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komudagur 1.3.2013

Athugasemdir embættis löereglustiórans á Suðurnesium við frumvarp til laga 
um útlendinga, bingskial nr. 917, 541. mál, sem lagt var fyrir Albingi á 141. 
löggiafarbingi 2012-2013.

Embætti lögreglustjórans á Suðurnesjum (hér eftir nefnt LSS) fagnar heildarendurskoðun á 
lögum um útlendinga.

Haft hefur verið samráð að nokkru leyti við LSS við endurskoðun löggjafar um útlendinga. Í 
vinnu nefndar um málefni útlendinga utan EES var boðað til fundar með fulltrúum 
embættisins, auk þess sem embættið kom að yfirlestri draga að nýrri útlendingalöggjöf. Við 
yfirlestur fulltrúa embættisins yfir frumvarpið og yfir drög að frumvarpinu var einkum rýnt í 
þau ákvæði sem varða framkvæmd lögreglu á lögunum en ekki þá kafla sem snúa að 
dvalarleyfum fyrir útlendinga.

Fyrst mun verða gerð grein fyrir almennum athugasemdum og svo munu verða gerðar 
athugasemdir við einstaka greinar.

Almennt.

Í 2. gr. frumvarpsins er tilgangur laganna tilgreindur. Er það mat LSS að skertur hafi verið sá 
tilgangur laganna sem kveðið er á um í 2. mgr. 2. gr. frumvarpsins þar sem kveðið er á um 
heimild til eftirlits með komu útlendinga til landsins, dvöl útlendinga hér á landi og för þeirra 
úr landi. Nægir að vísa til að helstu nýmæli frumvarpsins er m.a. bann við að refsa 
umsækjendum um alþjóðlega vernd vegna ólöglegrar komu og /eða falsaðra eða stolinna 
skilríkja svo og eru ákvæði um þvingunarúrræði gerð skýrari og heimild til beitingar 
gæsluvarðhalds þrengdar eins og segir í greinargerð frumvarpsins á bls. 53.

5. gr.
Gerðar eru athugasemdir við að tekið hafi verið út það hæfisskilyrði forstjóra að hann skuli 
hafa embættispróf í lögfræði. Í frumvarpi því sem nú liggur fyrir er nægjanlegt að hann hafi 
haldgóða þekkingu á verksviði stofnunarinnar og málaflokknum í heild. Útlendingastofnun er 
fámenn stofnun þar sem forstjóri tekur virkan þátt í þeim stjórvaldsákvörðunum sem þar eru 
teknar.

7. og 8. gr.
LSS dregur í efa að sú regla sem getið er um í 2. mgr. 7. gr. frumvarpsins, að allar ákvarðanir 
Útlendingastofnunar um að synja alþjóðlegri vernd sé sjálfkrafa vísað til kærunefndar, hraði 
málsmeðferð eins og virðist vera grundvöllurinn sbr. greinargerð frumvarpsins. Þá eru gerðar 
athugasemdir við 4. mgr. 8. gr. þar sem segir að nefndin skuli meta að nýju alla þætti mála. 
Stefnt er að styttingu málsmeðferðartíma með frumvarpinu og verður ekki séð hvernig 
málsmeðferðartími getur styttst ef til á að koma heildarendurskoðun á öllum málum á 
kærustigi óháð því hvort gerðar séu athugasemdir við alla þætti máls af málsaðila.

14. gr.
Í 2. mgr. er getið um að þegar aðgerða er krafist fyrir dómi skv. 119., 120. og 124. gr. skuli 
dómari skipa útlendingi talsmann úr hópi lögmanna sem gæta skal hagsmuna hans í málinu. 
Gerðar eru athugasemdir við að um talsmann sé að ræða en ekki verjanda eins og lög um 
meðferð sakamála nr. 88/2008 gera ráð fyrir. Bent skal á að verjandi í sakamáli hefur meiri 
rétt en talsmaður og því er eðlilegt að þeir aðilar sem beita á þvingunarúrræðum skv. nýrri



löggjöf um útlendinga hafi ekki lakari rétt en almennt gildir um þá sem þurfa að þola slík 
úrræði.

21. gr.
Í 7. mgr. ákvæðisins er kveðið á um að lögregla framfylgi ákvörðunum um frávísun og 
brottvísun. Er það mat embættis LSS að skýra þurfi ákvæðið frekar, þ.e. að kveða á um að 
Ríkislögreglustjóri framkvæmi ákvarðanir um frávísun og brottvísun. Í núgildandi löggjöf 
hefur verið litið svo á að Ríkislögreglustjóri framkvæmi ákvarðanir um brottvísanir og 
frávísanir sem Útlendingastofnun tekur ákvarðanir um en LSS hefur framkvæmt þær 
frávísanir sem embættið tekur ákvarðanir um. Þetta telur LSS að feli í sér mismunun þar sem 
embættið hefur ekki fjármuni til framkvæmdar slíkra ákvarðana í fjárlögum og hefur því þurft 
að leggja til fjármagn innan úr rekstri embættisins til að framkvæma ákvarðanir sínar. 
Embætti Ríkislögreglustjóra hefur sérstaka fjármuni af fjárlögum til að framkvæma 
ákvarðanir Útlendingastofnunar. Eðli málsins samkvæmt er LSS með mikla aðkomu að slíkum 
ákvörðunum vegna alþjóðaflugvallarins í Keflavík og hefur ekki rekstrarlegar forsendur til 
þessarar framkvæmdar.

22. gr.
Rétt þykir að bæta við svokallaðri flugstjóraábyrgð, þ.e. að skv. alþjóðasáttmálum ber 
flugstjóra að staðreyna að þeir farþegar sem eru um borð í loftfarinu séu þeir sem þeir 
segjast vera, þ.e. að þeir geti sýnt fram á það með framvísun skilríkja. Nokkuð er um að 
útlendingar komi til landsins án skilríkja en slík ábyrgð á að vera á höndum flugstjóra. Í slíkum 
tilvikum uppfylla aðilar ekki skilyrði fyrir komu til landsins og ber því að frávísa þeim nema 
þeir sæki um alþjóðlega vernd.

74. gr.
Gerðar eru athugasemdir við 2. mgr. ákvæðisins, að því leyti að ekkert virðist vera gert ráð 
fyrir að í móttökumiðstöð verði framkvæmt svokölluð greining (screening) eins og gert er á 
sambærilegum móttökustöðvum á Norðurlöndum. Áhersla er lögð á að tryggja réttindi þeirra 
sem þangað sækja og greint sé hverjir séu í sérstaklega viðkvæmri stöðu. Að mati LSS er 
jafnframt nauðsynlegt að fram fari heildargreining, t.d. hverjir teljist hættulegir, bæði með 
tilliti til þeirra útlendinga sem hingað eru komnir og uppfylla skilyrði 31. gr. 
flóttamannasamnings Sameinuðu þjóðanna og annarra íbúa. Þá hefur LSS ítrekað bent 
yfirvöldum á þá staðreynd að engin vistunarúrræði séu til staðar fyrir fólk í ólögmætri dvöl 
önnur en fangaklefar sem sé algerlega óviðunandi úrræði. Að mati LSS en nauðsynlegt að 
komið sé á fót öflugri móttökustöð sem hafi það hlutverk að taka á móti öllum útlendingum 
sem sækja um alþjóðlega vernd að minnsta kosti um skamman tíma á meðan verið er að 
vinna frumvinnu í umsóknarferli þeirra og einnig til að greina þá aðila sem kunna að teljast 
hættulegir, í ólömætri dvöl og að öðru leyti uppfylla ekki skilyrði komu til landsins. Er að mati 
embættisins nauðsynlegt að skýrt sé kveðið á um þetta í frumvarpinu og móttökumiðstöðin 
sé efld meir en frumvarpið gerir ráð fyrir. Er vandséð hvernig lögregla getur framkvæmt slíkt 
mat miðað eins og móttökumiðstöðin er skilgreind í frumvarpinu.

Þá eru athugasemdir gerðar við áætlaðan kostnað móttökumiðstöðvar. Nauðsynlegt er að 
um sólarhringsstarfsemi sé að ræða, með öflugu starfsfólki þar sem heildar greining fer fram 
sbr. einnig 2. mgr. 75. gr. um hættumat á umsækjendum um alþjóðlega vernd. Er það mat 
embættisins að hlutverk og fjármagn til móttökumiðstöðvar sé vanáætlað.



76. gr.
Gerðar eru athugasemdir við að afnumin sé heimild til að taka megi ákvörðun án viðtals í 
málum er varða umsókn um alþjóðlega vernd sem sæta flýtimeðferð. Ljóst er að í upphafi 
ársins hafa komið til landsins einstaklingar sem óskað hafa hælis á grundvelli efnahagslegra 
ástæðna. Með vísan til flóttamannasamnings Sameinuðu þjóðanna eru efnahagslegar 
ástæður ekki grundvöllur alþjóðlegrar verndar og verði frumvarpið að lögum er því búið að 
lögfesta þungt ákvarðana- og kæruferli sem eru alls ekki til þess fallið að auka málshraða í 
málaflokknum. Er það mat LSS að nauðsynlegt sé að þessi heimild sé til staðar, að minnsta 
kosti í undantekningartilvikum.

80. gr.
Gerðar eru athugasemdir við „Bann við refsingum vegna ólöglegrar komu og / eða stolinna 
skilríkja". Island hefur um langa hríð verið aðili að flóttamannasamningi Sameinuðu 
þjóðanna. Því hefur við mat á því hvort ákæra eigi umsækjendur um alþjóðlega vernd fyrir 
skjalafals eða misnotkun skjala ávallt verið höfð hliðsjón af 31. gr. samningsins. Þess má geta 
að á árinu 2012 var um þriðjungur umsækjenda um alþjóðlega vernd dæmdur fyrir 
skjalabrot. Fyrsta málsgrein ákvæðisins er lögfesting á 31. gr. framangreinds samnings. Er 
þar kveðið á um skilyrði þess að ákvæðinu verði beitt, þ.e. að umsækjandinn færi rök fyrir því 
eða líkur eru á að hann komi beint frá svæði þar sem hann hafði ástæðu til að óttast ofsóknir 
enda gefi hann sig fram við stjórnvöld án ástæðulauss dráttar og beri fram gildar ástæður 
fyrir hinni ólöglegu komu og dvöl. Um þetta mat fjölluðu tveir dómar í Hæstarétti sem 
kveðnir voru upp þann 15.11.2012, annars vegar í máli nr. 430/2012 og hins vegar í máli nr. 
431/2012.

Óhjákvæmilegt er að fram fari mat á því, hvort um umsækjendur um alþjóðlega vernd, gildi 
þau skilyrði sem kveðið er á um í 1. mgr. og 31. gr. flóttamannasamningsins og því sé ekki 
unnt að girða fyrir að umsækjendur séu ákærðir. Þá skal því jafnframt haldið til haga að 
margir af þeim sem sækja um alþjóðlega vernd hér á landi hafa það ekki að markmiði að 
sækja um slíka vernd fyrr en við afskipti yfirvalda og í nokkur skipti hafa þeir dvalið í nokkra 
daga í landinu en verið stöðvaðir á leið úr landi og óska þá eftir alþjóðlegri vernd.

Jafnframt eru gerðar athugasemdir við 2. mgr. ákvæðisins og lagt til að 7. mgr. 29. gr. 
núgildandi laga haldi sér enda mun skýrara ákvæði en hið nýja ákvæði. Þá vísast varðandi 
þessa málsgrein jafnframt til eftirtalinna athugasemda við 124. og 125. gr. frumvarpsins.

XII. kafli
Gerðar eru athugasemdir við að gert er ráð fyrir að ráðherra setji reglur í öllum ákvæðum 
kaflans. Að mati LSS er ekki heppilegra ákvæði að ráðherra setji reglur í reglugerð.

92. gr.
Að mati LSS er nauðsynlegt að kveða á um hvar viðkomandi skuli vistaður sé honum meinuð 
för inn í landið. Hvaða vistunarúrræðum skal beita? Af frumvarpinu virðist ekki endilega vera 
gert ráð fyrir að aðilar sem ákveðið hefur verið að frávísa skuli vistaðir í móttökumiðstöð. Að 
mati LSS eru fangaklefar algjörlega óviðunandi vistunarúrræði í þessum tilvikum og því er 
nauðsynlegt eins og áður hefur komið fram að slíkir aðilar verði vistaðir í móttökumiðstöð



sem þá hafi gæslu 24 klst. sólahrings. Í undantekningum skuli beita úrræðum 124. og 125. gr. 
frumvarpsins.

Þá eru gerðar athugasemdir við 4. gr. þar sem kveðið er á um að ráðherra setji reglur. Vísast 
til athugasemda LSS við XII. kafla laganna.

124. og 125. gr.
Gerðar eru athugasemdir við ákvæði 124. og 125. gr. frumvarpsins þ.e. að ávallt skuli fyrst 
grípa til 124. gr. áður en gripið verður til 125. gr. LSS telur ótækt í þeim tilvikum að aðili sem 
ekki er vitað hver er eða neitar að gefa upp hver hann er, rökstuddur grunur leikur á að hann 
gefi rangar upplýsingar um hver hann er, viðkomandi sýnir af sér hegðun sem gefur til kynna 
að hann sé talinn ógna allsherjarreglu, öryggi ríkisins eða almannahagsmunum, sé fyrst 
úrskurðaður til að halda sig á ákveðnu svæði áður en gæsluvarðhaldi er beitt.

Með þessu móti, þ.e. að gæsluvarðhald sé ekki tækt úrræði fyrr en vægari úrræðum hafi 
veirð beitt, getur öryggi verið stefnt í hættu, meðal annars öryggi þeirra umsækjenda um 
alþjóðlega vernd sem eru vistaðir á sama stað. Í greinargerð með ákvæði 124. gr. 
frumvarpsins er getið um dóm Hæstaréttar frá 15. september 2004.

Í greinargerðinni er hvergi getið um þá breytingu sem gerð var á 7. mgr. 29. gr. laga um 
útlendinga nr. 96/2002 með lögum nr. 86/2008. Voru þar gerðar verulegar breytingar á því í 
hvaða tilvikum skuli skylda útlendinga til að halda sig á ákveðnum stöðum og /eða beita 
gæsluvarðhaldi. Vísast í þessu sambandi til nefndarálits allsherjarnefndar frá 23. maí 2008, 
þingskjal nr. 1151, 337. mál á 135. löggjafarþingi: „Lögð er til breyting á 18. gr. frumvarpsins. 
Meiri hlutinn hefur kynnt sér þá framkvæmd sem verið hefur á 29. gr. laganna. Virðist 
nauðsynlegt að hnykkja á þeirri meginreglu að þeir útlendingar sem ekki liggur fyrir hverjir 
eru, eða sýna af sér hegðun sem bendir til þess að af þeim stafi hætta, eiga ekki rétt til að 
ganga lausir hér á landi. Telur meiri hlutinn rétt að umorða ákvæði 18. gr. frumvarpsins til að 
þessu sé slegið föstu með afgerandi hætti. Um leið verður þá ljósara en ella að mildari úrræði 
sem lögreglu standa til boða, svo sem að leggja fyrir útlending að tilkynna sig eða halda sig á 
ákveðnu svæði án þess að það sé hindrað með áþreifanlegum hætti að viðkomandi fari út 
fyrir það, ber að skoða sem heimildir til að víkja frá gæsluvarðhaldi. Útlendingur sem ekki vill 
una slíkum ráðstöfunum getur því einfaldlega neitað að hlíta þeim, en stendur þá frammi 
fyrir þeim möguleika að lögregla fá i úrskurð dómara um gæsluvarðhald viðkomandi." Þá 
vísast jafnframt til dóma Hæstaréttar nr. 568/2008, 498/2009, 558/2012, 581/2012 og 
529/2012. Af framangreindum dómum er ljóst að Hæstiréttur hefur breytt því áliti sínu sem 
getið er um í dómi réttarins nr. 379/2004.

Er það mat LSS að vel hafi tekist til með að beita 7. mgr. 29. gr. í þeim tilvikum sem getið er 
um í a. og b. lið 1. mgr. 124. og 125. gr. frumvarpsins, þ.e. að beita gæsluvarðhaldi sem 
meginreglu að því leyti að tryggja öryggi borgara og annarra útlendinga. Ekki verður séð að 
móttökumiðstöð komi í stað ofangreinds úrræðis, í ljósi umfangs og fjölda starfsmanna sem 
lagt er til í frumvarpinu.

128. og 129. gr.
Gerðar eru athugasemdir við að ráðherra setji reglur sbr. athugasemdir við XII. kafla að 
framan.



Reykjanesbær, 28. febrúar 2013,

Sigríður Björk Guðjónsdóttir Alda Hrönn Jóhannsdóttir
lögreglustjóri yfirmaður lögfræðisviðs


