ósáttur við ákvörðun. Vinnumálastofnun sem sér 

um veitingu atvinnuleyfa heyrir undir félags- og tryggingamálaráðuneytið. Ef 

innflytjanda er synjað um atvinnuleyfi þá getur vinnuveitandi hans sent kæru til 

ráðuneytisins. Útlendingastofnun heyrir undir dómsmála- og 

mannréttindaráðuneytið og þangað getur útlendingur kært vegna synjun á dvalar- 
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og búsetuleyfi. Að sögn lögfræðings Alþjóðahúss enda flest mál hjá 

ráðuneytunum þar sem úrskurðað er um þau, án þess að fara dómstólaleiðina.  Þó 

eru nokkur mál á hverju ári send til úrskurðar til annars vegar félags- og 

tryggingamálaráðuneytisins, mál vegna ákvarðana Vinnumálastofnunar vegna 

atvinnuleyfa,  og dómsmála- og mannréttindaráðuneytisins vegna ákvarðana 

Útlendingastofnunar vegna veitingu dvalar- og búsetuleyfa hins vegar.  

Vandinn er sá að vinnuveitandinn þarf að kæra. En ég hef skrifað kærur og 

þá er ég alltaf að tíunda og taka til persónulegar aðstæður einstaklingsins, en 

í rauninni hefur það ekkert að segja. Vinnumálastofnun er einfaldlega að 

meta hvort atvinnuvegi landsins skorti vinnuafl, hvort hægt er að fá þennan 

einstakling innan EES svæðisins. Þeirra hlutverk er þannig miklu meira 

klippt og skorið, Útlendingastofnun hefur mun meira svigrúm til mats. Ég 

hef skrifað kærur til Félagsmálaráðuneytis fyrir marga vegna synjunar á 

atvinnuleyfi. Það er voða erfitt vegna þess að ég get ekki hrakið það að það 

sé ekki hægt að fá innan EES manneskju til að vinna t.d. í einhverri 

verksmiðju. 

Lögfræðingur Alþjóðahús taldi að persónulegar aðstæður einstaklings hefðu lítið 

sem ekkert að segja þegar fjallað er um atvinnuleyfi, en hins vegar sé meira rými 

fyrir mat á aðstæðum einstaklinga hjá dómsmála- og mannréttindaráðuneytinu.  

Ég hefði haldið að ráðuneytið ætti í raun og veru sem æðra stjórnvald að 

hafa meira svigrúm til mats heldur en til dæmis Vinnumálastofnun. Ég skil 

að Vinnumálastofnun og Útlendingastofnun synji um leyfi vegna þess að 

þau fara bara eftir lögunum. 

 

4.4. Ríkar heimildir embættismanna frá 1920 

Í viðtölunum kom fram gagnrýni á hve víðtækar heimildir embættismenn höfðu 

þegar innflytjendur eiga í hlut og það gefið í skyn að heimildirnar væru mun 

víðtækari en gagnvart almenningi / en annars. Einn viðmælandi sagði: 

Það er hætt við því að útlendingayfirvöld hafi miklu víðtækari heimildir til 

að fara inn á heimili fólks heldur en hjá öðrum. Lögreglan má til dæmis fara 
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inn á heimili fólks til að kanna hvort það sé málamyndarhjúskapur eða 

þvíumlíkt. Þetta eru merkilega miklar heimildir sem þeir hafa og í sjálfu sér 

finnst mér þetta gagnrýnivert... 

Skortur er á kæruleiðum fyrir útlendinga og velta má því fyrir sér hvort það myndi 

bæta réttarstöðu innflytjenda ef sett yrði á laggirnar áfrýjunarnefnd í 

útlendingamálum eða utanaðkomandi stofnun sem fjallaði um kærumál. Eins og 

áður var sagt frá þá hafa ráðherrar þessara ráðuneyta umboð til að breyta 

reglugerðum og útfærslu laga og er það því í höndum sama aðila að setja 

reglurnar, fylgja þeim eftir og úrskurða í vafamálum.  

Fyrrverandi framkvæmdastjóri og lögfræðingur Alþjóðahúss Margrét 

Steinarsdóttir taldi að innflytjendur kærðu sjaldan og því væri erfitt að meta hvort 

og hvenær brotið hafi verið friðhelgi heimilisins og hversu sterk gögn þurfi að 

hníga að því að eitthvað sé athugavert til að fara megi inn á heimili fólks: ,,En það 

er alveg spurning hversu mikið það þarf að vera, og hversu sterk gögn þurfi að 

hníga að því að það sé eitthvað athugavert, og í sjálfu sér hefur ekkert reynt á það 

því innflytjendur kæra yfirleitt aldrei neinar ráðstafanir... Og jafnvel þær sem eru 

kæranlegar til dómsmálaráðuneytisins stoppa þar, ef dómsmálaráðuneytið 

staðfestir ákvörðun Útlendingastofnunar. Þetta fer sjaldnast fyrir dómstóla,“ sagði 

Margrét.                                                      

Í einstaka tilvikum hefur málsmeðferð verið kærð til umboðsmanns Alþingis 

og það hefur stundum orðið til þess að málum hefur verið breytt eða þeim flýtt eða 

endurupptekin að sögn Margrétar. Eins og áður hefur komið fram þá er 

Dómsmálaráðherra heimilt að setja í reglugerð nánari fyrirmæli um hvaða gögn og 

vottorð umsækjandi skuli leggja fram.  

 

4.5. Sanngirni og undanþáguákvæði  

Við yfirlestur á lögum og reglugerðum um útlendinga má reglulega sjá ákvæði um 

undanþágu af sanngirniástæðum. Því spurði ég viðmælendur mína hvort þeir 

könnuðust við þetta og vissu dæmi um að þeirra skjólstæðingar hafi fengið 

undanþágu frá ákvæðum á þessum sanngirniforsendum. Þarna taldi ég vera 
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svigrúm fyrir túlkun og mat embættismanna og því vert að skoða hvaða 

sanngirniástæður mæli með því að víkja frá reglum um dvalarleyfi. Ég gef þeim 

orðið. Einn þeirra sagði: 

 

Mér finnst þau hafa svigrúm alla vega þarna. Þau ættu hiklaust við veitingu 

atvinnuleyfa að skoða þetta hérna; ,,Sérstakar ástæður mæli því með 

leyfisveitingu”. Það er þá til dæmis ef makinn er á landinu nú þegar, eins og 

í einu tilviki. Mér fannst það alveg ömurlegt. Þá komu til mín ung hjón og 

hún nýbúin að eiga barn og var í barnsburðarleyfi. Hann hafði sótt um 

atvinnuleyfi og verið synjað. Hún er í barnsburðarleyfi núna og bara með 

80% af laununum sínum.  En þau verða að lifa á því og hann má ekki sjá 

fyrir fjölskyldunni. Svo er spurning hvort launin hennar dugi til að 

framfleyta þriggja manna fjölskyldu þótt þau dugi til að framfleyta tveimur? 

Þá fær hann jafnvel ekki að vera. Ég man eftir einni fjölskyldu þar sem 

maðurinn missti vinnuna og konan var hingað komin því hann var á B-leyfi 

sem skapar grundvöll fyrir búsetuleyfi. Konan og börnin voru hér. Svo 

missti hann vinnuna en konan hafði komið hingað líka að vinna, hafði 

slasast í vinnu og er á örorkubótum. Þau voru líka með barnabætur og 

vaxtabætur og þvíumlíkt, þannig að með því öllu dugði framfærslan. En 

samkvæmt lögunum þá telst þetta ekki til til framfærslu.  

Dæmi er um að ,,sanngirniástæður“ hafi verið settar inn í lögin. Í dag hefur verið 

sett inn heimild til að framlengja fjölskyldusameiningarleyfi ef sýnt er fram á að 

skilnaður sé vegna ofbeldis eða aðrar sérstakar aðstæður eigi við. Kona þarf þá að 

gera það sennilegt að hún hafi orðið fyrir ofbeldi. Lögfræðingur Alþjóðahúss taldi 

þetta ákvæði hafa nýst vel hingað til. Í sumum tilfellum væru eiginmenn kallaðir í 

viðtal og það dygði til að sýna fram á að ofbeldi hafi átt sér stað. Hún sagði: 

Og ef ég tek dæmi þá er búið að setja inn í lögin undanþáguákvæði, heimild 

til að framlengja fjölskyldusameiningarleyfi þó þú sért fráskilin ef 

skilnaðurinn hefur verið vegna ofbeldis og sérstakar aðrar aðstæður eiga við 

og þá er það skoðað. Þú þarft að sýna fram á eða allavega að gera það 

sennilegt að þú hafir orðið fyrir ofbeldi og þá er oft ýmislegt til. 

Lögregluskýrslur en í sumum tilvikum þá er andlegt ofbeldi og eru þá 
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mennirnir stundum kallaðir í viðtal, og í sumum tilfellum, þó engin gögn 

séu til, þá með sínum framburði eru þeir að staðfesta konurnar. Þeir eru í 

raun að bera brigður á að þetta hafi verið svona, og að þeir hafi ekki beitt 

hana neinu ofbeldi, en svo er það sem þeir eru að segja frá, það er oft 

ofbeldi. Þannig að ég veit um nokkur svoleiðis tilvik. Svo er það líka ef þær 

eru með börn hér og börnin eru farin að ganga í skóla og aðlagast og ef 

aðstæður fráskilinna kvenna í heimalandinu eru slæmar, til dæmis ef litið er 

niður á fráskildar konur eða þvíumlíkt. Þá eru komnar forsendur fyrir því til 

dæmis að framlengja leyfi þeirra, þrátt fyrir skilnað. Þannig að þessi 

matskenndi hluti í lögunum er að virka mjög vel. 

Nokkur umræða var um konur í ofbeldisamböndum. Lengi vel áttu þær á hættu 

að missa dvalarleyfi ef þær skildu við eiginmenn sína. 

Lögin heimiluðu að konur sem voru giftar Íslendingi og sem skildu áður en 

þær fengu græna kortið eins og það var kallað þá, ótímabundið dvalarleyfi, 

það fékk maður eftir þrjú ár þá. Konur sem að skildu við mennina sína áður 

en þær voru búnar að fá ótímabundið leyfi, það mátti vísa þeim úr landi. Þær 

voru því nauðbeygðar til að sitja í ofbeldisfullum samböndum og þorðu ekki 

að skilja við kallana. X sagði alltaf að heimildin væri til en að hún hefði 

ekki verið mikið nýtt. En svo komu tilvik þar sem hún var nýtt, og þá voru 

konur sem treystu því að þetta sem við sögðum myndi halda, að þær ættu 

ekki í hættu að vera vísað úr landi þótt þær skildu við kallana. En þeim var 

vísað úr landi, eftir því sem ég best veit. Að minnsta kosti var gengið mikið 

á eftir þeim, en ég fylgdi þessu ekki eftir, þetta eru sögur. Þetta hefur verið 

svona 1997/8, sem farið var að nýta þessa heimild, eftir því sem ég best veit. 

 

Þegar ég spurði viðmælendur um reynslu þeirra af því að stjórnvöld nýttu sér 

ákvæði um sanngirniástæðna voru svörin yfirleitt dæmi um að stjórnvöld nýttu sér 

ekki þetta svigrúm. Þeir komu með dæmi sem þeir töldu að ætti að flokkast undir 

sanngirniástæður, en yfirvöld mátu ekki svo. Einn viðmælandi sagði þetta: 

Svo kemur einhver tímapunktur, sem engu er reddað, að 18 ára barn sem 

ætlar að sameinast fjölskyldu sinni þarf að sýna fram á framfærslu og það er 



76 
 

ekki einu sinni nóg að leggja inn á bókina hans. Þarna er allt í einu farið að 

fylgja lagabókstafnum út í ystu æsar. Og þá voru ennþá í gildi þessi lög, að 

átján ára krakkar sem urðu jafnvel átján ára hér, ef þau voru í skóla þurftu 

þau að sýna, jafnvel ef þau hefðu verið hér í nokkur ár þegar þau urðu 18, ef 

þau hættu í skóla urðu þau að sýna fram á eigin framfærslu og þetta var 

aldrei mál. En núna síðastliðna vetur höfum við verið í panik að redda 

Víetnömum svo þeir verði ekki sendir heim því fjölskyldan er hérna. Og við 

höfum leitað til menntaskólanna eftir aðstoð eða samstarfi. Skrá barnið í 

skóla svo það verði ekki sent heim. Maður gat bjargað sér, oft út frá 

sanngirniástæðum, en svo allt í einu hætta þeir að nota þessar 

sanngirniástæður og fara að framfylgja lögunum. 

Reynsla viðmælenda míns er að túlkun laganna breytist og það er gerist ekki 

endilega samhliða formlegum breytingum lögunum, heldur virðast aðrar ástæður 

spila þar inn í sem mikilvægt væri að skoða með framhaldsrannsókn.  

 

Þegar ég var hjá x þá komu töluvert margir Úkraínubúar til mín. Þeir voru 

utan Evrópu og voru að reyna að fá börnin sín eða mömmu sína og þeir voru 

í vandamálum því lögin voru í kross. Það var kona sem var að reyna að fá 

18 ára son sinn til landsins. Hann var því fullgildur (ath: fullorðinn) og 

þurfti að sýna fram á framfærslu og hún þurfti að leggja inn 500 þúsund 

krónur á bankareikning á hans kennitölu. En hann fékk ekki kennitölu af því 

að hann var ekki komin til landsins. Það var alltaf hægt að bjarga þessu. Ég 

hringdi í bankann og bankinn sagði þetta vera allt í lagi og bauðst til að 

hringja í Hagstofuna og þeir redduðu málum. Svona var þetta oft. Ég gekk í 

málin og þeim var reddað.  

Annar viðmælandi sagði þetta: 

Það sama má segja um lögin hans Björns um 23 ára regluna í hjúskapnum. 

Fyrst sagði útlendingaeftirlitið að þetta væri aldrei notað nema að þau vildu 

notfæra sér þessa heimild ef fólk framdi eitthvað af sér. Það voru dæmi um 

krakka sem giftust og voru svo uppvísir að dópi. Þá var þetta ákvæði notað 

til að vísa þeim úr landi, frekar en að fangelsa þau hér. En svo voru dæmi 

um það að fólk fékk ekki dvalarleyfi og eina sem var að var aldurinn. Bæði 
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þessi ákvæði eru þannig að þeir fylgja einhverjum dönskum lögum 

upphaflega en segja að það sé ómannúðlegt að notfæra sér þetta, en svo 

breytast tímar og breytist pólitík og þá fara þeir að notfæra sér þetta ákvæði. 

Ég reifst oft við x um þetta. Af hverju eru ákvæði um þetta ef þau eru ekki 

notuð? Hann sagði að það væri auðveldara að hafa svona ákvæði meira og 

minna í öryggisskyni, að hafa þennan ventil að geta hent fólki úr landi 

frekar en að sitja uppi með  þau í fangelsinu hér heima. En svo breytist 

pólitíkin og þá fara þeir að nota sér þetta í af því bara stöðu. 

Embættismenn virðast hafa verið ánægðir með að geta nýtt sér ákvæði í sérstökum 

tilfellum en að sögn viðmælanda míns þá breytast tímar og breytist pólitík og þá 

fara embættismenn að túlka ákvæði bókstaflega og veita litlar sem engar 

undanþágur.  

 

4.6. Einstaklingar sem falla utan laganna 

Í máli ráðgjafanna kom ítrekað fram að lögin væru sérlega flókin og að þau gætu 

ekki náð utan um öll þau mál sem koma upp tengd innflytjendum. Í sumum 

tilfellum var fólk sjálft, meðvitað sem ómeðvitað, búið að koma sér í lagalegar 

ógöngur.  Ég gef einum viðmælanda mínum orðið: 

Það er svo merkilegt að þegar við erum að tala um fólk, þá var alltaf að 

koma fólk til mín sem var í svo furðulegri stöðu að það féll bara ekki undir 

lögin á nokkurn hátt. Stundum búið að klúðra sjálft sínum málum. Ég man 

t.d. eftir einni konu. Hún átti dreng í heimalandinu en önnur kona skráð 

móðir barnsins og sú kona bjó hér á Íslandi og barnið kom hingað sem 

hennar barn. Svo flutti sú kona aftur til heimalandsins en þá vildi 

raunverulega móðirin hafa barnið hjá sér ennþá. Þá fór hún út í rosa vesen, 

hvernig gat hún sýnt fram á að barnið væri hennar barn? Barnið hafði engar 

forsendur til að dvelja áfram á landinu. Þarna var fólkið sjálft búið að klúðra 

öllum málum af því að það hélt í upphafi að svona væri mikið auðveldara að 

gera þetta. Þó þetta sé öfgakennt dæmi. Svo man ég eftir annari stúlku sem 

kom hingað sem túristi að heimsækja mömmu sína, var utan EES. Hún var 

ófrísk þegar hún kom hingað og svo fór hún bara ekki neitt. Svo þegar kom 
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að því að fæða barnið þurfti hún að fara á spítala og auðvitað var hún ekki í 

kerfinu og svo varð milljón króna skuld sem einhver átti að borga og var 

auðvitað aldrei borguð. Svo var spurningin: hvað átti að gera við hana og 

barnið? Þessi stúlka fékk svo dvalarleyfi af mannúðarástæðum. Svo hef ég 

ekkert heyrt meira um hana. Það er eitt sem mér finnst leiðinlegt í sambandi 

við mitt starf, að það kemur fólk til mín sem þarf ráð og upplýsingar. Ég 

reyni að leiðbeina þeim um það sem þarf, skrifa kannski bréf o.sv.frv. Svo 

koma þau 1,2,3 skipti og ég bið þau um að láta mig vita hvernig fer en svo 

fæ ég aldrei að vita hvernig fer! Svo frétti ég kannski löngu seinna af 

afdrifum sumra mála. 

Fleiri viðmælendur mínir sögðu samskonar sögu. Að þeim þætti miður að geta 

ekki fylgt málum eftir, því þjónusta þeirra fælist eingöngu í ráðgjöf og en engri 

sérstakri eftirfylgni.  

Önnur dæmi komu fram um einstaklinga sem féllu utan laganna: 

Útlendingi er óheimilt að starfa hér á landi við eigin atvinnurekstur  eða 

sjálfstæða starfsemi nema á grundvelli óbundins atvinnuleyfis. Það hefur 

nefnilega reynt á þetta nokkrum sinnum. Málið er, að á meðan þú ert með 

tímabundið atvinnuleyfi þá máttu bara vinna sem launþegi. Þú getur ekki 

sett upp fyrirtæki eða unnið sem verktaki. En ef þú ert maki íslensks 

ríkisborgara geturðu það því þú þarft ekki atvinnuleyfi. EES borgari getur 

það að sjálfsögðu. Þannig að um leið og þú ert með óbundið atvinnuleyfi, 

sem þú færð ekki nema þú sért með búsetuleyfi, þá loksins geturðu unnið 

sjálfstætt.  

Þá komu fram dæmi um einstaklinga sem lentu í vandræðum því þeir óskuðu eftir 

að koma á forsendum sem lögin ná ekki til: 

Hérna áður voru veitt leyfi sem heita A leyfi.  Svo ég nefni dæmi þá var 

amerískur maður sem hafði átt tölvu- og hugbúnaðarfyrirtæki úti. Hann 

hafði selt það fyrir mikinn pening og vildi setjast að á Íslandi og sjá fyrir 

sér. Það endaði með því að hann þurfti að stofna fyrirtæki hér á landi og 

ráða sjálfan sig í vinnu til að sækja um atvinnuleyfi fyrir sig. Hann ætlaði í 

raun ekkert að vinna en þetta var leiðin sem hann fór. Svo var kona sem var 
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bandarísk. Bróðir hennar og bróðurdóttir búa hér á Íslandi og hana langaði 

að setjast að hér því hún átti enga aðra fjölskyldu og var á leið á eftirlaun 

eftir eitt til tvö ár. En þá var það sama. Hún gat ekki komið á atvinnu-, 

fjölskyldusameiningar- eða námsmannaleyfi. Þá voru líka þessi A-leyfi til í 

dæminu og hún hefði annaðhvort þurft að fá A-leyfi sem þurfti að 

framlengja einu sinni á ári og skapar ekki grundvöll fyrir búsetuleyfi, eða þá 

að gera eins og þessi maður að stofna fyrirtæki en hún var ekki í þeirri 

aðstöðu. Þegar lögum var breytt í fyrra þá benti ég enn og aftur á aðstæður 

þessa fólks og að engin leyfi séu til sem þau geta nýtt sér. Þetta er e.t.v. ekki 

stór hópur fólks en þarna erum við að tala um fólk sem getur vel framfleytt 

sér. Það er auðvitað allt annað með EES borgara. Þeir þurfa bara að sýna 

fram á framfærslu og þá geta þeir skráð sig inn í landið og búið hér. En við 

erum að tala um fólk utan EES, hugsanlega frá Bandaríkjunum eða Kanada. 

Það hefur verið talað um að auðveldara sé fyrir Bandaríkjamenn að fá leyfi, 

en ég þori ekki að fullyrða það.   

 

4.7. Eftirlitsorðræða  

Í lögunum um útlendinga frá 1920 til 2002 er fyrst og fremst áhersla á eftirlit með 

útlendingum. Eftirlitið snýr að því að meina fólki landgöngu eða vísa úr landi ef 

fólk getur ekki framfært sig eða þiggur fátækrastyrk, er haldið næmum sjúkdómi, 

eða er komið til starfa eða til athafna sem dómsmálaráðherra telur ólögmætar, 

ósæmilegar eða hættulegar hagsmunum ríkis eða almennings. Ekki er nánar 

útskýrt hvað felst í orðunum ,,næmir sjúkdómar“ eða ,,ósæmilegar athafnir,“ og 

má telja líklegt að það hafi verið túlkað út frá viðteknum venjum síns samtíma.  

Einn viðmælandi sagði þetta. 

Það er merkilegt að við þessi fyrstu lög árið 1920 þá er strax komin sú 

hugsun sem mér finnst hafa verið gegnumgangandi í gegnum tíðina. Það er 

þetta að þeir sem  koma hingað eigi ekki að vera byrði á samfélagið. Fólk 

verður strax að geta séð fyrir sér. Þú ert í góðum málum meðan þú sérð fyrir 

þér. Þetta byggir á miklu eldri grunni en maður gerði sér grein fyrir, þessi 

hugsun. 
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Í lögunum er talað um athafnir sem eru bagalegar hagsmunum ríkisins eða 

almennings og að verða sekir um brot sem eru svívirðileg að almenningsáliti. 

Orðalag er óljóst og veitti því  embættismönnum ákveðið umboð til að taka 

ákvarðanir byggðar á þeirra persónubundna skilningi og túlkun á því hvað fælist í: 

næmum sjúkdómum, ósæmilegum athöfnum og svívirðilegum brotum að 

almenningsáliti. Gera má ráð fyrir að mat embættismannanna hafi verið í 

einhverju samræmi við hefð þess tíma.  Ef rýnt yrði í samfélagið á árunum frá 

1920 má gera ráð fyrir að fjölmargar athafnir sem þá töldust svívirðilegar eða 

ósæmilegar teljist ekki svo í dag. Orðalagið vísar í gildi og hefðir og er 

embættismanninum gert að meta aðstæður. Þótt lögin hafi verið sérsniðin 

að,,glæpamönnum“ eða ,,misindismönnum“, þá má ætla að þau hafi komið niður á 

ýmsum minnihlutahópum sem mannréttindasáttmálar ná nú til.   

Í grundvallaratriðum urðu ekki miklar breytingar á lögunum frá 1920, 1936 og 

1965, þrátt fyrir nokkrar viðbætur þegar ný lög voru samþykkt 1936. Í lögum frá 

1936 er lögð meiri ábyrgð á þann sem hýsir erlendan gest og þar segir að refsa 

megi þeim sem hýsir útlending sem meinuð hefur verið landvist eða ef gestur 

gleymir að skrá nafn sitt í gestabók á gistiheimili. Ábyrgð og heimildir fólks til að 

meina landgöngu eða vísa úr landi  tengist enn mati embættismanna og ber keim 

af gildismati þess tíma.  Í lögunum 1965 eru felld úr gildi ákvæði um að vísa megi 

útlendingi úr landi ef hann verður framfærslustyrksþurfi og einnig dregur örlítið 

úr heimildum ráðherra og embættismanna (lögreglumanna) til að vísa fólki úr 

landi eða meina því ,,landgöngu“ þótt þær séu til staðar í lögunum.  Í þessum 

lögum má sjá fyrstu skilgreininguna á því hvað það sé að vera ,,útlendingur” eða 

,,útlendur.” en ,,skal maður talinn svo ef ekki er skylt að leyfa honum landsvist á 

Íslandi samkvæmt landslögum eða þjóðréttarreglum“ (1965:1. gr). Útlendingur er 

ávallt karlgerður og ávarpaður sem maður eða hann í lögunum.  

En það er samt merkilegt og sést á þessu að þessi stefna sem var strax 

snemma á síðustu öld alls ráðandi, hún hefur eiginlega lítið sem ekkert 

breyst. Líka að á þessum tíma, þá er greinilegt að eru mjög ríkar heimildir til 

að hafa eftirlit með útlendingum. Og þetta er orðið svo gróið að stjórnvöld 

og jafnvel flestir eru ekki einu sinni að velta því fyrir sér. En við erum í 

leiðinni ekkert eins dæmi því svona er þetta meira og minna um allan heim. 
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Í lögunum frá 1920 til 1965 má sjá undirliggjandi tón í lagatextunum og viðhorf 

til erlendra gesta sem mögulegrar hættu fyrir samfélagið. Orðræðan einkennist af 

fjarlægð og ótta gagnvart hinu óþekkta sem þurfi að hafa náið eftirlit með.  

Í nýjum heildstæðum lögum og reglugerðum árið 2002 (lög um útlendinga, lög 

um atvinnuréttindi útlendinga, reglugerð um útlendinga, reglugerð um 

atvinnuréttindi útlendinga) fæst heildstæðari mynd af réttindum útlendinga hér á 

landi. Atvinnu- og dvalarleyfi af ólíkum forsendum eru sett inn í lögin og áherslan 

er ekki lengur (eingöngu) á eftirlit, heldur einnig á réttindi fólks sem kemur til 

lands hvort sem er til atvinnu eða dvalar.   

 

4.8. Atvinnu- og efnahagsstefna 

Á árunum 1920-2000 má segja að eftirlitsstefnan hafi verið ráðandi í stefnumótun 

stjórnvalda í innflytjendamálum. Frá 2000 tók við áhersla á atvinnu- og 

efnahagssmál, og þótt eftirlitsstefnan hafi verið enn til staðar, þá hefur að mati 

viðmælenda minna fyrst og fremst verið litið á innflytjendur sem vinnuafl. Ég gef 

þeim orðið:  

...og svo auðvitað líka að losa sig við þá sem brjóta af sér... þetta er í 

rauninni stefnan allsstaðar í Evrópu. Þannig að við erum alls ekki ein á báti 

að líta fyrst og fremst á innflytjendur sem vinnuafl. Það er gegnumgangandi. 

Um þetta sagði einn viðmælandi minn: 

Rauði þráðurinn í gegnum þetta er áherslan á vinnuna. Og gagnvart 

vinnunni þá má gagnrýna hversu markaðs- og vinnumálatengd öll fræðsla er 

fyrir innflytjendur. Maður er líka að þjóna kerfinu í raun og ég held að þótt 

innflytjendareglurnar og lögin hafi breyst og líti mannúðlegra út nú en þau 

gerðu er það eingöngu af því að það þjónar samfélaginu betur. Við notum 

þau þegar þau notast okkar. Ekki mannúðleg sjónarmið sem liggja þar að 

baki.  
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Undanþágur í lögum gagnvart borgurum utan EES eru fyrst og fremst 

vinnutengdar og til þess gerðar að þjóna hagsmunum samfélagsins. Um það sagði 

einn viðmælandi: 

Samkvæmt lögunum má Vinnumálastofnun í undantekningartilvikum veita 

tímabundið leyfi ef útlendingurinn hefur yfir að búa sérfræðiþekkingu sem 

jafna má við menntun ... en þetta er í rauninni í samræmi við stefnu 

Evrópusambandsins. Því Evrópusambandið er akkúrat í því að laða til sín þá 

sem hafa góða menntun og þekkingu sem hægt er að nýta vel, en reyna að 

halda utan við þeim sem reyna af efnahagsástæðum að komast inn í 

Evrópusambandið og skapa sér nýtt líf eða atvinnu eða slíkt þar.  

Svo bætti hún við: 

Meira að segja er Evrópusambandið komið lengra. Þeir eru komnir út í það 

sem þeir kalla circular migration. Þá er það þannig að ef þú hefur unnið í 

einhverju Evrópusambandslandi í einhvern tiltekinn tíma og ert kominn með 

ótímabundið leyfi, ef þú ferð svo til heimalandsins til lengri dvalar þá áttu 

samt alltaf afturkvæmt. Hér t.d. missirðu búsetuleyfið ef þú dvelur 18 

mánuði erlendis. En circular migration þýðir að þú getur verið 10 ár í 

heimalandinu en alltaf komið til baka.  

Þá kom fram að skylda atvinnurekenda og stéttarfélaga til að veita upplýsingar 

tengist eingöngu atvinnuleyfi og því eru engin fræðsluúrræði fyrir þá innflytjendur 

sem ekki koma í vinnutengdum tilgangi, eða sagt með þeirra orðum:  

Eitt sem mig langar aðeins að nefna. Varðandi íslenskukennslu og 

samfélagsfræðslu. Þá segir að „atvinnurekendur og stéttarfélag skuli veita 

starfsmanni með tímabundið atvinnuleyfi upplýsingar um grunnnámskeið í 

íslensku, samfélagsfræðslu og aðra fræðslu sem honum stendur til boða.“ 

Þessi skylda er bara gagnvart þeim sem eru með atvinnuleyfi. Þannig að í 

raun hafa þeir engar skyldur gagnvart EES borgurum því þeir þurfa ekki 

atvinnuleyfi. Þannig að það er spurning hvort EES borgarar eru í verri 

málum hvað þetta varðar. En svo er annað sem ég velti fyrir mér, að það 

þarf búsetuleyfi hér á landi og EES borgari þarf í sjálfu sér ekki búsetuleyfi 

en hann getur alveg sótt um það og þarf þá bara að uppfylla sömu skilyrði 
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og aðrir, en þú þarft að vera með 150 stundir í íslensku og standast próf og 

til að fá ríkisborgararétt þarf líka að standast próf. Það sem ég hallast alltaf 

meira að og vildi gjarnan sjá, ekki sem skilyrði fyrir ríkisborgararétt og 

jafnvel ekki sem skilyrði fyrir búsetuleyfi eða þvíumlíkt, en engu að síður 

skyldu til þess að fá samfélagsfræðslu. 

Skyldan til samfélagsfræðu sem þarna er minnst á er meðal þess sem sett hefur 

verið í lög í sumum Norðurlöndunum í gegnum svokölluð integrationlov, sem 

mætti þýða yfir á íslensku sem aðlögunar- eða samþættingarlög. Í félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu er unnið að gerð slíkra laga en það á eftir að koma í 

ljós hvert innihald þeirra verður og hver langt skylda stjórnvalda gagnvart 

innflytjendum nær. Þarna er um pólitískar ákvarðanir að ræða því skyldum 

stjórnvalda gagnvart innflytjendum þarf að fylgja fjármagn svo þær komist í 

framkvæmd. 

Hugtakið vinnuafl varð hálfgert samheiti yfir innflytjendur sem fluttust til 

Íslands á ákveðnu tímabili. Ef slegið er inn ,,vinnuafl“ á leitarvélar koma upp tugi 

færslna um innflytjendur á Íslandi, hvort sem er í formi frétta, greina eða 

ploggpistla. Í nóvember 2006 segir þáverandi félagsmálaráðherra í 

utandagskrárumræðum um málefni útlendinga á Alþingi; ... ,,geysilega mikil 

vinna hefur verið lögð í mál sem varða erlent vinnuafl og innflytjendamál 

undanfarin misseri“11 Orðaval ráðherra endurspeglar þá umræðu sem var á 

landinu á þessum tíma þar sem umræðan um vinnuafl yfirgnæfði umræðuna um 

málefni innflytjenda, og sem endurspeglaði  á s  ýn að innflytjendur væru fyrst og 

fremst vinnuafl. Í viðtölunum kom fram nokkur umræða um þetta mál. Einn 

viðmælandi sagði: 

Það er hægt að kalla þetta nytjasjónarmið. Umræðan um skort á vinnuafli 

endurspeglar þetta enn og aftur. Þetta er vísbending um þá hugsun sem hefur 

verið gegnum gangandi frá því að fyrstu lögin voru sett; að einstaklingarnir 

séu ekki byrði á þjóðfélaginu heldur séu þeir þjóðfélaginu til gagns. Þá erum 

við að tala um vinnuafl í rauninni. 

                                                            
11 Sótt á: http://www.felagsmalaraduneyti.is/radherra/RaedurMS/nr/2943 



84 
 

Einn viðmælandi sagði að lögin endurspegluðu orðræðuna í samfélaginu um 

vinnuafl og  nýtingu innflytjenda.  Að fyrst og fremst sé horft útlendinga sem hafa 

kunnáttu eða sérfræðiþekkingu sem nýtist þjóðfélaginu vel, eða með orðum 

viðmælendans:  

Þeir sem hafa kunnáttu og sérfræðiþekkingu sem nýtist vel þeir komast 

mjög vel hingað inn á meðan þeir sem eru utan EES og ætla að vinna 

venjuleg eða láglaunastörf, þeir eiga í erfiðleikum. 

Ef litið er yfir lög um útlendinga á Íslandi þá eru tvenn lög sem skipta höfuðmáli. 

Lög um útlendinga nr. 96/2002 og lög um atvinnuréttindi útlendinga 97/2002. Á 

sama tíma hafa lög um aðlögun (integration) ekki orðið til, en í þeim lögum má 

gera ráð fyrir að ríkari áhersla verði lögð á skyldu ríkisvaldsins gagnvart þeim sem 

flytja til landsins, sbr. fræðslu- og upplýsingaskylda, tungumálakennsla og svo 

framvegis. Ef gengið er út frá kenningum Shore og Wright um stefnumótun þá er 

líklega engin tilviljun að ákveðin lög urðu að veruleika meðan önnur urðu það 

ekki, sbr. lög um aðlögun.  

Einn viðmælandi minn var harðorður í garð Íslendinga og sagði eftirfarandi: 

Við viljum nota okkar forskot sem við höfum á heiminn. Okkar forskot er 

okkar eign, en þeir skulu sko ekki komast upp með múður að komast með 

tærnar sem við höfum hælana. Er þetta ekki sama hugsun og með 

kapítalismann, ef ég á pening þá er það minn heilagi réttur. Það er búið að 

koma á Mesapótamíulögunum. Yfirstéttin sem er búin að ná sér í 

forréttindin og tryggir sér það að hafa nægan massa þarna undir, sem 

stendur undir þessu öllu saman. 

 

4.9. Munur á réttindum borgara innan EES og utan 

Eins og fram hefur komið breyttust möguleikar fólks frá löndum utan Evrópu í 

kringnum 2005, þótt í raun og veru hafi engar lagabreytingar búið þar að baki. 

Meðal sérfræðinga og ráðgjafa í innflytjendamálum hefur þetta mál verið fólki 

sérstaklega hugleikið því staða fólks frá til dæmis Asíu er oft býsna erfið og Ísland 

orðinn hluti af því ,,víggirta virki“ eins og Evrópu er stundum lýst.  
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Margrét Steinarsdóttir sagði um þetta mál: ,,Það hefur mikið verið talað um að 

það sé verið að mismuna fólki innan og utan EES. Það er auðvitað alls ekki rétt. 

Þetta er á grundvelli samnings og er í rauninni frjálst að gera samninga. Með 

samningnum erum við að veita ríkisborgurum annarra ríkja í rauninni að stórum 

hluta eða a.m.k. hluta til sömu réttindi og okkar eigin ríkisborgurum. Við erum að 

tryggja okkar borgurum sömu réttindi í þessum löndum. Það að utan EES borgari 

njóti þá ekki sömu réttinda hefur ekkert með málið að gera. Við höfum engar 

skyldur til að tryggja þeim atvinnuleyfi á Íslandi eða heimild til að vera hér. Það 

er ekki nema að annað ætti við eins og t.d. að þeir séu flóttamenn eða þess háttar. 

Það er því svolítill misskilningur í þessari umræðu.“  

En í hverju felst þessi munur, í daglegu lífi og hvernig er reynsla viðmælenda 

minna? Svona lýsti einn viðmælandi minn því umhverfi sem mætti EES borgara: 

Hér talarðu um EES samninginn. Það eru auðvitað miklu rýmri reglur um 

þá. Þeir mega vera hérna í 3 mánuði og þurfa ekki vegabréfsáritanir og 

venjulega ekki einu sinni vegabréfseftirlit, mega vera í 6 mánuði ef þeir eru 

að leita sér að vinnu. Svo að ef þeir vilja dvelja lengur eða setjast að þá geta 

þeir það einfaldlega ef þeir sýna fram á hvaða framfærslu þeir hafa. Og 

fjölskyldan, t.d. ef einhver EES borgari er að vinna hér, þá getur fjölskyldan 

skráð sig inn í landið. Það er maki og foreldrar og engin skilyrði um aldur 

foreldra og svo börn undir 21 árs aldri. Þannig að þetta er miklu rýmra. Þá er 

auðvitað skilyrði um framfærslu og svo í mörgum tilvikum getur fólk 

útvegað þetta E104 vottorð og farið beint inn í heilbrigðiskerfið. Annars 

verða þau að tryggja sig fyrstu 6 mánuðina sem er í rauninni nauðsynlegt. 

Svona lýsti viðmælandinn umgjörðinni gagnvart utan EES borgara: 

Það eru auðvitað aðrar reglur um EES borgara en utan EES. Ef við tökum 

utan EES þá er, eða var auðvitað algengast að þú sýndir ráðningarsamning 

til að staðfesta framfærsluna. Núna ertu bara ekkert að fá atvinnuleyfi 

þannig að þá er þetta oftast fjölskyldusameining, námsleyfi eða þvíumlíkt. 

Þá þarf makinn að sýna að hann hafi næga peninga til að framfæra ykkur. 

Það hefur verið að gerast að maki hefur ekki nóga peninga til að framfæra 

fjölskyldunni. Þá hefur komið synjun. Svo er líka annað, þegar um 
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námsmannaleyfi eða fjölskyldusameiningarleyfi fyrir foreldra eða þvíumlíkt 

er að ræða, þá er í mörgum tilvikum þannig að það er kannski lagt inn á 

reikning til að þú getir sýnt að þú sért með peninginn. Útlendingastofnun 

biður semsagt um hreyfingar á reikningnum og þá sjá þeir það. Það er 

jafnvel ekki bara þú sem hefur yfirráð yfir þessum reikningi heldur er 

kannski sá sem er hér á landi, hann getur líka verið með prófkúru eða tekið 

út af reikningnum. Þá þykir í raun sýnt að sé bara verið að sýna fram á þessa 

peninga í einhverja nokkra daga á meðan verið er að veita leyfið og svo eru 

þeir teknir aftur. Þannig að þú þarft í raun að sýna að þetta séu þínir 

peningar og þú hafir yfirráð yfir þeim og þú hafir jafnvel verið að safna 

þeim eða þess háttar. 

Einn viðmælandi benti á erfiðar aðstæður fólks utan EES, þegar annar aðilinn er 

kominn hingað til lands og er kominn með búsetuleyfi, þá getur makinn ekki 

lengur fengið atvinnuleyfi hér á landi, og því verður sá sem fyrir er að geta 

framfleytt báðum og börnum ef einhver eru. Um þetta sagði einn viðmælandi 

minn:  

Það er fólk frá utan EES sem er að koma hingað á 

fjölskyldusameiningarleyfi, er að gifta sig o.s.frv. Þá er einhver hér fyrir 

sem er kominn með búsetuleyfi eða er með B-leyfi, það eru ennþá nokkrir á 

B-leyfi. Þeir eru að vinna og geta framfleytt tveimur fjölskyldumeðlimum, 

en svo kemur makinn hingað og vill fá vinnu og er synjað um atvinnuleyfi. 

Vinnumálastofnun sagði mér það að þeim fannst að eftir að lögunum var 

breytt og eftir hrunið, þá gætu þau ekki veitt atvinnuleyfi í þessum tilvikum 

af því að hér hafa í fyrsta lagi EES borgarar forgang og í öðru lagi er ekki 

skortur á vinnuafli heldur atvinnuleysi. Þeirra rök eru að þeir geta því ekki 

veitt þessum einstaklingum leyfi þrátt fyrir að þeir séu hérna í 

fjölskyldusameiningu og þrátt fyrir að makinn þurfi þá einn að sjá fyrir allri 

fjölskyldunni. Þá er búið að kæra nokkur svona mál til félagsmálaráðuneytis 

en það er víst ekki ennþá kominn úrskurður. Þetta finnst mér ferlegt því 

þarna er verið að mismuna rosalega. Allavega er staða maka EES borgara 

sem er frá landi utan EES og maka íslensks ríkisborgara allt önnur. Þeir geta 

komið og þurfa ekki atvinnuleyfi hérna. Maki EES borgarans þarf ekki einu 
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sinni dvalarleyfi (bara dvalarskírteini) eins og makar íslenskra ríkisborgara 

sem eru utan EES. 

Annar munur á skyldum gagnvart EES borgurum og utan EES borgurum sem einn 

viðmælandi sagði frá. 

En til dæmis fyrir utan EES borgara þá er sakavottorð ófrávíkjanlegt 

skilyrði. Það hefur verið gagnrýnt að ef EES borgarar þurfa ekki að sýna 

sakavottorð og svo komi bara hingað fólk til að fremja afbrot og engin 

sakavottorð þurfi að sýna og ekkert sé verið að fylgjast með þeim. En þetta 

auðvitað leiðir af EES samningnum sem kveður á um frjálsa för fólks og þú 

hefur ekki heimild til þess að biðja um sakavottorð. En það er spurning 

hvort að stjórnvöld geti tímabundið tekið upp hert landamæraeftirlit þannig 

að einstaklingur sem mögulega er skráður í Schengen upplýsingakerfið eða 

hjá Interpol, finnist við slíkt eftirlit. 

Sæmbærileg umræða hefur verið í fjölmiðlum á Íslandi um alþjóðleg glæpagengi 

sem eru talin hafa greiðari aðgang að landinu vegna EES samninganna, en á sama 

tíma gegnir Schengen upplýsingakerfið þeim tilgangi að auðvelda eftirlit og 

samvinnu landa á milli gagnvart þessum málum. Nokkuð hefur borið á því í 

fjölmiðlaumræðu að ekki er greint nægilega skýrt frá muninum á þeim sem 

flytjast hingað til lands og svo þessara alþjóðlegu glæpagengja og hefur það haft 

neikvæð áhrif á ímynd einstakra þjóðerna. Þetta er mál sem mikilvægt er að 

rannsaka sérstaklega.  

Annað mikilvægt rannsókarefni þessu tengt eru dómar í forsjármálum þegar 

til dæmis fólk frá Asíu á í hlut. Að sögn eins viðmælanda hafa einhver mál verið 

til skoðunar vegna ábendinga um að konur af asískum uppruna tapi í miklum 

meirihluta forsjá barna til föður, ólíkt meirihluta dóma í forsjámálum þar sem 

báðir foreldrar eru af íslenskum uppruna. Hún sagði að í dómsmálum hefðu komið 

upp dæmi um að tungumálakunnátta móður hafi verið gefin upp sem ástæða. Þetta 

eru mikilvægar vísbendingar sem þyrfti að rannsaka í framhaldinu. 

Forstöðumaður Fjölmenningarseturs á Ísafirði, Elsa. B. Arnardóttir hefur eitthvað 

verið með þetta til skoðunar.  
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4.10. Lögin sem samfélagsafurð  

Samfélagslegar, menningarlegar, hagrænar og ekki síst pólitískar ástæður geta 

legið á bak við hvernig lög eru túlkuð hverju sinni og hvort lagabókstafur sé 

túlkaður frjálslega eða bókstaflega svo dæmi sé tekið. Í lögum og reglugerðum um 

útlendinga má víða finna svigrúm fyrir mat og túlkun á aðstæðum en það hefur 

verið breytilegt hvort og hvenær slíkt svigrúm er nýtt.  

Í samræðum við sérfræðinga ber mikið á umræðum um ákvarðanir sem teknar 

eru þvert á hefðina þegar það hentar á einhvern hátt. Það er lífsseig saga í 

innflytjendageiranum að læknaleyfi séu veitt þar sem skortur sé á læknum. Minnst 

er á að læknar hafi fengið læknaleyfi, ef þeir starfa út á landi þar sem skortur er á 

læknum, en læknar með sambærilega menntun frá sama landi fái ekki starfsfleyfi 

á Íslandi séu þeir starfandi á höfuðborgarsvæðinu og þar í kring. Slíkar sögur 

ganga um og er því mikilvægt að kanna hvort einhver fótur sé fyrir þeim. Mikil 

umræða var á tímabili um mat á menntun útlendinga sem hefur ekki farið í 

heildstætt ferli á Íslandi, heldur er mismunandi eftir fagsviðum.  

 

4.11. Hverju mynduð þið vilja breyta í íslenska regluverkinu?  

Í lok hvers viðtals spurði ég viðmælendur mína hverju þeir vildu breyta í íslenska 

regluverkinu og hvaða mál væru þeim hugleikin. Það kom ekki mikil gagnrýni 

fram en þetta höfðu þau að segja: 

Fyrst og fremst vildi ég sjá þetta gegnsætt, þannig að fólk gæti lesið þetta á 

mannamáli og ekkert á bak við… 

Annar sagði þetta: 

Það sem ég vil er ekki endilega að setja á mannamál, heldur að setja 

einhvern ramma í kringum lög og reglugerðir, ekki að einn daginn sé þessi 

stimpill í lagi og þann næsta ekki og eitthvað sem kemur ekki fram í lögum. 

Fólk fær synjun út af einhverju sem breyttist deginum áður, og enginn vissi 

af. 

Og ein áhugaverð tillaga kom fram: 
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Það væri gott að fá svigrúm eða kvóta fyrir fólk utan Evrópusambandsins, 

eins og til dæmis 20%. 

Og að lokum þá kvartaði einn viðmælandi minn undan skorti á samskiptum á milli 

Evrópulanda og skriffinskunni á milli landa sem væri oft á tíðum flókin. Hún 

sagði  þetta: 

Ég vildi líka sjá meiri samskipti. Af hverju þarf Evópufólk að koma með 

vottorð. Þetta er Evrópa, af hverju geta stofnanir ekki talað saman á milli 

Evrópu og þá fær fólk heldur ekki tækifæri til að hafa fölsuð vottorð. 

Ég spurði einn viðmælanda minn hvað það þýddi að vera útlendingur á Íslandi og 

svarið var einfalt: ,,Gerendahæfnin verður lítil sem engin.“ Þarna var hún ekki að 

gagnrýna innflytjandan sjálfan heldur viðhorf samfélagsins til innflytjandans og 

hvernig aðstæður og umgjörð á Íslandi gera ekki ráð fyrir gerendahæfni 

innflytjenda og hún er ekki virt.  Eða með hennar orðum: 

Það er verið að taka af þér gerendahæfnina, að minnsta kosti er hún ekki virt 

þótt þú hafir hana. Við erum reiðubúin að hugsa að allar tælenskar konur eru 

fórnarlömb því við virðum ekki þeirra gerendahæfni og höfum engan áhuga 

á henni. 

Stundum er sagt að fólk verði fyrir gengisfellingu þegar það flyst milli landa. 

Fórnarkostnaðurinn er heilmikill þótt vitanlega fáist ýmislegt í staðinn. Eflaust er 

ekki hepplegt að nota tungumál hagkerfisins til að lýsa reynslu innflytjenda en 

kannski er það einmitt skemmtilega tvíbent og í samræmi við aðstæður á Íslandi, 

þar sem hugmyndin um innflytjanda hefur nánast verið samofin hugtakinu 

vinnuafl.  
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5. Lokaorð 

Markmið þessarar ritgerðar var að taka saman yfirlit yfir lög og reglugerðir um 

útlendinga á Íslandi á árunum 1920-2009 og rýna í þau með aðferðum 

mannfræðinnar. Ýmsar breytingar hafa orðið á lögum og reglugerðum í málefnum 

innflytjenda á undanförnum áratugum sem hafa haft áhrif á daglegt líf fólks, 

aðstæður og möguleika til að flytjast til Íslands. Tilgangur rannsóknarinnar var 

tví ættur; að kortleggja lagaramma innflytjendaa frá 1920-2009 annars vegar og 

hins vegar að skoða reynslu, túlkun og upplifun ráðgjafa og sérfræðinga af 

lagaákvæðum og reglugerðum hins opinbera.  

Gagnasöfnun fólst fyrst og fremst í söfnun, kortlagningu og greiningum á 

rituðum gögnum, lögum og reglugerðum í útlendingamálum á Íslandi, og svo 

viðtölum og umræðum við sérfræðinga og ráðgjafa. Markmiði var að ná fram 

þeirra sýn á íslenska regluverkinu og reynslu af breytingunum og þróun í 

málaflokknum á undanförnum árum. Voru þessar aðferðir taldar bestar til að ná 

fram sem heildstæðastri mynd af því hvaða áhrif lög og reglugerðir hafa haft á líf 

og aðstæður fólks og því hvaða skilning og merkingu sérfræðingarnir leggja í þær. 

Viðmælendur voru meðal helstu ráðgjafa eða sérfræðinga í málefnum innflytjenda 

á Íslandi. 

Meðal spurninga sem lagt var upp með í rannsókninni var: hvernig hefur 

lagarammi í útlendingamálum mótast og þróast á undanförnum áratugum? Hvaða 

þættir í íslenska regluverkinu hafa haft áhrif á aðbúnað og möguleika þeirra sem 

flytjast til landsins? Og hver er reynsla ráðgjafa í  innflytjendamálum af lögum og 

reglugerðum á Íslandi og þeim breytingum sem hafa orðið á undanförnum 

áratugum? Og hvernig birtist yfirvaldið á Íslandi í formi laga og reglna gagnvart 

innflytjendum? 

Helstu niðurstöður þessarar rannsóknar eru þær að samfélagslegar, 

menningarlegar, hagrænar og pólitískar ástæður tengjast því hvaða lög verða til 

hverju sinni og hvernig þau eru framkvæmd og túlkuð. Í lögum og reglugerðum 
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um útlendinga má víða finna svigrúm fyrir mat og túlkun á aðstæðum en það 

hefur verið breytilegt hvort og hvenær slíkt svigrúm er nýtt. Niðurstöðurnar 

staðfesta þá kenningu sem lagt var upp með í byrjun að túlkun laga, eftirfylgd og 

framkvæmd tengist samfélagslegum, menningarlegum, hagrænum og pólistískum 

aðstæðum hverju sinni. Það sýnir sig meðal annars í mismuninum sem er á 

lagatexta annars vegar og svo framkvæmdinni (framkvæmdavaldinu) hins vegar.  

Í lögum um útlendinga frá 1920-2002 einkenndist stefnumótun stjórnvalda, í 

gegnum lög og reglugerðir, af eftirlitsorðræðu. Í lögunum frá 1920 til 1965 má sjá 

undirliggjandi tón í lagatextunum og viðhorf til erlendra gesti sem mögulega 

hættu fyrir samfélagið. Orðræðan einkennist af fjarlægð og ótta gagnvart hinu 

óþekkta sem þurfti að hafa náið eftirlit með.  

Með lögum um útlendinga og lögum um atvinnuréttindi útlendinga frá 2002 

færðist áherslan yfir á atvinnu- og efnahagsmál, þar sem hugmyndin um 

innflytjanda sem vinnuafl er í forgrunni. Sem dæmi þá eru undanþágur í lögum 

gagnvart borgurum utan EES fyrst og fremst vinnutengdar. Fræðsla til 

innflytjenda í formi íslenskukennslu og samfélagsfræðslu er einnig vinnutengd.  

Hugmyndin um innflytjanda sem vinnuafl hefur verið miðjuð í samfélaginu og er 

þrátt fyrir einhverjar gagnrýnisraddir orðin nánast sjálfgefið hugtak.  

Viðmælendur höfðu allir sömu sögu að segja, að mestu umbreytingatímarnir í 

innflytjendamálum hafi átt sér stað sumarið eða haustið 2005. Breytingarnar fólust 

annars vegar í breyttu vinnulagi stofnanna og hins vegar í breyttu aðgengi 

útlendinga að landinu. Íbúar EES landa fóru að streyma inn í landið á meðan 

aðgengi varð skertara gagnvart íbúum utan EES. Ekki fundust beinar skýringar á 

þessari tímasetningu í lögum og reglugerðum, það er af hverju stofnanir breyttu 

um vinnulag þarna um sumarið. Lögin og reglugerðirnar komu 2002, en breyting 

á vinnulagi Útlendingastofnunar og Vinnumálastofnunar eiga sér stað, að mati 

viðmælenda í rannsókninni, um mitt ár 2005. Því er dregin sú ályktun að 

vinnulagið hafi breyst, þ.e.  lögin túlkuð þrengra en áður, vegna þess að aukning 

var í flutningi fólks frá EES ríkjum.  

Regluramminn tók örum breytingum á árunum frá 2000-2008 og áttu ráðgjafar 

erfitt með að fylgja þeim eftir. Ráðherrum er veitt umboð til að breyta einstökum 
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atriðum í reglugerðum og á tímabili voru breytingarnar það örar að erfitt var fyrir 

ráðgjafa í málaflokknum að fylgja þeim eftir. Flestir viðmælendur höfðu þessa 

sögu að segja, auk þess sem að reglur hafi orðið strangari með tímanum og 

skriffinskan flóknari. Fram kom að ráðgjöf til innflytjenda krefðist mikillar 

sérfræðiþekkingar og að rangar upplýsingar gætu haft verulegar afleiðingar fyrir 

viðkomandi. 

 Í viðtölunum kom fram að réttindastaða borgara utan EES er mun lakari en 

EES borgara vegna samninga íslenska ríkisins við aðrar þjóðir. Í raun og veru er 

ekki verið að mismuna og brjóta gegn borgurum utan EES, heldur snýst þetta um 

að EES borgarar fá sömu réttindi og íslenskir ríkisborgarar, vegna samninga á 

milli ríkja, meðan sambærilegir samningar hafa ekki verið gerðir við ríkisborgara 

landa utan EES. Það breytir því ekki að réttindastaða fólks sem kemur frá löndum 

utan EES er oft erfið og svo virðist sem þau svigrúm sem embættismenn hafa til 

að veita undanþágu séu síður veitt í dag en þau voru áður en ,,Evrópa opnaði“. Þá 

eru ýmsar vísbendingar um skoða þurfi betur réttindastöðu fólks utan EES og 

kallar það á framhaldsrannsóknir. Sem dæmi þá er þarf að skoða betur stöðu fólks 

þar sem báðir aðilar koma frá löndum utan EES og einungis annað fær leyfi til að 

vinna.  Þá eru vísbendingar um að dómar í forræðismálum séu konum frá Asíu í 

meirihluta tilfella í óhag, en varast ber að fullyrða slíkt án frekari rannsókna.  

Við yfirlestur á lögum og reglugerðum um útlendinga rak ég reglulega augun í 

ákvæði um undanþágu af sanngirniástæðum. Í viðtölum við sérfræðingana virtust 

þeir ekki vita til þess að slík undanþáguákvæðu væru notuð, nema helst gagnvart 

konum í ofbeldissamböndum, en búið er að færa inn í lögin ákvæði til að tryggja 

betur stöðu þeirra. Það mat og svigrúm sem embættismenn hafa til að túlka lögin 

virðist tengjast samfélagsaðstæðum hverju sinni. Umboð þeirra til að meta 

aðstæður þegar útlendingur á í hlut hefur þó minnkað verulega frá 1920 til dagsins 

í dag, þótt ennþá sé svigrúm fyrir mat.  
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