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Allsherjar- og menntamálanefnd Alþingis
Nefndasvið
Austurstræti 8-10
150 REYKJAVÍK

Reykjavík, 28. febrúar 2013. 
Tilvísun: 201302-0010

Efni: Frumvarp til laga um útlendinga, 541. mál

Alþýðusambandi Íslands hefur borist til umsagna frumvarp til laga um útlendinga, mál nr. 
541.

Að mati Alþýðusambands Íslands gefa aðdragandinn og það frumvarp til laga sem nú liggur 
fyrir Alþingi tilefni til að staldra við og meta heildstætt hvaða áhrif það getur/mun hafa á 
framkvæmdina m.a. út frá vinnumarkaðssjónarmiðum og mögulegar afleiðingar fyrir 
vinnumarkaðinn og samfélagið allt verði frumvarpið að lögum. Slíkt heildstætt mat hefur 
ekki farið fram og því óljóst um þýðingu þess verði frumvarpið að lögum.

Það er skoðun ASÍ að afgreiðsla frumvarpsins eigi að byggja á slíku heildstæðu mati og að 
með því megi koma í veg fyrir að mistök verði gerð við setningu nýrra laga um útlendinga. 
Slíkt mat snýr að mögulegum áhrifum á vinnumarkaðinn. Slíkt mat varðar jafnframt 
sveitarfélögin, kostnað þeirra og getu til að veita þá þjónustu og úrræði sem felast í 
frumvarpinu. Það sama gildir um ríkið og stofnanir þess. Jafnframt leggur ASÍ áherslu á að 
fá aðkomu að slíku mati vegna þeirra mikilvægu hagsmuna sem eru í húfi fyrir félagsmenn 
þess, innlenda sem erlenda.

Alþýðusambandið leggur til að afgreiðslu frumvarpsins verði frestað þar til slíkt mat hefur 
farið fram og tekið hefur verið tillit til niðurstaðna þess áður enn lögin verða endanlega 
afgreidd frá Alþingi.

Aðdragandinn

Fram kemur í athugasemdum með frumvarpinu að til grundvalla þess liggi skýrsla nefndar 
sem innanríkisráðherra setti á fót í júlí 2011 sem fjalla skyldi um málefni útlendinga utan 
Fríverslunarsamtaka Evrópu (EFTA) og Evrópska efnahagssvæðisins (EES) (hér eftir 
útlendingar). Verkefni starfshópsins var „að móta heildstæða stefnu íslenskra stjómvalda í 
málefnum útlendinga utan EFTA og EES". Samkvæmt skipunarbréfi til nefndarmanna 
skyldi rannsókn starfshópsins taka til veitinga dvalarleyfa sem atvinnuleyfa og eftir atvikum 
annarra lagafyrirmæla sem beinlínis varða málefni útlendinga utan EES, óháð því hvar 
viðkomandi verkefni væri vistað í stjórnsýslunni. Rétt er að taka fram að hvorki fulltrúi
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samtaka launafólks eða atvinnurekenda var í hópnum, né heldur aðili sem hafði sérstaka 
reynslu eða þekkingu á íslenskum vinnumarkaði eða lögum um atvinnuréttindi útlendinga 
og framkvæmd þeirra.

Fulltrúum þeirra aðila sem skipa samráðsnefnd skv. lögum um atvinnuréttindi útlendinga var 
boðið á einn fund hópsins í febrúar 2012, þ.m.t. fulltrúa frá Alþýðusambandinu, þar sem þeir 
komu á framfæri skoðunum sínum og sjónarmiðum. Þá mætti formaður starfshópsins, Halla 
Gunnarsdóttir, á einn fund samráðsnefndarinnar í júní 2012 að ósk nefndarinnar til að svara 
nokkrum spurningum um starf hópsins.

Starfshópur innanríkisráðherra skilaði af sér skýrslu og tillögum sem kynntar voru 
opinberlega 28. júní 2012. (Sjá http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/28131). 
Sérstaklega er tekið fram í skýrslu starfshópsins/nefndarinnar (notað jöfnum höndum í 
skýrslunni) að starfssviðið hafi eingöngu náð til aðgengis útlendinga utan EES að landinu. 
Jafnframt kemur glögglega fram í skýrslunni og þeim tillögum sem þar eru settar fram að 
markmiðið er að auka umtalsvert þann fjölda útlendinga sem fá dvalarleyfi hér á landi með 
rétti til atvinnuþátttöku. Lýsa má megináherslum tillagnanna í tveimur setningum. Vikið er í 
mjög veigamiklum atriðum frá þeim vinnumarkaðssjónarmiðum, sem hafa verið megininntak 
laga um atvinnuréttindi útlendinga og hafa haft þann tilgang að tryggja ákveðinn stöðugleika 
og réttindi á vinnumarkaði. Ekki er gert ráð fyrir raunverulegri aðkomu 
verkalýðshreyfingarinnar eða aðila vinnumarkaðarins að framkvæmd löggjafarinnar og þar 
vikið frá áratuga hefð í þessum efnum.

Í skýrslunni er hins vegar ekki fjallað um aðstoð við og aðlögun útlendinga að íslensku 
samfélagi og vinnumarkaði eða gerð tilraun til að greina möguleg áhrif tillagnanna á 
vinnumarkaðinn og þá sem þar eru fyrir (jafnt útlendinga sem Íslendinga) eða afleiðingum 
og kostnað fyrir samfélagið í heild af þeim áhrifum sem breytingarnar fælu í sér. Það sem 
að framan segir er eina aðkoma Alþýðusambands Íslands að málinu og ljóst að í tillögunum 
hópsins var í engu tekið tillit til helstu sjónarmiða og skoðana sem Alþýðusambandið hefur í 
málaflokknum.

Ljóst er að þau sjónarmið sem eru ráðandi í tillögum starfshópsins ganga í veigamiklu 
atriðum gegn þeirri stefnu með mörkuð hefur verið á vettvangi ASÍ í málaflokknum.

Almenn afstaða Alþýðusambandi Íslands

Alþýðusambandið hefur litið þannig á að lögin um atvinnuréttindi útlendinga séu fyrst og 
fremst vinnumarkaðsmál og að veiting atvinnuleyfa eigi almennt að vera á þeim grundvelli. 
Þetta sé meginregla þótt aðrir þættir komi til s.s. er varðar flóttamenn og hælisleitendur.

Þá hefur Alþýðusambandið bent á að íslenskur vinnumarkaðurinn sé vel skipulagður og í 
öllum meginatriðum sátt um það fyrirkomulag sem hér ríkir og að því er fast fylgt eftir af 
stéttarfélögunum að réttindi allra sem hér starfa séu virt. Áhersla hefur jafnframt verið lögð á 
að mikilvægt sé að vera útlendinga á íslenskum vinnumarkaði raski ekki því fyrirkomulagi 
sem fyrir er eða leiði til félagslegra undirboða:
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o Það eru hagsmunir þeirra sem fyrir eru á vinnumarkaði.

o Það eru hagsmunir þeirra útlendinga sem hingað koma til starfa.

Hvoru tveggja eru félagsmenn stéttarfélaganna sem við gætum hagsmuna fyrir.

Allir sem hingað koma til dvalar og starfa eiga að njóta fullra réttinda og vera fullgildir á 
vinnumarkaði. Þessu hefur okkur tekist að ná í öllum aðalatriðum, í þenslunni/bólunni á 
síðasta áratug -  og samdrættinum nú. Það hefur hins vegar kostað mikla vinnu.

Tryggja verður að þeir útlendingar sem hér starfa njóti allra réttinda sem þeim ber, séu vel 
upplýstir um stöðu sína og réttindi og geti leitað réttar síns með einföldum og skilvirkum 
hætti. Það hlýtur að vera sameiginlegt úrlausnarefni stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins 
(þar sem stéttarfélögin eru helsti samskiptaaðilinn).

Þá er vert að benda á stöðuna á íslenskum vinnumarkaði, þar sem við glímum enn við 
mikið atvinnuleysi sem hefur komið harðast niður á útlendingum og ekki er útséð með hver 
þróunin verður á næstu misserum og árum. Við þessar aðstæður hefur hlutfall útlendinga 
meðal atvinnuleitenda farið vaxandi og staða þeirra er um margt erfiðari og flóknari en 
Íslendinga. Hætta er á að slíkt ástandi auki hættu á félagslegum undirboðum og misnotkun.

Einnig er mikilvægt að læra af reynslu/mistökum annarra þjóða og koma með öllum ráðum í 
veg fyrir að hér skjóti útlendingaandúð rótum. Margt bendir til að staðan hér á landi hvað 
það varðar sé viðkvæm nú um stundir.

Frumvarpsgerðin

Í framhaldi af skýrslu starfshópsins/nefndarinnar réðst innanríkisráðherra í að láta semja 
heildstæða löggjöf um málefni útlendinga (utan EFTA og EES), sem átti að leysa af hólmi 
núgildandi lög um útlendinga og atvinnuréttindi útlendinga. Í þetta var ráðin sérstakur 
starfsmaður. Jafnframt var skipaður samráðshópur sérfræðinga m.a. frá 
velferðarráðuneytinu og Vinnumálastofnun til að starfa með viðkomandi, auk þess sem 
viðkomandi starfsmaður átti fundi með framangreindum aðilum ásamt fulltrúum frá ASÍ og 
SA.

Þegar fyrir lá að ekki væri vilji, hvorki af hálfu velferðarráðuneytisins (sem 
vinnumarkaðsráðuneytis), Vinnumálastofnunar eða aðila vinnumarkaðarins að fylgja þeirri 
almennu stefnumótun sem er að finna í framangreindri skýrslu eða afhenda 
innanríkisráðuneytinu forræði yfir málaflokknum í heild sinni og þar með talið það sem snýr 
að vinnumarkaðinum ákvað innanríkisráðherra að taka málið úr framangreindum farvegi. Á 
þeim tíma var umræðan farin að snúa að hugmyndum og tillögum innanríkisráðuneytisins 
um dvalarleyfisflokka sem að forminu til falla ekki undir „dvalarleyfi vegna atvinnuþátttöku" 
en sem þó fela í sér atvinnuþátttöku eftir ýmsum mismunandi leiðum. Og sem því var talið 
eðlilegt að fjallað væri um á sameiginlegum vettvangi. Um þetta segir m.a. í athugasemdum 
með frumvarpinu:

„Við vinnslu þessa frumvarps var lagt upp með það að sameina framangreind lög í ein
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m Alþýðusamband íslands

heildarlög og var í því skyni settur á laggirnar samráðshópur innanríkisráðuneytis og 
velferðarráðuneytis með aðkomu Útlendingastofnunar og Vinnumálastofnunar. Eftir því sem 
á leið í þeirri vinnu varð ljóst að ávinningur a f sameiningunni yrði aðeins takmarkaður. 
Einkum voru sett fram þau sjónarmið a f hálfu velferðarráðuneytisins að nauðsynlegt væri að 
tryggja að vinnumarkaðssjónarmið hefðu áhrif við veitingu atvinnuleyfa og að hún yrði ekki 
tryggð nema með sjálfstæðri ákvörðun Vinnumálastofnunar sem undirstofnunar 
velferðarráðuneytis. Málaflokkurinn yrði því ekki fluttur í heild sinni til innanríkisráðuneytisins 
og velferðarráðherra hefði eftir sem áður aðkomu að lögunum. Með þessu móti hefði ekki 
náðst það markmið sem stefnt var að, þ.e. að einfalda löggjöfina og aðkomu stjórnvalda að 
málaflokknum. Var því tekin sú ákvörðun að leggja að þessu sinni aðeins til 
heildarendurskoðun á útlendingalögum enda um aðkallandi breytingar að ræða sem ekki 
þola langa bið. “

Eftir að „Vinnu við frumvarp þetta v a r .. fram haldið á vettvangiinnanríkisráðuneytis“ hefur 
ekki verið leitað eftir sjónarmiðum eða afstöðu Alþýðusambandsins til þessarar vinnu og 
frumvarpsins sem nú liggur fyrir fyrr en nú. Og það þrátt fyrir að fyrir að frumvarpið varði í 
reynd vinnumarkaðinn og stöðu launafólks, jafnt Íslendinga sem útlendinga.

Nokkrar ábendingar og athugasemdir

Á þeim skamma tíma sem gefist hefur til að lesa yfir efni frumvarpsins og athugasemdir 
með því (alls 190 bls.) hefur ekki gefist tækifæri til að fara í saumana á öllum ákvæðum 
þess, auk þess sem heildstætt mat á mögulegum áhrifum frumvarpsins liggur ekki fyrir eins 
og áður hefur verið vikið að. Hér verður því aðeins vikið að nokkrum atriðum um leið og 
lögð er áhersla á að leitað verði til Alþýðusambandsins vegna frekari vinnslu málsins. Þá er 
rétt að geta þess að nokkur atriði í frumvarpinu eru sannanlega til bóta s.s. hvað varðar 
kærunefndina sbr. 6. gr. og móttökumiðstöð sbr. 74. gr.

Þegar efni frumvarpsins er skoðað kemur í ljós að dvalarleyfisflokkar eru alls 26. Þar af eru 
fimm skilgreindir sem „dvalarleyfi vegna atvinnuþátttöku". Þrátt fyrir það er Ijóst að í reynd er 
gert ráð fyrir að þorri útgefinna dvalarleyfa byggir á því að viðkomandi einstaklingar hafi 
framfærslu, sem í flestum tilfellum mun byggja á atvinnuþátttöku. Þessa er hins vegar í 
engu getið í frumvarpinu eða athugasemdum með því. Þá er mikilvægt að benda á að í 
mörgum tilfellum er sá möguleiki fyrir hendi að þótt útlendingi sé hafnað um „dvalarleyfi 
vegna atvinnuþátttöku“ þá geti hann sótt um og fengið dvalarleyfi s.s. vegna sérstakra 
tengsla við landið, fyrir aðstandendur í öðrum tilfellum svo aðeins tvö dæmi séu nefnd.

Nokkur dæmi til viðbótar um einstök álitaefni:

Í 7. gr. segir: „E f Útlendingastofnun synjar um alþjóðlega vernd í málum skv. 63. gr. eða 
synjar að taka umsókn um alþjóðlega vernd til efnismeðferðar skv. 64. gr. skal málinu 
sjálfkrafa vísað til meðferðar hjá kærunefnd útlendingamála nema viðkomandi umsækjandi 
um alþjóðlega vernd óski þess sérstaklega að svo verði ekki gert. “

Ekki verður séð að þetta ákvæði um sjálfkrafa kærumeðferð sé nauðsynlegt í ljósi þeirrar
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miklu ráðgjafar og aðstoðar sem veita á hælisleitendum skv. frumvarpinu. Þá er ljóst að hún 
getur falið í sér verulegan kostnaðarauka, auk þess sem hætta er á að mál dragist úr hófi. Í 
því sambandi er spurning um hvort í 8. gr. eru ekki gefin fyrirheit sem ekki verður hægt að 
standa við.

Í 28. gr. segir m.a.: „Við afhendingu fyrsta dvalarleyfis í samfelldri dvöl skal útlendingur fá 
fræðslu um réttindi og skyldur í íslensku þjóðfélagi, þar á meðal réttindi launafólks, 
jafnréttismál og samtök og stofnanir sem vinna að málefnum útlendinga. “

Hér er um sjálfsagðan rétt viðkomandi einstaklinga að ræða. Hér eru hins vegar settar 
miklar almennar skyldur á ótilgreinda aðila og ekkert er fjallað um hvernig fjármagna eigi 
þetta verkefni. Verkalýðshreyfingin er að sjálfsögðu tilbúin að taka þátt í þessari þjónustu og 
telur það reyndar ófrávíkjanlegt. Enda gegna stéttarfélögin þessu hlutverki í dag umfram 
alla aðra. Ekkert hefur hins vegar verið rætt við Alþýðusambandið um aðkomu 
stéttarfélaganna að þessari lögbundnu þjónustu.

Í 30. gr. er fjallað um trygga framfærslu útlendings. Þar segir að „Lágmarksframfærsla skal 
taka mið a f leiðbeiningarreglum um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga.“ Fyrir liggur að þessar 
leiðbeiningareglur fela í sér mjög takmarkaða leiðbeiningu, auk þess sem viðmið þeirra eru 
mjög umdeilanleg. Þá er í gr. ekki fjallað um framfærslu aðila þar sem framfærsluskylda 
skv. íslenskum lögum er ekki til staðar.

Í 36. gr. er heiti dvalarleyfis breytt þannig að nú heitir það vegna „skorts á starfsfólki" en ekki 
„vinnuafli" eins og áður var með tilvísun í atvinnuleyfi með sama heiti. Þetta getur valdið 
óþarfa ruglingi.

Í 39. gr. er fjallað um dvalarleyfi fyrir sjálfboðaliða. Hér vantar að skilgreina hvað átt er við 
með „viðurkenndum góðgerðar- og/eða sjálfboðasamtökum“. Þá er ekki að finna nein 
viðmið um fjölda. Hvoru tveggja býður heim hættunni á vanda varðandi framkvæmd 
þessarar greinar.

Þá má benda á að ekki er rétt að fella þessi leyfi undir kaflann um „dvalarleyfi vegna 
atvinnuþátttöku", þar sem áhersla er einmitt á að hér sé ekki um atvinnuþátttöku í neinum 
hefðbundnum skilningi að ræða.

Í 43. gr. segir: „Heimilt e r að veita útlendingi, sem lokið hefur háskólanámi eða iðnnámi hér 
á landi, dvalarleyfi á landinu í allt að sex mánuði frá útskriftardegi til þess að leita atvinnu á 
grundvelli sérfræðiþekkingar sinnar.“

Að mati ASÍ væri eðlilegt að binda þetta við þrjá mánuði.

Í 44. gr. er fjallað um „Dvalarleyfi vegna sérstakra tengsla við landið.“

Ljóst er að í greininni eins og hún er nú fram sett er skilgreiningin á „sérstökum tengslum 
við landið“ mjög rúm. Þannig eru talin upp tilvik sem geti fallið undir sérstök tengsl á þeim 
tíma sem hann hefur dvalið hér á landi án þess að um tæmandi upptalningu sé að ræða. 
Það er því ljóst að eins og greinin stendur nú getur mjög margt fallið undir sérstök tengsl 
sem meta verður í hverju tilviki fyrir sig. Sem dæmi má benda á að einstaklingi sem hafnað

A L Þ Ý Ð U S A M B A N D  Í S L A N D S  • S Æ T Ú N I  1 • 1 0 5  R E Y K J A V l ' K  • S Í M l :  5 3 5  5 6 0 0  • F A X :  5 3 5  5 6 0 1  • A S I @ A S I . I S  • W W W . A S I . I S

6

mailto:ASI@ASI.IS
http://WWW.ASI.IS


er um framlengingu á atvinnu- og dvalarleyfi á grundvelli 36. gr. er opinn sá möguleiki að 
sækja um og fá dvalarleyfi á grundvelli sérstakra tengsla og þar með „komist undan 
vinnumarkaðssjónarmiðum" laga um atvinnuréttindi útlendinga.

Í VIII kafla er 13. greinum fjallað um dvalarleyfi fyrir aðstandendur.

Þessi kafli er mjög flókinn og vandséð hvernig hann verður í framkvæmd. Þá er ljóst að 
sama athugasemd gildir hér og varðandi „dvalarleyfi vegna sérstakra tengsla“ , þegar kemur 
að vinnumarkaðssjónarmiðunum.

Ekki hefur gefist tími til að fjalla um IX kafla og þá sem á eftir koma.

Að lokum.

Áréttað er það sem áður hefur komið fram. Að mati ASÍ er skylda okkar að tryggja að þeir 
útlendingar sem hingað koma njóti réttinda og mannsæmandi aðstæðna og kjara, á 
vinnumarkaði og í samfélaginu öllu. Það er jafnframt mikilvægt að vera útlendinga á 
íslenskum vinnumarkaði raski ekki því fyrirkomulagi sem fyrir er eða leiði til félagslegra 
undirboða:

- Það eru hagsmunir þeirra sem fyrir eru á vinnumarkaði.

- Það eru hagsmunir þeirra útlendinga sem hingað koma til starfa.

Hvoru tveggja eru félagsmenn stéttarfélaganna sem við gætum hagsmuna fyrir.

Það er skoðun ASÍ að afgreiðsla frumvarpsins eigi að byggja á heildstæðu mati á 
mögulegum afleiðingum þess og að með því megi koma í veg fyrir að mistök verði gerð við 
setningu nýrra laga um útlendinga. Slíkt mat snýr að mögulegum áhrifum á 
vinnumarkaðinn. Slíkt mat varðar jafnframt sveitarfélögin, kostnað þeirra og getu til að veita 
þá þjónustu og úrræði sem felast í frumvarpinu. Það sama gildir um ríkið og stofnanir þess. 
Jafnframt leggur ASÍ áherslu á að koma að slíku mati vegna þeirra mikilvægu hagsmuna 
sem eru í húfi fyrir félagsmenn þess, innlenda sem erlenda.

Alþýðusambandið leggur til að afgreiðslu frumvarpsins verði frestað þar til slíkt mat hefur 
farið fram og tekið hefur verið tillit til niðurstaðna þess áður enn lögin verða endanlega 
afgreidd frá Alþingi.

V irð ingarfyN st,
f.h . A lþýðusam bands Ís lands

H alldór G rönvo ld , 
a ð s toða rfra m kvæ m das tjó ri ASÍ
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