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De politie mag sinds 2017 geen mensen controleren op basis van het feit dat zij tot een groep
behoren die oververtegenwoordigd is in de misdaadstatistieken. Dit beleid, dat ingrijpt op de
kern van de oorzaken van etnisch profileren, is in de praktijk niet ten uitvoering gebracht.
Leidinggevenden hebben geen zicht op de politiecontroles die niet leiden tot een aanhouding.
Bovendien blijft de politie werken met risicoprofielen die overwegingen omtrent ras bevatten.
Wij adviseren om te stoppen met het gebruik van etnisch geladen risicoprofielen en om
alle politiecontroles systematisch te monitoren. Dat kan het best met een (vorm van een)
stopformulier dat leidinggevenden cruciale informatie geeft waarmee zij kunnen sturen op
gewenst gedrag in de uitvoering. Wij beargumenteren dat de aanpak van etnisch profileren
nog in de kinderschoenen staat zolang de politie zich blijft verzetten tegen het systematisch
monitoren van politiecontroles en het gedrag van politiemensen.

1. Inleiding

Etnisch profileren staat al decennia internationaal in de belangstelling. Ook in Neder-
land is er in de afgelopen tien jaar met regelmaat gepubliceerd over etnisch profileren.
Uit meerdere onderzoeken die de afgelopen tien jaar zijn uitgevoerd in Nederland bleek
dat ook de Nederlandse politie zich schuldig maakt aan etnisch profileren, waardoor
burgers ongelijk behandeld worden (zie 0.a. Amnesty, 2013; Broekhuizen et al., 2018;
Cankaya, 2012; Felten et al., 2021; FRA, 2017; Landman & Kleijer-Kool, 2016; Van der
Leun et al.,, 2014). In dit artikel bespreken we, om te beginnen, een aantal relevante
onderzoeken die wijzen op ervaren discriminatie door burgers. Daarna verkennen
we drie oorzaken van etnisch profileren: vooroordelen en statistisch onderscheid
maken, ruime (discretionaire) bevoegdheden en het gebruik van ras in risicoprofielen.
Vervolgens bespreken we het staande beleid dat de politie heeft gemaakt om etnisch
profileren tegen te gaan. Recent uitgevoerde onderzoeken laten echter zien dat agenten
het beleid niet kennen, of, zoals bij risicoprofielen het geval is, soms zelfs expliciet
instructies krijgen om etnisch te profileren (Amnesty, 2020; Politieacademie, 2020).
We beschrijven vervolgens hoe de politie zich verzet tegen systematisch monitoren
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van controles, hoewel dit eraan kan bijdragen dat leidinggevenden zicht krijgen op het
handelen van individuele politieagenten en daarmee een kans hebben om te sturen op
gewenst gedrag. Tot slot stellen wij in dit artikel dat het huidige beleid tegen etnisch
profileren onvoldoende is om etnisch profileren effectief tegen te gaan.

. Definities

Voordat we de inhoud induiken, beginnen we met een korte uitleg van de terminolo-
gieén die we gebruiken.

De Europese Commissie tegen Racisme en Intolerantie (ECRI) van de Raad van Europa
heeft een definitie van etnisch profileren opgesteld die wordt gebruikt door de politie,
het Ministerie van Justitie en Veiligheid, mensenrechtenorganisaties zoals Amnesty
Nederland en Controle Alt Delete, en instanties zoals het College voor de Rechten van
de Mens en de Nationale Ombudsman. Deze definitie luidt als volgt: “Het gebruik
van criteria of overwegingen omtrent ‘ras’, huidskleur, etniciteit, nationaliteit, taal en
religie bij opsporing en rechtshandhaving — zowel op operationeel als organisatorisch
niveau — terwijl daarvoor geen objectieve rechtvaardiging bestaat” (ECRI, 2019). In
dit artikel is deze definitie het uitgangspunt als we het hebben over etnisch profileren.

Etnisch profileren vindt plaats bij het maken van selectiebeslissingen. Een selectiebeslis-
sing is niet alleen het moment waarop een politieagent besluit om een burger wel of
niet staande te houden. Onder de selectiebeslissing valt ook het moment dat vééraf gaat
aan de staandehouding, zoals het bevragen van het kenteken van een voorbijrijdende
auto of brommer.

Etnisch profileren wordt in Nederland ervaren door mensen van kleur, mensen met
een ‘vermeende’ migratieachtergrond en mensen die een ‘vermeende’ islamitische
achtergrond hebben. Het CBS adviseerde recent om aan de etnisch-cultureel diverse
groepen te refereren als migranten en kinderen van migranten (CBS, 2022). Dat
taalgebruik nemen wij niet over, omdat we van mening zijn dat dit Nederlanders
met een migratieachtergrond te veel tot ‘de ander’ zou maken (NRC, 2022a). Het
uitgangspunt zou moeten zijn dat we allemaal gelijk zijn in ons land en dat onder-
scheid maken alleen nodig is om ongelijke behandeling tegen te gaan. Als het gaat om
etnisch profileren refereren wij daarom naar de ongelijke behandeling van bijvoorbeeld
Surinaamse-Nederlanders, Turkse-Nederlanders en Poolse-Nederlanders. Wanneer we
deze groepen samennemen, spreken we van Nederlanders met een migratieachter-
grond of bijvoorbeeld Nederlanders van kleur. Nederlanders, die vroeger autochtonen
genoemd werden, noemen we Nederlandse-Nederlanders.

Bij etnisch profileren is er, simpel gezegd, sprake van ongelijke behandeling op basis
van ras. Het woord ras, niet heel gangbaar in Nederland, is een juridische verzamel-
term voor: huidskleur, afkomst en nationale of etnische afstamming (College voor de
Mensenrechten, 2021). Biologisch gezien bestaan er geen menselijke rassen en wijzen
wij principieel deze terminologie af. In de wet en in de jurisprudentie wordt echter
wel van ras gesproken. Om daar aansluiting bij te zoeken gebruiken we in dit artikel
het woord ras in plaats van etniciteit. Internationaal wordt de term ‘racial profiling’
gebruikt, maar deze term is in Nederland niet in zwang, vandaar dat wij wel spreken
van etnisch profileren en etnisch geladen risicoprofielen.
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Tot slot, als we spreken over een risicoprofiel, dan bedoelen we daarmee een ver-
zameling van één of meer selectiecriteria op basis waarvan een bepaald risico op
normovertreding wordt ingeschat en een selectiebeslissing wordt gemaakt (College
voor de Mensenrechten, 2021). Hierbij is er, net zoals bij de proactieve controles, geen
geindividualiseerde verdenking van een gepleegd strafbaar feit. Een etnisch geladen
risicoprofiel is een risicoprofiel waarin ras een criterium is.

3. Ervaren discriminatie

Met een publicatie van een Amsterdamse onderzoeker (Cankaya, 2012), een kritisch
rapport door de Nederlandse afdeling van Amnesty International (Amnesty, 2013),
fervent buurtactivisme in de Haagse Schilderswijk en onder invloed van de activiteiten
van onze organisatie, Controle Alt Delete, ontstond er in 2013 een landelijk publiek
debat over ongelijke behandeling door de politie op basis van ras. Dat was niet voor het
eerst in Nederland. In de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw woedde er al
een debat over etnisch profileren in Nederland (Bovenkerk, 2014; Centrum Anton de
Kom, 1977). Etnisch profileren laat slachtoffers ervaren dat de politie er niet voor hen
is. Het geeft mensen van kleur en mensen met een migratieachtergrond het gevoel dat
ze een tweederangsburger zijn. Nederlands onderzoek laat zien dat deze ervaringen
en gevoelens negatieve gevolgen hebben voor hun vertrouwensrelatie met de politie
en hun relatie met de overheid in bredere zin (zie o.a. Amnesty, 2013; Broekhuizen
et al., 2018; Felten et al., 2021). Het in de afgelopen jaren in Nederland uitgevoerde
onderzoek naar etnisch profileren richtte zich met name op ervaren discriminatie.

Onderzoekers van het Sociaal Cultureel Planbureau interviewden mannen die contact
met de politie hadden (SCP, 2014). De resultaten lieten zien dat een derde van de
Marokkaans-Nederlandse mannen zich gediscrimineerd voelde door de politie. Inclu-
sief de mensen die twijfelden of ze gediscrimineerd werden, gold dit voor 44% van
de Marokkaanse Nederlanders, 46% van de Turks-Nederlandse mannen, 33% van de
Surinaams-Nederlandse mannen en voor 20% van de Caribisch-Nederlandse mannen.

Enkele jaren later deed het Europese Agentschap voor grondrechten een groot onder-
zoek naar vertrouwen en discriminatie onder moslims in heel Europa (FRA, 2017).
Nederland haalde daarbij de laagste score van alle onderzochte landen. Specifiek met
betrekking tot etnisch profileren in Nederland bleek dat 32% van de Marokkaans-
Nederlandse moslims aangaf dat zij in de afgelopen vijf jaar door de politie gestopt
zijn. Over de laatste politiecontrole zegt 64% dat er volgens hen sprake was van etnisch
profileren. Turks-Nederlandse moslims antwoordden vergelijkbaar: 28% werd in de
afgelopen vijf jaar gestopt door de politie. Daarvan zegt 42% dat er bij de laatste poli-
tiecontrole sprake was van etnisch profileren.

Twee jaar later deden wij, vanuit Controle Alt Delete, onderzoek naar de ervaringen van
Amsterdammers met de politie (Controle Alt Delete, 2019). Aan alle respondenten werd
gevraagd of zij in het afgelopen jaar contact hadden met de politie. Uit het onderzoek,
onder bijna 2000 respondenten, bleek dat van de mannen met een niet-westerse
migratieachtergrond 19% in het afgelopen jaar door de politie benaderd werd voor een
controle. Van de Nederlands-Nederlandse mannen werd 9% benaderd voor een controle.
Nederlandse mannen met een niet-westerse migratieachtergrond werden daarmee twee
keer vaker gecontroleerd door de politie. Bovendien vond 40% van de Nederlanders met
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een niet-westerse migratieachtergrond het onterecht dat zij gecontroleerd werden. Van
de Nederlands-Nederlandse mannen vond slechts 9% dat onterecht. Mannen met een
niet-westerse migratieachtergrond gaven daarmee vier keer vaker aan dat zij onterecht
gecontroleerd werden.

Het CBS ondervraagt tweejaarlijks een brede groep Nederlanders over (onder andere)
hun ervaringen met de politie. Het meest recente onderzoek liet zien dat van de
respondenten met een Nederlandse achtergrond 68% (zeer) tevreden is over het laat-
ste contact met de politie (CBS, 2021b). Van de respondenten met een niet-westerse
migratieachtergrond is slechts 60% (zeer) tevreden hierover. Als de onderzoekers
doorvragen waarom mensen ontevreden zijn over het laatste politiecontact, geeft 20%
van de respondenten met een niet-westerse migratieachtergrond als reden dat de politie
hen discrimineerde. Van de respondenten met een niet-westerse migratieachtergrond
is bovendien 47% het eens met de stelling “sommige mensen worden in dezelfde
situatie door de politie sneller aangehouden dan anderen”. Op andere vragen over het
functioneren van de politie (de politie is benaderbaar, de politie bestrijdt succesvol de
criminaliteit, de politie informeert burgers) scoren de respondenten met en zonder een
migratieachtergrond gelijk. Het verschil in tevredenheid tussen de bevolkingsgroepen
lijkt samen te hangen met gevoelens over en ervaringen met discriminatie.

Zoals we laten zien, zijn er sinds 2013 in Nederland meerdere onderzoeken naar
etnisch profileren uitgevoerd. Onlangs heeft het Wetenschappelijk Onderzoeks- en
Documentatiecentrum (WODC) van het Ministerie van Justitie en Veiligheid zelfs
nog een oproep gedaan voor een systematische analyse van de beschikbare (interna-
tionale) literatuur. Bovenstaande onderzoeken vinden overigens prima ingang in het
Nederlandse publieke en politieke debat. In Nederland is er dan ook geen discussie
over de vraag of etnisch profileren plaatsvindt. De politie en de Minister van Justitie
en Veiligheid (h)erkennen dat etnisch profileren meer dan incidenteel voorkomt.

. Vooroordelen en statistisch onderscheid maken

De oorzaken van etnisch profileren zijn gelegen in individuele vooroordelen, de
toepassing van discretionaire bevoegdheden en het gebruik van risicoprofielen (zie
bijvoorbeeld Glaser, 2014; Lipsky, 2010; Maynard-Moody & Musheno, 2000; Rushin &
Edwards, 2021). We bespreken eerst vooroordelen als een oorzaak van etnisch profile-
ren. Drie in Nederland uitgevoerde onderzoeken laten zien op welke wijze vooroordelen
ingebed zijn in het politiewerk.

Het onderzoek naar het beslisproces van Amsterdamse dienders is al wat ouder maar
nog steeds actueel (Cankaya, 2012). Cankaya beschrijft in dit onderzoek dat proactieve
controles een voorfase, een interactiefase en een resultaatfase hebben. De selectiebeslis-
sing, waarin het vraagstuk van etnisch profileren centraal staat, wordt gemaakt in de
voorfase. Hierbij kijken agenten naar de persoon, een eventueel voertuig, het gedrag, het
tijdstip en de locatie. Bij het beoordelen van de persoon, zo beschrijft Cankaya, kijken
politiemensen naar hoe iemand er uitziet (huidskleur, gezichtsvorm, leeftijd, sekse) en
naar kleding, sieraden en versieringen op het lichaam. Politiemensen kijken dus naar
gedrag, maar hebben nadrukkelijk ook aandacht voor iemands persoonskenmerken in
deze voorfase. Uiterlijke kenmerken van een persoon wordt afgezet tegen de kennis die
politiemensen hebben over oververtegenwoordiging in misdaadstatistieken. Cankaya
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laat daarmee overtuigend zien dat overwegingen omtrent ras mede een rol spelen bij
de beoordeling van burgers. De titel van het onderzoek van Cankaya, De controle van
marsmannetjes en ander schorriemorrie, refereert daaraan. Een politieman zei tijdens
het onderzoek dat als 9o% van de woninginbraken door marsmannetjes gepleegd
wordt, hij marsmannetjes zal gaan controleren om woninginbraken tegen te gaan.
Het illustreert wat Cankaya bloot legde: het feit dat mensen tot een groep behoren
die oververtegenwoordigd is in de misdaadstatistieken speelt een actieve rol in de
selectiebeslissing die politiemensen op straat maken.

Een onderzoek naar de politie in Den Haag laat zien dat in de hofstad dezelfde dynamiek
speelde (Van der Leun et al., 2014). Dit verkennende onderzoek naar het véérkomen
van etnisch profileren werd uitgevoerd onder politiemensen en jongvolwassen. Hoewel
de onderzoekspopulatie bij de politiemensen met 33 respondenten vrij klein was, viel
de eensgezindheid in de antwoorden op. Bijna alle geinterviewde agenten antwoord-
den dat “bepaalde etnische groepen vaker staande worden gehouden omdat wordt
gedacht dat deze groepen eerder bepaalde vormen van criminaliteit zouden plegen
dan andere groepen”. De onderzoekers concludeerden dan ook dat de “criminele
oververtegenwoordiging van bepaalde groepen met een migrantenachtergrond een
grote rol speelt voor een aantal politiefunctionarissen”.

Een student van de politieacademie bouwde een aantal jaren later voort op de onder-
zoeken van Cankaya en Van der Leun et al. Dit onderzoek kwam boven water na
een Wob-verzoek van televisieprogramma Brandpunt. De student interviewde 500
politiemensen in de Eenheid Oost-Brabant (Onbekend, 2015). Twee bevindingen vielen
met name op. Ruim 40% van de respondenten gaf aan dat zij denken dat hun collega’s
regelmatig of vaak mensen van bepaalde etnische groepen staande houden omdat zij
denken dat zij eerder bepaalde vormen van criminaliteit plegen. De student vroeg
ook of de etnische achtergrond van personen, in combinatie met andere factoren
en overwegingen, een rol mag spelen bij de beslissing om iemand wel of niet aan te
spreken. Daarop antwoordde 61% dat het een gemiddelde of grote rol mag spelen.

De drie onderzoeken laten zien dat politiemensen (mede) selectiebeslissingen maken
op grond van informatie over criminaliteitsstatistieken. Dit gaat in wezen verder dan
(al dan niet) bewuste vooroordelen bij individuele politiemensen. Er is immers geen
sprake van een vooroordeel, zo kan betoogd worden: politiemensen die selectiebeslis-
singen maken op grond van criminaliteitsstatistieken gaan uit van feitelijke informatie
en baseren daar (mede) hun beslissingen op. De proactieve controlebevoegdheden
en de discretionaire bevoegdheid geeft politiemensen bovendien de ruimte om de
selectiebeslissingen op deze manier te maken. Daarin is de tweede oorzaak van etnisch
profileren gelegen.

5. Ruime bevoegdheden en de discretionaire ruimte

Het Nederlandse veiligheidsbeleid is gericht op zowel proactief als reactief optreden
(Meershoek et al., 2021; Salet, 2019). Voor het uitvoeren van proactief optreden biedt
de Nederlandse wet dan ook ruime mogelijkheden. Deze proactieve controles richten
zich op mensen waarbij er (nog) geen sprake is van een verdenking van een gepleegd
strafbaar feit. Denk aan preventief fouilleren in veiligheidsrisicogebieden, ID-controles,
dynamische verkeerscontroles en gewone verkeerscontroles. Bij verkeerscontroles,
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bijvoorbeeld, kan de politie op grond van de Wegenverkeerswet ieder voertuig en de
bestuurder daarvan staande houden en onderwerpen aan een controle. Een (redelijk
vermoeden van een) verdenking van een strafbaar feit is niet vereist. De verkeerscon-
trole mag bovendien ook worden ingezet als middel om de identiteit van een passagier
vast te stellen en kan worden gebruikt om te vragen of de politie in de kofferbak mag
kijken. Zolang er eerst een correcte verkeerscontrole op grond van de Wegenverkeerswet
wordt uitgevoerd, mag de politie daarna doorvragen (Hoge Raad, 20106). De Nederlandse
politie werkt bij deze (dynamische) controles bovendien met het principe ‘vragen staat
vrij’ (Cankaya, 2012). De politie mag volgens dit principe alles vragen dat niet gevorderd
kan worden. Op deze manier kan bijvoorbeeld het identiteitsbewijs van een passagier
verkregen worden, ook wanneer deze persoon niet verdacht wordt van een strafbaar feit.

Amnesty International wees al eerder op het samenspel van veiligheidsbeleid en politie-
bevoegdheden (Amnesty, 2013). De mensenrechtenorganisatie stelde dat naarmate de
politie meer stuurt op proactief optreden en het verzamelen van informatie, het risico
op etnisch profileren groter wordt. De relatie tussen proactieve controles en etnisch
profileren is dan ook gelegen in die discretionaire ruimte. In het bestuursrecht wordt
de discretionaire bevoegdheid omschreven als de vrijheid die een bestuursorgaan
heeft om “in meer of mindere mate [..] in concrete gevallen naar eigen inzicht een
besluit te nemen” (Damen et al., 2009). Dat geldt voor bestuursorganen in bredere zin,
maar zeker ook voor de uitvoerders op straatniveau: achter de balie bij de gemeente,
als welzijnswerker bij een jeugdzorginstelling en als politieagent op straat. Deze
uitvoerders, de eerste vertegenwoordigers van de overheid op straat, worden ook wel de
street-level bureaucrats genoemd. Hun discretionaire bevoegdheid wordt gezien als een
fundamenteel aspect van het werk. Street-level bureaucrats, waaronder politiemensen,
zijn enerzijds gebonden aan een hiérarchie en aan regels, maar tegelijkertijd maken
zij bij iedere beslissing en actie gebruik van hun discretionaire bevoegdheid (Lipsky,
2010; Maynard-Moody & Musheno, 2000).

De discretionaire ruimte wordt door politiemensen ingevuld met politiewerk dat zich
richt op de personen die “waardig” en “onwaardig” zijn (Lipsky, 2010; Maynard-Moody
& Musheno, 2000). Het gaat hierbij om morele oordelen over wie geholpen moet
worden en wie aangepakt moet worden. Mensen aanpakken die behoren tot een groep
die oververtegenwoordigd is in de criminaliteitsstatistieken, zoals besproken in de
vorige paragraaf, is daar een goed voorbeeld van. Uit onderzoeken en krantenartikelen
blijkt bovendien dat er binnen de Nederlandse politie in niet mis te verstane bewoor-
dingen over groepen mensen wordt gesproken die als “onwaardig” gezien worden.
Politiemensen spreken over ‘Antillianen’, ‘eencelligen’, ‘Marokkanen’, ‘Marokkaantjes,
‘zigeuners’, junks’, ‘tokkies’, ‘kampers’, ‘plot’n volk’, ‘kakkerlakken’, ‘Oostblokkers’,
‘Polen’, “Turken’, ‘Noord-Afrikaanse Teringlijers op Sportschoenen (NATOS)’, ‘kut-
afrikanen’, ‘pauperallochtonen’ en ‘kankervolk’ (Cankaya, 2012; Landman & Sollie,
2018; NRC, 2020).

Twee oorzaken van etnisch profileren komen hier samen. De bevoegdheid om proactieve
controles uit te voeren, in combinatie met de discretionaire ruimte om deze naar eigen
inzicht vorm te geven, gaat samen met controles die zich richten op de “onwaardigen”.
Soms krijgen politieagenten echter expliciet de opdracht om etnisch te profileren. Dat
gebeurt bij het gebruik van etnisch geladen risicoprofielen. Dat is de derde oorzaak
van etnisch profileren.
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6. Etnisch geladen risicoprofielen

Een inmiddels internationaal bekend voorbeeld van het gebruik van etnisch geladen
risicoprofielen is de ‘Toeslagenaftfaire’ bij de Belastingdienst. In de risicoprofielen die de
Belastingdienst hanteerde bij de controle op de inkomstenbelasting en toeslagen staan

” o«

selectiecriteria zoals: “allochtoon (niet westerse landgenoten)”, “van buitenlandse ori-
gine”, “ondernemers van allochtone afkomst” en “belastingplichtigen wier achternaam
eindigt op ...ic” (Controle Alt Delete, 2022a). Een ander voorbeeld is de wijze waarop
de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) de etnische achtergrond controleerde van
duizenden bestuurders van bedrijven die kennismigranten naar Nederland wilden
halen (NRC, 2022b). Landelijk nieuws haalde de staandehouding van Typhoon in
2016. Hij werd staande gehouden omdat “zijn nieuwe auto niet zou passen bij zijn

huidskleur”. Ook hier was voorbeeld van een etnisch geladen risicoprofiel.

In Roermond zette de politie en het Openbaar Ministerie gezamenlijk een project op
waarbij de politie gebruik maakte van etnisch geladen risicoprofielen gebaseerd op
statistisch onderscheid maken (Amnesty, 2020). Het doel was om preventief mensen
te selecteren die naar Roermond komen om, in de verwachting van de politie, in het
winkelcentrum zakken te rollen. Aan het project lag een analyse van de nationaliteit
en etniciteit van verdachten ten grondslag. Daaruit bleek dat 6o% van de verdachte
zakkenrollers de Nederlandse nationaliteit heeft en dat 40% een niet-Nederlandse
nationaliteit heeft. Met betrekking tot de Oost-Europese verdachten (17% van alle
verdachten) concludeerde de politie vervolgens dat “vooral Roemeense en Bulgaarse
criminele netwerken, waaronder veel zigeuners (vooral Roma) zich onder meer met
oplichting bezighouden”. De politie baseerde zich hiervoor op Roemeense en Bul-
gaarse politierapporten waarin staat dat zakkenrollers vaak Roma zijn, volgens de
Bulgaarse politie zelfs in 9o% van alle gevallen. Hoewel slechts 17% van de verdachten
in Roermond een Oost-Europese nationaliteit had, werd de ‘proeftuin’ erop ingericht
om uitsluitend mensen met een Oost-Europese nationaliteit te controleren. Andere
nationaliteiten vielen buiten de reikwijdte van het project. Met verschillende camera’s
wilde de politie alle inkomende auto’s monitoren die vanuit Duitsland Nederland
binnen reden. De camera’s zouden moeten kijken naar het kenteken, de afkomst van
de auto (en daarmee de vermoedelijke bestuurder), de kleur van de auto, of het een
huurauto was en het aantal inzittenden. Als er een hit was, werd dat doorgestuurd aan
de politie en kon dat leiden tot een controle. Het is onbekend hoe de staandehoudingen
in de praktijk zijn verlopen. Het project laat zien hoe de politie zich richtte op mensen
met een Oost-Europese nationaliteit. Het ging hier niet om grenscontroles, maar om
proactieve controles gericht op terugdringen van criminaliteit. Nationaliteit, maar ook
nationale of etnische afstamming zijn een (verboden) discriminatiegrond (College
voor de Mensenrechten, 2021).

Politiemensen die de weg opgaan om een auto te controleren die door het systeem
geselecteerd is, kinnen uiteraard altijd een eigen selectiebeslissing maken. Ook bjj
opdracht gestuurde controles zoals in Roermond kunnen politiemensen gebruik maken
van de discretionaire ruimte om een auto wel of niet aan de kant te zetten. Toch is de
bandbreedte waarbinnen deze selectiebeslissing genomen kan worden wel kleiner,
omdat er een specifieke opdracht is. Zo controleert de politie bijvoorbeeld ook mensen
met een “Litouws uiterlijk” in een huurauto. Dit vertelde de Utrechtse politiechef Martin
Sitalsing aan de Tweede Kamer (Tweede Kamer, 2021b). Controles op mensen met
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een “Litouws uiterlijk” in een huurauto waren volgens hem nodig in de strijd tegen de
diefstal van gps-systemen uit auto’s. In dit risicoprofiel zijn uiterlijke kenmerken één
van de onderdelen in het risicoprofiel. Ook in dit voorbeeld geldt dat er een opdracht
is om etnisch te profileren — de bandbreedte om eigen afwegingen te maken is daarbij
kleiner dan wanneer politiemensen een eigen invulling geven aan selectiebeslissingen.

. Beleid van de politie en het Ministerie tegen etnisch profileren

Zoals eerder vermeld publiceerde de minister van Justitie en Veiligheid in 2016 voor
het eerst een landelijk beleid tegen etnisch profileren (Ministerie van Justitie en Veilig-
heid, 2016). Richtte dit beleid zich op de oorzaken van etnisch profileren en was het
succesvol?

De voorgestelde aanpak bestond uit drie aspecten: het versterken van divers vakman-
schap, een app die eerder gedane bevragingen toont aan agenten en een instructie
voor het uitvoeren van proactieve controles. Er bestaat geen systematisch overzicht
of een evaluatie van de maatregelen die de politie heeft uitgevoerd met betrekking
tot divers vakmanschap. De activiteiten die de politie ondernam wat betreft divers
vakmanschap laten we daarom noodgedwongen buiten beschouwing; de app en de
instructie bespreken we hieronder.

De voorgestelde instructie werd landelijk politiebeleid in 2017. De naam was eerst
“handelingskader proactief controleren”, daarna werd er gekozen voor “handelings-
kader professioneel controleren” (Politie, 2017). In het handelingskader staan vier
basisprincipes voor een goede controle: 1) geef een goede uitleg, 2) bejegen mensen
op een correcte manier, 3) reflecteer op de uitgevoerde controle en 4) maak de juiste
selectie. Daarbij staat: een politieagent mag iemand niet controleren omdat “hij (op
het oog) tot een groep behoort die oververtegenwoordigd is in de misdaadstatistieken

”

of omdat hij wat betreft enkel zijn uiterlijk in die buurt ‘niet thuishoort™.

Gelijktijdig werkte de politie aan een nieuwe app, genaamd ‘Proco-app’. Proco is een
afkorting van de woorden proactieve controle. De app was erop gericht om bevragin-
gen te registeren, die naar voren zouden moeten komen bij de vélgende keer dat de
burger bevraagd werd. De app zou politiemensen informatie moeten geven over hoe
vaak iemand al eerder is gestopt: als iemand vaak gestopt werd, zonder dat er iets
gevonden werd, zou die persoon niet nogmaals gecontroleerd moeten worden. Ook in
de bejegening zou de politie er rekening mee kunnen houden: wie al vaker is gestopt,
kan daar boos of teleurgesteld over zijn. Met de app zou de politie hier mogelijk beter
op kunnen anticiperen.

In 2018 werd de app uitgeprobeerd in zes basisteams. Als onderdeel van deze proef
werd ook het handelingskader in deze teams geintroduceerd. Onderzoekers volgden
gedurende bijna een jaar de voortgang (Politieacademie, 2020). Het onderzoek was
gericht op hoe de app werd gebruikt. Daarnaast werd onderzocht hoe het handelings-
kader gebruikt en gewaardeerd werd door de politie. Zij namen daartoe in totaal 130
interviews af onder teamchefs, ambassadeurs en agenten op de werkvloer.

Uit het onderzoek bleek dat de meeste politiemensen er niet uit zichzelf voor kozen
om de app te gebruiken. Verder bleek dat leidinggevenden het gebruik van de app
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niet top-down wilden afdwingen. Dat had volgens de onderzoekers tot gevolg dat het
gebruik van de app uitmondde in “laissez faire: politiemensen mochten zelf weten of
ze de app gebruikten.” Het gevolg was dat slechts 6% van alle politiecontroles met de
app geregistreerd werd. Verder bleek dat politiemensen niet op de hoogte waren van
het handelingskader. De resultaten lieten zien dat ongeveer de helft van de agenten
gehoord had van het handelingskader. Slechts 4% van de geinterviewden kon de vier
basisprincipes van het handelingskader opnoemen. Dat is een slechte score, in aanmer-
king nemend dat de basisprincipes niet zo ingewikkeld zijn, dat de interviews kort na
de introductie van het handelingskader werden afgenomen, dat deze basisteams ervan
op de hoogte waren dat zij een pilot-team waren en dat teamchefs en ambassadeurs
tegen etnisch profileren onderdeel uitmaakten van de geinterviewden.

Onderzoek uit 2019 in Amsterdam liet overigens een vergelijkbaar beeld zien (Kuppens
en Ferwerda, 2019). Slechts een kwart van de Amsterdamse agenten was bekend
met het handelingskader proactief controleren (met het handelingskader, niet met
de inhoud ervan). Een derde van de Amsterdamse agenten had in 2019 nog nooit
van enige interventie tegen etnisch profileren gehoord. Geinterviewde politieagenten
met straatervaring stelden “vanuit hun eigen handelen geen probleem en geen reden
tot aanpassing [te zien] als het gaat om het proactief controleren van burgers. [...| Ze
geven aan gewoon hun werk te doen; vooral de buitenwereld heeft een mening over
hun optreden.”

De uiteindelijke conclusie van de Politieacademie: een aparte app voor het registreren
van staandehoudingen is niet wenselijk. De app verdween, maar eind 2019 paste
de politie de diensttelefoon aan. Bij iedere bevraging verschijnt nu een pop-up die
informatie geeft over hoe vaak de persoon of het voertuig eerder bevraagd is. Deze
kennis kunnen politieagenten meewegen bij de keuze om wel of niet een controle in
te zetten. Volgens de politie geeft dit straatagenten een hulpmiddel om professionele
controles uit te voeren (Tweede Kamer, 2021a). Wat het gebruik van de diensttelefoon
op deze nieuwe manier oplevert, is nog niet onderzocht. Hoe de verzamelde informatie
intern wordt gebruikt is onbekend.

8. Conclusie

De oorzaken van etnisch profileren in Nederland zijn gelegen in een veiligheidscul-
tuur die (mede) is gericht op proactief optreden. Dit gaat in Nederland gepaard met
ruime proactieve controlebevoegdheden. De ruime bevoegdheden in combinatie met
een discretionaire ruimte zorgen ervoor dat politiemensen zelf invulling kunnen
geven in de selectiebeslissingen die zij nemen. De controles richten zich hierbij op
de “onwaardigen”, waarbij onwaardig ook wordt ingevuld in termen van behoren tot
een groep die is oververtegenwoordigd in de criminaliteitsstatistieken. Hierbij kijken
politiemensen (mede) naar uiterlijk voorkomen, waaronder ras. Een voorbeeld daarvan
is de opdracht om op basis van uiterlijk voorkomen proactieve politiecontroles uit te
voeren, zoals de chauffeur met een “Litouws uiterlijk” in een huurauto.

Het handelingskader proactief controleren is, wat de inhoud betreft, een adequaat
en helder antwoord op politiemensen die statistisch onderscheid maken. De nieuwe
functionaliteit op de diensttelefoon kan daarbij mogelijk ondersteuning bieden, maar is
op zichzelf geen middel dat ingrijpt op één van de oorzaken van etnisch profileren. In de
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praktijk blijkt bovendien dat het beleid onbekend is — slechts een handvol politiemensen
kan de inhoud ervan reproduceren.

Onderzoek in Amsterdam liet zien dat er ook politiemensen zijn die nieuw beleid niet
nodig vinden. Zij zien “geen reden voor aanpassing” (Kuppens en Ferwerda, 2019).
Dat is een opmerkelijke uitspraak in het licht van de documentaire ‘De blauwe familie’
(Controle Alt Delete, 2022b). In deze documentaire komen klokkenluiders uit de
politieorganisatie aan het woord die bij hun werkgever melding hebben gemaakt van
misstanden waaronder racisme en discriminatie en die vervolgens het leven is zuur
gemaakt. Naar aanleiding van de documentaire erkende de politietop dat racisme en
discriminatie binnen de politie een structureel probleem is. Ook bij de politiemensen
die zich hieraan schuldig maken zal het beleid van de politie onbemind zijn.

Er zijn eenvoudigweg politiemensen — hoeveel is onbekend — die het niet eens zijn
met beleid dat hen verbiedt om mensen te controleren die tot een groep behoren
die is oververtegenwoordigd in de criminaliteitsstatistieken. Zij zullen erop wijzen
dat politiemensen iedere dag opnieuw selectiebeslissingen maken, en daarbij wordt
verwacht dat zij informatie gestuurd te werk gaan. Wie zich niet laat leiden door de
criminaliteitsstatistieken zet de beperkte capaciteit van de politie niet effectief in — is
slim en effectief politiewerk op deze manier nog wel mogelijk? Tegen politiemensen
die zich op dit standpunt stellen moet de politieleiding twee keer ‘nee’ zeggen.

“Nee”, want de oververtegenwoordiging van mensen met een migratieachtergrond
in de criminaliteitsstatistieken is geen natuurlijk gegeven, maar het gevolg van een
serie van selectiebeslissingen in de gehele strafrechtketen. Jongeren met en zonder
migratieachtergrond geven even vaak aan dat zij strafbare feiten plegen (Bezemer &
Leerkes, 2021). Toch blijkt dat mannen met een niet-westerse migratieachtergrond twee
keer vaker gecontroleerd worden door de politie dan Nederlands-Nederlandse mannen
(Controle Alt Delete, 2019). Jongeren met een migratieachtergrond hebben een twee
tot drie keer grotere kans om als verdachte aangemerkt te worden (Bezemer & Leerkes,
2021). Jongeren met een migratieachtergrond hebben een tien keer grotere kans om een
celstrafin plaats van een HALT-afdoening te krijgen (Boon et al., 2018). Verdachten met
een migratieachtergrond worden bovendien zwaarder gestraft door de rechter. Daders
met een “buitenlands uiterlijk” (sic) die de Nederlandse taal spreken hebben een vijf
keer grotere kans om veroordeeld te worden tot een onvoorwaardelijke gevangenisstraf
dan daders met een “Nederlands uiterlijk” (sic) die ook de Nederlandse taal spreken.
Daders met een “buitenlands uiterlijk” (sic) die geen Nederlands spreken hebben een
twintig keer grotere kans om veroordeeld te worden (Wermink & De Keijser, 2012).

En nogmaals “nee”, want het is cruciaal dat we mensen altijd op hun individuele gedrag
beoordelen en nooit op de groep waar zij toe behoren als zij geen verantwoordelijkheid
hebben voor wat anderen met een vergelijkbare afkomst of uiterlijk doen. Wie statistisch
onderscheid maakt tussen mensen (mede) op basis van iemands vermoedelijke afkomst
en ras, maakt zich schuldig aan etnisch profileren omdat er gebruik wordt gemaakt van
een verboden discriminatiegrond om dat onderscheid te maken. Statistisch onderscheid
maken, (mede) op grond van ras, is statistisch racisme.

Om etnisch profileren daadwerkelijk tegen te gaan, is het nodig om zicht krijgen op
de politiemensen die het met bovenstaande niet eens zijn. Hoewel er zicht is op de
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aanhoudingen die politiemensen verrichten, is er namelijk geen zicht op de bevragin-
gen en staandehoudingen die politiemensen uitvoeren, die tot een individuele agent
herleidbaar is. Zonder deze informatie is het niet mogelijk voor leidinggevenden op
de werkvloer, denk aan de operationeel experts en de teamchefs, om te sturen op het
gewenste gedrag bij deze politiemensen. Politiemensen moeten begeleid worden om
op korte termijn hierin een omslag te maken. Wanneer zij deze omslag niet kunnen
of willen maken, horen zij niet langer bij de politie thuis. Echter, zonder zicht op het
werk van individuele agenten op straat kunnen deze interventies niet gepleegd worden
en staat de aanpak van etnisch profileren nog in de kinderschoenen.

Door het systematisch monitoren van politiecontroles zou deze informatie wel tot de
beschikking komen van leidinggevenden. Dat kan bijvoorbeeld met een stopformulier.
Een stopformulier is een (al dan niet digitaal) formulier waarmee agenten bijhouden
wie ze stoppen en waarom ze iemand stoppen. In 2015 zou er, mede naar aanleiding van
een promotieonderzoek in Tilburg, een proef met stopformulieren starten (Mutsaers,
2015). De politie blies dit experiment af (AD, 2015). Een jaar later sprak de Minister
van Justitie en Veiligheid zich uit tegen stopformulieren (Tweede Kamer, 2016). In de
Tweede Kamer kwam er daarna geen meerderheid voor stopformulieren. Even later
probeerden drie gemeenteraden om het stopformulier lokaal in te voeren. Zowel in
Amsterdam, Den Haag als in Groningen was er een meerderheid voor stopformulieren.
In alle gevallen weigerde de burgemeester om de motie uit te voeren (Gemeenteraad
Amsterdam, 2017; Gemeenteraad Den Haag, 2017; Gemeenteraad Groningen, 2017). Er
werd daarbij nadrukkelijk verwezen naar het gebrek aan draagvlak voor dit instrument
bij de politie. Sinds die tijd is er vanuit de politiek geen initiatief meer ondernomen
om aan te dringen op de introductie van stopformulieren.

Toch adviseerden twee in Nederland uitgevoerde internationale literatuurstudies om
stopformulieren in te zetten (Landman & Sollie, 2018; ProFacto, 2016). Recent riep ook
de parlementaire onderzoekscommissie van de Eerste Kamer op tot het gebruik van
stopformulieren (Eerste Kamer, 2022). In het deelrapport dat exclusief was gericht aan
de politie stelde de commissie dat stopformulieren “aantoonbaar werken” en bijdragen
aan reflectie, beter management, helpen om verantwoording af te leggen en dat zij de
rechtspositie van burgers versterken.

Als de politie het nalaat, is het de verantwoordelijkheid van de minister van Veiligheid
en Justitie om erop toe te zien dat de politie zich daadwerkelijk inzet tegen etnisch
profileren. Toezicht op het handelen van politiemensen is daarbij essentieel. Opvallend
genoeg is daar bij andere onderwerpen geen discussie over. Zo wordt al het computer-
gebruik van agenten constant gemonitord om te kunnen handhaven of medewerkers
porno kijken of informatie lekken aan criminele organisaties. Agenten zijn daardoor
minder vrij om informatie te delen, maar dat wordt niet als een nadeel gezien. Alle
politiemensen vinden het gedrag van zogeheten ‘mollen’ onacceptabel. Als de politie
ook zo gaat denken over etnisch profileren, dan zou er binnen korte tijd veel kunnen
veranderen.

We sluiten af met een aantal aanbevelingen. De eerste is eenvoudig: stop met het
gebruik van overwegingen omtrent ras in risicoprofielen. De Tweede Kamer nam al
meerdere moties aan van deze strekking. Bovendien vloeit dit in wezen ook al voort uit
het handelingskader proactief controleren van de politie. Ten tweede: maak duidelijk
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dat statistisch onderscheid maken niet is toegestaan. Identificeer personen, groepen
en teams waar men het niet eens is met deze norm en bied hun trainingen aan. Als
mensen op dit punt niet van mening willen veranderen, horen ze niet bij de politie
thuis. Ten derde: introduceer (een vorm van) stopformulieren. Wanneer het leiding-
gevenden ontbreekt aan zicht op het gedrag van politiemensen, kan er niet gestuurd
en gehandhaafd worden op gewenst gedrag.
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