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Inledning

"Etnisk profilering” ar inte nagon ny foreteelse i Europeiska unionens
medlemsstater, men det verkar ha blivit vanligare efter terroristdaden

i Forenta staterna (2001), Madrid (2004) och London (2005) och allteftersom
oron &ver den illegala invandringen har dkat. Mellanstatliga organisationer
som Forenta nationerna (FN), Europarddet och Europeiska unionen (EU)

samt icke-statliga manniskorattsorganisationer har i sin tur uttryckt viss oro
over denna 6kning. Man har i synnerhet argumenterat att etnisk profilering
inte bara strider mot diskrimineringslagstiftningen, utan att den dven har
skadliga sociala effekter. Rapporteringen om tilldampningen av sa kallad etnisk
profilering i EU &r dock bristfallig, och kunskaperna om denna metod ar
daliga utanfor Storbritannien. Storbritannien har motverkat diskriminerande
etnisk profilering sedan 1980-talet, och har som ett resultat av detta byggt
upp en bred forskningsbas och vidtagit flera politiska atgarder pa omradet.

| 6vriga EU-lander har dock insikterna om diskriminerande etnisk profilering
inte uppmarksammats i samma utstrackning. Darfor kommer litteraturen fran
EU till stérsta delen fran Storbritannien, vilket gor att manga av de exempel
som ges i denna vagledning kommer darifran. Det bor dock papekas att EU,
och i synnerhet Europaparlamentet, har lyft fram problemet med profilering
som en akut fraga pa omradena for terroristbekdmpning, brottsbekdmpning,
invandring, tull och granskontroll.(') Mot bakgrund av detta vill vi genom
denna végledning ge ldsaren en introduktion i damnet "etnisk profilering”
som ett begrepp och en metod som det finns anledning att ifragasatta,
eftersom den riskerar att leda till diskriminering och en urholkning av de
grundldggande rattigheterna.

Denna publikation &r forst och framst utformad for poliser pa
forvaltningsniva inom brottsbekampande organ. Syftet med publikationen
ar att Oka den teoretiska och praktiska forstaelsen for etnisk profilering och
att placera foreteelsen i ett rattsligt och socialt sammanhang. Detta gor vi
genom att forklara hur profilering anvands i allménna sammanhang utanfor
brottsbekampningen, t.ex. inom marknadsforskning. Sedan undersoker vi
profilering som metod i samband med brottsbekdmpning. | vagledningen
forklarar vii synnerhet nér profilering baserad pa ras, etnisk tillhérighet eller

(") Se Europaparlamentets rekommendation till rédet av den 24 april 2009.
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religion kommer att betraktas som diskriminerande och darmed olaglig,
och under vilka omstandigheter hénvisningar till dessa egenskaper kan
vara tillatna. | véagledningen diskuteras sedan de skadliga effekterna av
diskriminerande etnisk profilering, profileringens effektivitet som verktyg
i brottsbekdmpande syfte samt alternativa polismetoder och skydd mot
missbruk av profilering.

| vagledningen anvédnds uttrycket "diskriminerande etnisk profilering”

i stallet for det vanligare begreppet "etnisk profilering” for att beskriva den
metod dér beslut som rér brottsbekdmpning helt eller huvudsakligen
baseras pa en enskild persons ras, etniska tillhdrighet eller religion. Detta
beror pa att termen etnisk profilering har fatt en sa stor spridning i media,
bland akademiker och medborgarrattsorganisationer utan att ndgon exakt
och enhetlig innebodrd har faststallts. Det narmaste vi kommer en officiellt
godkand beskrivning inom EU &r den fran Europeiska kommissionen mot
rasism och intolerans (Ecri), som beskriver rasgrundad profilering pa foljande
satt: "polisens anvandning, utan ndgon objektiv eller rimlig motivering, av
skal som ras, hudfarg, sprak, religion, nationalitet eller nationellt eller etniskt
ursprung, vid kontroll-, dvervaknings-, eller utredningsverksamhet”(?). Som
Ecri har betonat i motiveringen till sin allm@nna policyrekommendation nr 11,
och som vi kommer att diskutera i kapitel 2, kan direkt diskriminering aldrig
vara juridiskt forsvarbart, och endast under vissa begransade omstandigheter
kan det vara tillatet att av "rimliga skal” forlita sig pa faktorer som ras, etnisk
tillhorighet eller religion.

Denna vagledning dr inriktad pa att undersdka profilering inom ramen

for allmant polisarbete, bland annat terroristbekdmpning. Vagledningen
tar dock inte upp profilering inom ramen for asylfragor, invandring eller
tull dér nationalitet (och darmed eventuellt indirekt ras, etnisk tillhérighet
eller religion) kan spela en sarskild roll i beslutsfattandet. Undersokningen
tar endast upp profilering inom ramen foér utévandet av kontroll- och
visiteringsbefogenheter. Darfor undersoker vi inte profileringens andra
funktioner, t.ex. datautvinning, kontroller av personers lagliga hemvist eller
identitetskontroller.

Vagledningen innehaller manga exempel och fallstudier for att visa hur
polisens metoder och insatser kan leda till badde negativa och positiva

(%) Ecri (2007), punkt 1.6.
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resultat. Om inte annat anges har fallstudierna tillhandahallits av University of
Warwick och Open Society Justice Initiative (OSJI).

Vi vill tacka alla som deltog i det méte for kollegial granskning som dgde

rum i oktober 2009: Greet Elsinga, rikspolischef och chef vid Nederlandernas
polishdgskola, Karl-Heinz Grundboeck, enhetschef for yrkesutbildning vid
Osterrikes inrikesministerium och generalsekreterare fér de europeiska
polisskolornas forbund (AEPC), Maria Knutsson, ldrare pa svenska
polishdgskolan, Andre Konze, kommissarie vid den statliga polisen i delstaten
Nordrhein-Westfalen (Tyskland) och Murat Yildiz, utbildningsradgivare vid
enheten for strategiska polisfragor vid OSSE. Kommentarer om utkastet till
végledning gavs ocksa av Simon Denison fran Storbritanniens byra for reform
av straffratten och av James A. Goldston, OSJI:s verkstallande direktor.

Dér det varit mojligt har kortfattade referenser anvants i fotnoterna.
Fullstandiga referenser ges i litteraturforteckningen i slutet, samt en
forteckning dver webbplatser som hor till de mellanstatliga organ vars
dokumentation ofta citeras.
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1. Vad ar profilering?

| detta kapitel forklaras innebdrden av profilering som allmant begrepp och
metod. Profilering anvands ofta i kommersiella sammanhang, och vi kommer
att borja med att utforska fenomenet i detta vardagliga sammanhang. Nar vi
har forklarat profileringens grundprinciper och potentiella risker kommer vi
att undersoka hur den tillampas inom brottsbekdampningen.

1.1.  Profilering i allmdnhet

Pa ett mycket allmant plan kan man sdga att profilering gar ut pa att
kategorisera enskilda personer utifran deras egenskaper, oavsett om dessa

ar medfodda (t.ex. kon, lder, etnisk tillhorighet, langd) eller gar att forandra
(tex. vanor, preferenser eller andra delar av beteendet). Forsakringsbolag
kategoriserar ofta personer pa detta satt for att berakna forsékringspremier

i forhallande till risker (rokare 16per t.ex. storre risk att drabbas av halsoproblem
och kan darfor fa betala hdgre premier for sjukforsakring) och av
marknadsforingsforetag for att faststalla vilka produkter de ska marknadsfora
(kundkort hos olika livsmedelskedjor kan t.ex. avsl&ja vilka konsumtionsvanor en
kund har, och denne far da information om sérskilda erbjudanden pa produkter
som han eller hon ofta koper).

Metoden for att skapa denna typ av profiler liknar en teknik som kallas
beteendeanalys, dér man drar kopplingar mellan beteendemaonster (t.ex.
inkdp av 6l) och vissa karaktdrsdrag (t.ex. man i aldern 18-35 &r). Denna typ av
profilering utfors i tre steg.

a. For det forsta samlas anonyma data och uppgifter in for att lagras i sa
kallade informationslager (vanligtvis ett lagringsmedium, t.ex. en harddisk).
Det kan exempelvis réra sig om en forteckning éver svar pa enkdter om
klddkonsumtionsmonster.

b. For det andra férsoker man att koppla samman eller skapa samband
mellan relevanta variabler och skapa nya informationskategorier. Detta
kallas datautvinning och gérs vanligtvis med hjélp av ett dataprogram.
| stallet for att informationen betraktas som enskilda enkater kan den
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betraktas som aggregerade uppgifter eller gruppuppgifter for att
t.ex. ange hur stor andel av alla mén och kvinnor eller personer i vissa
alderskategorier som koper vissa marken och typer av plagg.

c. For det tredje tolkas denna information for att man ska kunna géra ett
antagande om manniskors beteende. Denna process kallas for inferens
(slutledning), eftersom man drar slutsatser om ett beteendemaonster utifran
de angivna egenskaperna. Ibland anvands begreppet profilering for att
beteckna endast detta sista steg. Informationen kan t.ex. antyda att en hog
andel av personer som bar ett sarskilt marke och har en sarskild kladstil &r
kvinnor mellan 16 och 19 ar. Utifran denna information kan vi dra slutsatsen
att standardprofilen for nagon som bar det market och har den stilen ar en
kvinna i aldern 16-19 ar.

* Profilering gor det mojligt att kategorisera enskilda personer
“pa grundval av vissa synliga egenskaper for att dra slutsatser
om andra egenskaper som inte ar synliga”.(’)

Insamlandet av data for att skapa profiler har vackt vissa fragor om ratten
att fa sina personuppgifter skyddade, i synnerhet nar profilering anvands for
att fatta viktiga beslut, t.ex. om beviljande av banklan. Ett antal problem kan
uppsta, och av dessa ar féljande tva centrala:

a. For det forsta kan fel uppsta nar man skapar sérskilda kategorier. Program
for datautvinning kan t.ex. av misstag visa pa ett felaktigt samband
mellan sexuell laggning och kreditvérdighet sa att homosexuella
man antas vara mer bendgna att missa avbetalningar pa lan. Som en féljd
av denna felaktiga kategorisering kan det da bli svart fér homosexuella
att fa banklan. Det innebdr inte enbart att den homosexuelle mannen
utsatts for ordttvis behandling, utan dven att beslutet har grundats pa
felaktig information som han sjalv inte kanner till. Om vi atervander till
exemplet ovan med kladesplagg, ar det ocksa maojligt att kategorierna
feltolkas. Trots att de flesta som bér ett visst kldadmarke eller har en viss
stil &r flickor mellan 16 och 19 dr bor detta inte tolkas som att alla flickor
mellan 16 och 19 ar klar sig pa detta satt. Enskilda personer utgér med

() Dinant et al. (2009), s. 3.
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andra ord ofta undantaget fran regeln. Darfor kan allmanna aggregerade
grupprofiler bidra till att diskriminera dem som inte agerar i enlighet med
en generell profil. Darfor kraver experterna en ratt till provning — det vill
sdga en mojlighet att korrigera uppgifter — nér beslut har fattats genom
automatisk tilldmpning av en profil.(%)

. Det andra problemet framkommer i ovanstaende exempel, nédmligen

insamlandet av information som betraktas som "kédnslig”, t.ex. uppgifter
som ror ras, etnisk tillhorighet, se-xuell ldaggning, kon, religios dvertygelse,
funktionshinder eller alder. Personer med minoritetsbakgrund som
kdnnetecknas genom dessa egenskaper skyddas just nu genom
diskrimineringslagstiftningen. Om dessa egenskaper da anvands som
grund for profilering finns det en stor risk att personer som tillhor

dessa grupper diskrimineras. Detta beror pa att profilering bygger pa
antaganden om manniskors beteenden utgaende fran en viss identifierbar
egenskap. Om vi t.ex. forsoker att profilera utifran ras ar vi beredda att anta
att manga personer med en viss rastillhérighet har liknande preferenser,
asikter eller beteenden. Eftersom denna typ av profilering kan missbrukas
kréver ett antal dataskyddsexperter att man infor ett allmant forbud mot
insamling av kansliga uppgifter som ras, etnisk tillhorighet eller religion.
Om denna information som regel inte inkluderas i informationslagren
forsvinner risken for att det skapas diskriminerande profiler.(%)

* Profilering kan gora det mojligt for foretagen att anpassa sina
tjanster och rikta sina produkter pa ett battre sitt genom att
anvianda uppgifter om konsumenternas egenskaper for ta
reda pa deras preferenser och beteenden.

Detta kan vara ett vardefullt verktyg i sig, men det finns risk
f6r misstag nar man kopplar vissa egenskaper till sirskilda
preferenser eller beteenden.

Det finns ocksa en risk att profiler som bygger pa egenskaper
som ras, etnisk tillhorighet eller religion kan skapa skadliga
och felaktiga stereotyper och leda till diskriminering.

)
)

il
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| foljande avsnitt kommer vi att titta pa hur profilering anvands av
brottsbekdmpande organ.

1.2.  Profilering i samband med brottsbekampning

Denna vdgledning behandlar endast profilering inom ramen for det allménna
polisarbetet, bland annat vid utévandet av befogenheter for att bekdmpa
terrorism. Darfor tar den inte upp profilering pa omradena invandring,

asyl eller tull, dar nationalitet (och darmed dven ras, etnisk tillhérighet och
religion) kan ha en annan betydelse for beslutsfattandet. Profilering kan
intraffa nar en polis har mojlighet utdva befogenheter och beslutet att rikta
dessa befogenheter mot vissa individer kan paverkas av hansyn till ras, etnisk
tillhorighet eller religion. Exempel pa sddana befogenheter kan vara:

- identitetskontroller;

- kontroll och visitering av fotgéngare och fordon;

- masskontroller och visiteringar;

- skingring av grupper;

- utfardande av varningar, arresteringar eller kvarhallanden;
- rader;

- Overvakningsverksamhet;

- datautvinning;

- bekdmpning av radikalisering.

Denna végledning ar inriktad pa anvéndningen av profilering vid utévandet
av kontroll- och visiteringsbefogenheter.

1.2.1. Profilering vid brottsbekdmpning

Inom brottsbekdmpning kan profilering som sadan vara en legitim
utredningsteknik.() Profilering kan anvandas for att hantera brott som redan
har begatts eller for att forhindra att brott begas i framtiden. Denna teknik
kallas gdrningsmannaprofilering.

(°)  Scheinin definierar profilering som en systematisk sammankoppling av vissa fysiska, beteendemassiga
eller psykologiska egenskaper med vissa brott som sedan anvands for att underbygga beslut om
brottsbekdmpning, se Scheinin (2007), punkt 33.
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* Vid garningsmannaprofilering anvinds abstrakta indikatorer
kopplade till fysiska egenskaper, utseende eller beteende (t.ex.
etnisk tillhorighet, kladstil, besokta platser) som ligger till
grund for en brottsbekdmpande atgard (t.ex. kontroll och
visitering, hdktning och nekat tilltrade till vissa omraden).

Profiler som bygger pa specifika uppgifter

Profilering ar forst och framst ett legitimt verktyg for att gripa misstankta
forbrytare ndr ett brott har begatts. Att anvanda en profil med vissa
misstankta personers egenskaper som ett verktyg for att bidra till deras
gripande anses vanligtvis vara en polisstrategi som bygger pa sunt fornuft.
Den grundar sig pa bevis som samlats i samband med en viss handelse eller
ett visst handelseforlopp. Denna typ av profil kan mer specifikt bendmnas
beskrivning av misstankta. Ju mer specifik eller detaljerad en profil &r, desto
mindre troligt &r det att den kommer att bygga pa breda kategoriseringar av
ras, etnisk tillhérighet eller religion, och desto mindre troligt &r det att den ar
diskriminerande (se avsnitt 2.4).

Profiler som inte bygger pa specifika uppgifter

Profilering kan ocksa vara ett legitimt och anvandbart verktyg nar det
galler att identifiera enskilda personer som kanske begar ett "dolt” brott
(tex. gommer forbjudna foremal) eller som troligtvis kommer att bega
brott i framtiden (som t.ex. &r pa vdg att bega ett ran). Detta bygger pa
kvalificerade antaganden som harleds fran erfarenhet och utbildning och
som dr inriktade pa beteende snarare dn egenskaper som ras, etnisk
tillhorighet eller religion. Poliser kan t.ex. arbeta med profiler som ger dem
anledning att soka efter personer som upprepade ganger besoker vissa
platser, som tréffas och utbyter vaskor innan de skiljs at, som upptrader
oberdkneligt eller nervost eller som upprepade ganger gor stora inkdp
och endast betalar kontant. Profiler som till stor del bygger pa olika typer
av beteende 16per mindre risk att diskriminera pa grund av ras, etnisk
tillhorighet eller religion (se avsnitt 2.4).

Profileringen kan bli problematisk om det inte finns nagra specifika
uppgifter som bidrar till att identifiera enskilda missténkta och profilerna
bygger pa breda egenskaper, t.ex. ras, etnisk tillhérighet eller religion

il
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i stallet for beteende. Detta kommer att diskuteras i kapitel 2 och 3.Om
polisen rutinmassigt forknippar minoriteter med en viss rastillhorighet,
etnisk och religios tillhérighet med kriminellt beteende kan profileringen

bli diskriminerande. Detta beror pa att beslutet att vidta polisidra atgarder
bestdms av en enskild persons ras, etniska tillhorighet eller religion i stallet for
andra, mer relevanta faktorer kopplade till beteende. Att anvanda profilering
pa ett satt som ar rasdiskriminerande ar inte bara olagligt, det har &ven sagts
vara en ineffektiv brottsbekdampningsmetod (vilket kommer att diskuteras

i kommande kapitel).

Profilering kan dga rum pa organisationsniva och/eller pa operativ niva.

Det &r relativt enkelt att identifiera olaglig diskriminerande profilering pa
organisationsniva. Detta intraffar t.ex. ndr man pa hog niva (regeringen eller
polischefer) ger polisen uttryckliga skriftliga eller muntliga instruktioner om
att vidta brottsbekampande dtgarder mot sarskilda grupper.

Pa operativ niva kan profilering intraffa pa ett mindre uppenbart satt nar
enskilda poliser kan tilldmpa stereotyper eller generaliseringar som bygger
pa ras, etnisk tillhorighet eller religion. Detta kan vara medvetet motiverat av
personliga fordomar eller bero pa att poliserna inte ar medvetna om i vilken
utstrackning de tilldmpar generaliseringar och stereotyper.()

1.2.2. Profilering genom datautvinning

Denna vagledning kommer att vara inriktad pa etnisk profilering i samband
med polisens utévande av kontroll- och visiteringsbefogenheter. For
helhetens skull kommer vi dock att genom féljande fallstudie kortfattat
illustrera hur brottsbekdampande organ kan anvanda datautvinning

och informationslager pa liknande satt som marknadsforskare eller
forsakringsbolag.

Efter terrorddden den 11 september 2001 genomférde den tyska polisen
en datorstddd sokning i syfte att hitta sa kallade sovande terrorister, dvs.
personer som har tranats i forberedelserna for en kommande attack, men
som under tiden forblir integrerade i samhallet och avstar fran all aktivitet

(") "likhet med andra systematiska metoder kan rasprofilering vara medveten eller omedveten, avsiktlig eller
oavsiktlig. Polisméns rasprofilering kan vara omedveten! The Queen v. Campbell, Court of Quebec (Criminal
Division), dom av den 27 januari 2005, punkt 34.
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som kan vacka misstankar. For detta syfte skapade de tyska myndigheterna
en profil dér man sokte efter man mellan 18 och 40 ar som studerade eller
hade studerat och som var muslimer fodda eller med ursprung i ett av

26 lander som fanns angivna pa en sarskild lista. Sokningen genomfordes
mellan 2001 och 2003 och sorterade ut nastan 32 000 personer som
uppfyllde alla kriterier. 200 000-300 000 personers personuppgifter lagrades
i databasen under denna process. Den datorstédda profilsékningen ledde
dock inte till ett enda gripande.

Ar 2006 beslutade Tysklands forfattningsdomstol att denna profilbaserade
sokning stred mot lagen. Den ansdgs bryta mot enskilda personers ratt att
sjalv bestamma over sina personuppgifter (artikel 2.1 i grundlagen) och mot
artikel 1.1 i grundlagen om skydd av den manskliga vardigheten. Domstolen
fann att datautvinning i princip kunde vara ett legitimt verktyg for att skydda
landets sakerhet, men att en sddan allvarlig inskrénkning av de méanskliga
rattigheterna (som dessutom sarskilt stigmatiserade utlandska muslimer)
endast kunde motiveras nar det fanns en éverhangande och konkret fara.

| detta fall var faran en hypotetisk attack i framtiden. Domstolen prévade
visserligen inte huruvida profileringen i sig brét mot diskrimineringsforbudet,
men beslutet visar att sjdlva datautvinningen kan strida mot regler om skydd
av privatliv och méanskliga rattigheter.
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2. Diskriminerande etnisk profilering

Termen etnisk profilering anvands brett inom media, bland
medborgarrattsforsvarare samt av jurister och politiker. Den har dock ingen
exakt innebdrd, och den anvands pa olika satt. Att anvanda termen etnisk
profilering for att beskriva olaglig profilering kan vara missvisande, eftersom
det &r mojligt att anvénda ras, etnisk tillhorighet eller religion som en del av
en profil utan att bryta mot lagen. | detta kapitel forklarar vi nar profilering
som innehaller faktorer som ras, etnisk tillhoérighet och religion strider mot
lagen. Termen diskriminerande etnisk profilering kommer att anvandas for att
beskriva denna situation.

* Diskriminerande etnisk profilering innebir:

o att behandla en enskild person simre 4n andra som ar i en
liknande situation (med andra ord diskriminera), t.ex.
genom att utéva polisbefogenheter som kontroller och
visitering; och

« huvudsakligen pa grund av en persons ras, etniska
tillhorighet eller religion.

Nedan féljer en stegvis forklaring av vad som utgor diskriminering. Detta
angreppssatt kommer sedan att tilldampas pa profilering.

2.1.  Vad menas med diskriminering?

Diskriminering i samband med profilering ar vanligtvis "direkt” diskriminering,
som ar latt att identifiera eftersom den bestdr av sarbehandling som
bygger pd obefogade grunder. Enligt likabehandlingsdirektivet,(®) som &r
ett av de viktigaste lagstiftningsinstrumenten pa omradet, ska diskriminering
"anses forekomma nér en person pa grund av ras eller etniskt ursprung
behandlas mindre férmanligt &n en annan person behandlas, har behandlats
eller skulle ha behandlats i en jdmforbar situation”. Ett typiskt exempel pa
detta skulle vara att stoppa en medlem av en etnisk minoritet som misstankt

() Artikel 2 i direktiv 2000/43/EG av den 29 juni 2000 om genomférandet av principen om
likabehandling av personer oavsett deras ras eller etniska ursprung, EGT L180/22, 2000.

1500



Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

for att ha begatt ett brott enbart eller huvudsakligen pa grund av att han
eller hon tillhdr den etniska minoriteten.

Diskriminering kan ocksa vara "indirekt”. Detta kommer att diskuteras vidare
iavsnitt 2.5.

2.1.1. Sarbehandling

Sérbehandling i sig ar inte nddvandigtvis oacceptabelt. Vi ménniskor har alla
vara preferenser och fattar beslut utifrdn dessa preferenser, oavsett om de

ar kopplade till en djup 6vertygelse eller grundade pa infall. Vi sarbehandlar
dagligen nar vi valjer hur eller med vem vi umgds och nar det galler mer
grundldaggande delar i vara liv, t.ex. val av mat, kldder eller var och hur vi
handlar. Vara motiv kan till och med baseras pa fordomar som betraktas som
socialt skadliga, t.ex. sexism eller rasism.

Lagen ingriper vanligtvis inte i vdra val ndr de ar helt personliga till sin natur.
En kvinna som t.ex. beslutar att inte ta korlektioner hos en man eftersom
hon anser att man &r aggressiva och otrevliga skulle kunna betraktas som
sexistisk, men det &r inte straffbart enligt lag, forutsatt att ett sadant val ar
begransat till kvinnans privata sfar. Om en annan situation skulle uppsta,
dar en kvinnlig kérskoleldrare vagrade att ge lektioner till manliga elever
overhuvudtaget skulle detta dock kunna betraktas som ett diskriminerande
beteende som paverkar den offentliga sfaren.

2.1.2. Obefogade grunder

Sarbehandling innebdr att behandla ndgon annorlunda (mindre formanligt)
an andra nar personerna befinner sig i en relativt likartad eller jamférbar
situation. Detta dr inte tilldtet nar det sker i ett offentligt sammanhang

och baseras pa “otilldtna” grunder. Exempel pa sadana grunder anges
uttryckligen i de olika icke-diskrimineringsdirektiven och omfattar bland
annat ras eller etnisk tillhorighet, dlder, funktionshinder, sexuell ldaggning
och religios dvertygelse. | denna vdgledning kommer vi att rikta in oss pa
de grunder som ar forknippade med etnisk profilering, ndmligen ras, etnisk
tillhorighet och religion.
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Nar polisen t.ex. behandlar en person annorlunda an den skulle behandla
andra som dr i en liknande situation och det enda eller huvudsakliga skalet
till detta &r deras etniska tillhorighet eller religion kommer detta att utgéra
olaglig diskriminering. Bade i lagstiftningen och i praktiken ar det dock
ytterst svart att avgora huruvida ett beslut fattas enbart pa grund av etnisk
tillhorighet eller religion utan att vdga det mot andra hansynstaganden som
eventuellt ar relevanta. | foljande avsnitt kommer vi att undersdka denna
fraga och forsoka hantera dess komplexitet.

2.2.  Vilket ar sambandet mellan diskriminering och etnisk
profilering?

Det finns en valetablerad princip inom internationell rétt enligt vilken
direkt diskriminering pa grund av ras, etnisk tillh6righet eller
religion aldrig kan vara motiverad eller laglig. Detta foérbud mot direkt
diskriminering dr sa grundldaggande att det enligt internationell rétt inte

ens dr tilldtet i ett allméant nodldge.(®) Detta inbegriper perioder med

hoga sakerhetshot.

Vid tidpunkten for offentliggdrandet av denna végledning verkar inte nagon
domstol pa EU-niva dnnu ha haft mojlighet att falla en dom som specifikt
berdr begreppet etnisk profilering i samband med brottsbekdmpning.
Under senare ar har det dock férekommit flera domstolsmal pa nationell
och internationell niva dar personer har utsatts for kontroller av polis eller
immigrationstjansteman. Vid dessa mal har det utfardats domar som ar
relevanta fér anvandningen av profilering och som kommer att anvdandas
som exempel i diskussionen nedan.

Ett mal fran 2009 dér FN:s rad for manskliga rattigheter fann att det
forekommit olaglig diskriminering pa grundval av rasprofilering — trots att
termen inte férekommer uttryckligen i domen - &r Rosalind Williams Lecraft
mot Spanien. Domen ar sarskilt betydelsefull eftersom det dr det forsta
organ pa FN-niva som forkastar identitetskontroller av polis grundade pa

ras och etnisk tillhorighet. | detta fall stoppades den klagande av en polis

pa plattformen pa en tagstation och ombads uppvisa identitetshandlingar.
Den klagande fragade polisen varfér hon var den enda personen pa

() Artikel 4.1 i Internationella konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter. Se FN:s rad for
madnskliga rdttigheter (2001), punkt 8, Screnin (2007), punkt 41.
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plattformen som kontrollerades, och fick foljande svar: "For att du &r svart”.
FN:s rad for manskliga réttigheter ansag att det i allménhet r tillatet att
utfora identitetskontroller for att vdarna om allmanhetens sakerhet, férebygga
brottslighet och 6vervaka olaglig invandring, men att myndigheterna vid
utférandet av dessa kontroller inte bor betrakta de utsatta personernas
fysiska eller etniska sdrdrag som ett tecken pa att dessa personer eventuellt
vistas olagligt i landet. Enligt radet bor inte heller identitetskontroller utféras
pa ett sadant satt att endast personer med vissa fysiska egenskaper eller
etnisk bakgrund drabbas, eftersom detta skulle paverka de drabbades
vardighet pa ett negativt séatt och dven bidra till att sprida frdmlingsfientliga
attityder bland befolkningen i allmanhet. Det skulle dven sta i strid med en
effektiv politik for att bekdmpa rasdiskriminering.('°)

Lat oss i samband med profilering forestalla oss en terroristbekdampande
atgard:

Polisen i en europeisk huvudstad har fatt befogenhet att stoppa och visitera
alla personer de tror kan vara inblandade i terrorism. Det finns inga specifika
uppgifter om vilka personer som kan vara inblandade i de eventuella
attackerna, forutom att hotet tros komma fran en grupp med koppling

till Al-Qaida. Polisen stoppar unga man med muslimskt eller asiatiskt(™)
utseende betydligt oftare an personer frdn andra etniska grupper, eftersom
detta passar in pa den terroristprofil de har fatt fran sina dverordnade.

Pa grundval av de regler som faststéllts i internationell ratt och i olika
domstolsmal kan vi dra féljande slutsats nar det galler scenariot ovan: nar
polisman stoppar enskilda personer, och detta val helt eller huvudsakligen
grundas pa personens ras, etniska tillhorighet eller religion utgor detta direkt
diskriminering och ar olagligt. Med huvudsakligt skal menas att polismannen
inte skulle ha stoppat personen om det inte hade varit for dennes ras, etniska
tillhérighet eller religion. Aven om det kan godtas att ras, etnisk tillhérighet
eller religion &r en av de faktorer som polisen tar hansyn till, far det inte
vara det enda eller huvudsakliga skalet till att en person stoppas (se
sarskilt kapitel 2).

(") Rosalind Williams Lecraft v Spain, Comm No. 1493/2006, den 30 juli 2009, punkt. 7.2. Fér Europadomstolens
perspektiv, se Timishev v Russia, App. No. 55762/00, den 13 december 2005, diskuteras nedan.
(') Med "asiatisk”avses hdr personer av pakistanskt eller bangladeshiskt ursprung.
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* Att stoppa och visitera en person nér det enda eller

huvudsakliga sklet till kontrollen 4r personens ras, etniska
tillhorighet eller religion utgor direkt diskriminering
och ar olagligt.(*?)

2.3.  Varfor ar diskriminerande etnisk profilering olaglig?

Att anvanda etnisk profilering ar olagligt eftersom det kan bidra till att
forsamra relationerna mellan olika grupper i samhallet och eftersom det
kranker den méanskliga vérdigheten. Det &r skadligt for samhaéllet eftersom
det skapar spanningar och misstro mellan olika samhallsgrupper, och det
skadar den manskliga vardigheten eftersom man vid etnisk profilering
bortser fran att var och en av oss ar en unik individ. Lagen kraver att varje
person ska behandlas som en individ. Det kan visserligen stamma att
islamistiska extremistiska terrorister som kopplas till ett visst hot tenderar att
vara muslimer och se asiatiska ut, men detta far inte leda till ett antagande att
alla som &r muslimer eller ser asiatiska ut tenderar att vara terrorister.('®) Som
Lord Hope uttrycker det (en laglord i Storbritanniens éverhus som utfardade
sin dom i malet Gillan):

(") Detta principiella konstaterande &r inte ett direkt citat ur réttspraxis. Det har snarare utformats utifran
resonemangen i de viktigaste besluten i denna fraga. Se t.ex. Europadomstolens dom i mal Timishev
v Russia, punkt 58: "Domstolen anser att ingen skilinad i behandling som helt eller i avgdrande
utstrackning baseras pa en persons etniska ursprung kan vara objektivt motiverad i ett modernt
demokratiskt samhalle som bygger pa principerna om pluralism och respekt for olika kulturer.. Se
dessutom Europadomstolens dom av den 28 maj 1985 i mal Abdulaziz, Cabales and Balkandali

v UK, App. No. 9214/80, punkt 78. Se dven i denna frdga FN:s rad fér manskliga rdttigheter, Rosalind
Williams Lecraft v Spain, Comm. No. 1493/2006, den 30 juli 2009, punkt. 7.2, Kommittén for
avskaffande av rasdiskriminering (2002), sammanfattande observationer, punkt 9, Kommittén for
avskaffande av rasdiskriminering (2005), punkt. 20. Se éven: Lord Hope i Storbritanniens 6verhus R (on
the application of Gillan et al) v Commissioner of the Metropolitan Police et al. [2006] UKHL 12,
punkt 44, Baroness Hale i Storbritanniens éverhus R v Immigration Officer at Prague Airport et al,
ex p. European Roma Rights Centre et al. [2004] UKHL 55, punkt 73.

Lord Hope i forklaringen av sin standpunkt i malet Gillan, dér han hanvisar till Baroness Hales
uttalande om granspolisers princip att behandla romska resendrer med stérre misstanksamhet

(nér det gallde huruvida de hade for avsikt att soka asyl nar de kom till Storbritannien) én andra
resendrer. Baroness Hale fastslog att en polis "kan agera enligt antaganden om medlemmar ur den
... aktuella etniska gruppen som kanske ofta stammer och som om de &r sanna skulle utgora goda
skal for den mindre férmdnliga behandling som avses. Det som kan stdmma fér en grupp behdver
emellertid inte vara sant for ett betydande antal individer inom denna grupp.” Storbritanniens
overhus, R vImmigration Officer at Prague Airport et. Al, ex p. European Roma Rights Centre et

al. [2004] UKHL 55, punkt 82. Brenda Hale citerar Hartmann J i Equal Opportunities Commission

v Director of Education, [2001] HKLRD 690, punkt 86.
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"Hela podngen med att géra det olagligt for en myndighet att diskriminera
pa grund av ras &r att uppfattningar om beteendet hos vissa personer i en
etnisk grupp inte nddvandigtvis stdmmer fér gruppen som helhet”.('%)

Av liknande skal kan diskriminerande etnisk profilering dven betraktas
som kontraproduktiv. Om dtgarder vidtas pa grundval av olaglig
profilering kan detta leda till 6kade rasmotsattningar och ékat missnoje
bland minoritetsgrupper gentemot polisen och majoritetsbefolkningen.
| detta avseende konstaterade EU:s nadtverk av oberoende experter pa
grundldggande rattigheter foljande:

"Konsekvenserna av att behandla enskilda personer i liknande situation olika
beroende pa den 'ras’ de antas tillhora eller pa deras etniska tillhérighet har
[sd] ... ldngtgdende konsekvenser nar det galler att skapa splittring och
missnoje, underbladsa stereotyper och leda till en Gverkriminalisering av vissa
kategorier av manniskor, vilket i sin tur starker sadana stereotypa kopplingar
mellan brott och etnisk tillhérighet, att sdrbehandling pa denna grund under
alla omstandigheter bor betraktas som olaglig.”(™) | fall dar forbindelserna
med myndigheter redan dr anstrangda kan detta ocksa fa negativa

effekter for insamlandet av information och andra typer av samarbete med
minoritetsgrupper. Detta diskuteras i avsnitt 3.3.

24. Attt hdlla profileringen inom lagens granser

Som vinamnde i kapitel 1 ar det i sig inte olagligt att anvanda sig av en

profil, och det ar ett legitimt verktyg for brottsbekdmpning. | foljande avsnitt
kommer vi att undersoka vad detta innebér for de brottsbekdmpande
organen och klargora skillnaden mellan laglig och olaglig brottsbekdmpande
verksamhet eller metoder inom ramen for etnisk profilering.

For att det ska vara lagligt att utéva rétten att stoppa och visitera nagon
maste utdvandet baseras pd en profil som inte enbart bygger pa ras, etnisk

() Lord Hopes dom i mal R (on the application of Gillan et al.) v Commissioner of the Metropolitan
Police et al. [2006] UKHL 12, para. 44. Se Europadomstolens dom av den 12 januari 2010 i mal Gillan
and Quinton v. United Kingdom, App. No. 4158/05.

(") EU:s ndtverk av oberoende experter i fragor rorande grundldggande rttigheter (2006), punkt 54.
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tillhorighet eller religios anknytning.(®) Detta innebar inte att ras, etnisk
tillhorighet och religion maste forbises helt. Alla medborgare ska dock
behandlas lika, om det inte finns ett sarskilt skal for att behandla nagon
annorlunda. | detta avseende fastslas foljande i den europeiska yrkesetiska
koden for polisen:

"Polisen ska utfora sina uppgifter pa ett rattvist satt, och i synnerhet folja
principerna om opartiskhet och icke-diskriminering."("”)

Etnisk tillhorighet, ras eller religios tillhdrighet kan vara ett skal till att en polis
blir vaksam, men polisen maste ha ndgot ytterligare skal. Vad detta "ndgot
ytterligare” innebar beror pa kraven i den nationella lagstiftningen. Den
vanliga utgangspunkten skulle vara ett krav pa att det finns "rimliga skal”

till misstanke (baserat pa t.ex. misstankt eller ovanligt beteende i ett visst
sammanhang)("®). | vissa fall kan lagre krav forekomma dér man tillater att
befogenheter utévas pa grundval av yrkesmassig intuition.(*?)

Det ar naturligtvis inte nédvandigtvis olagligt att stoppa och visitera ndgon
som tillhdr en etnisk eller religios minoritet. Ibland kan etnisk tillhérighet, ras
eller religion vara en faktor som poliserna har ratt att ta hansyn till. Vi kan
tex. forestdlla oss att man fatt tillgang till information om att ett ran kommer
att 4ga rum i en viss del av staden, och att ranet kommer att utforas av en
kriminell organisation av kinesiskt ursprung. Under dessa omstandigheter
finns det goda skal for polisen att betrakta etniskt utseende som relevant
vid beddmningen av huruvida en person kan vara en potentiell misstankt(°)
Lagen kraver att det maste finnas nagot annat skal an personens ras for att
polisen ska fa behandla denna person annorlunda én andra medborgare.

(16

Detta galler &ven nar de befogenheter som ges till polisen framstar som mycket omfattande. Enligt t.ex.

sektionerna 44-47 i Storbritanniens lag om terrorism (Terrorism Act 2000) far polisen ges befogenhet att

stoppa vem som helst for att soka efter vissa foremadl utan att det behover foreligga en skalig misstanke om

att ett brott har begatts. Brittiska dverhuset har dock faststdllt att denna befogenhet anda maste utévas

i enlighet med icke-diskrimineringsprincipen. R (on the application of Gillan et al.) v Commissioner of the

Metropolitan Police et al. [2006] UKHL 12. Se &ven Europadomstolens dom i detta fall: Gillan and Quinton

v United Kingdom, App. No. 4158/05, den 12 januari 2010.

(') Europaradets ministerkommitté (2001), punkt 40.

("®) Europarddets ministerkommitté (2001), punkt 40.

(") Lord Brown i Storbritanniens dverhus R (on the application of Gillan et al.) v Commissioner of the
Metropolitan Police et.al. [2006] UKHL 12, punkterna 78-79.

(%) Baroness Hale, Storbritanniens 6verhus, R v Immigration Officer at Prague Airport et al, ex p. European

Roma Rights Centre et al. [2004] UKHL 55, punkt 92. Lord Scott i Storbritanniens dverhus R (on the

application of Gillan et al.) v Commissioner of the Metropolitan Police et al. [2006] UKHL 12, punkterna 80,

81 och 45.
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Skalet maste vara specifikt for just den personen.(?') Det kan réra sig om att
personen i fraga upptrader misstankt, bar ett ovanligt foremal eller sticker ut
pa nagot annat satt.(??) Det kan vara att en person passar in pa en specifik
beskrivning av en misstankt. Huvudsaken ar att personens etniska ursprung
eller religion inte &r den enda eller huvudsakliga orsaken till att de stoppas
och visiteras eller utsatts for andra polisidra atgarder.

Detta innebér dock inte att polisen skulle vara forhindrad att endast

stoppa personer av en viss etnisk eller religios tillhorighet under vissa
omstandigheter. Ett sddant agerande dar mojligt om det inte uteslutande
grundas pa ras, etniska ursprung eller religion. Vi kan ta ett fall dér en grupp
illegala invandrare som alla var "icke-vita"” beslutade sig for att ockupera

en offentlig byggnad i protest mot att de vagrats uppehallstillstand. Dessa
personer demonstrerade alltsd Gppet mot att deras vistelse i landet inte
hade gjorts laglig genom beviljande av tillstdnd. Polisen utrymde byggnaden
och stoppade endast de demonstrerande, och alla dessa personer rakade
vara icke-vita. Trots att poliserna enbart stoppade icke-vita innebar detta

inte nddvandigtvis att de gjort sig skyldiga till rasdiskriminering eller etnisk
diskriminering. Det beror pa att de hade andra skél for att missténka att dessa
personer kunde ha begatt ett brott (vistas illegalt i landet). Deras skdl for att
anta detta kom fran personerna sjélva. Anledningen till att de behandlades
annorlunda an andra medborgare var att de objektivt sett var i en annan
situation, eftersom de hade erkant att de vistades illegalt i landet.(%)

Vi tdnker oss en nagot annorlunda situation, dér ingen av demonstranterna
Oppet hade erkant att de begatt ett brott. Om polisen hade stoppat alla icke-
vita nar de utrymde byggnaden enbart pa grund av att de var icke-vita skulle
detta ha utgjort diskriminering. Polisen skulle ha behdvt visa upp andra skal
for att misstanka dessa personer, t.ex. deras beteende.(*¥)

(%) "Det ér en sak att godta att en persons etniska ursprung utgér en del (och ibland en betydande del) av
profilen. Det dr nagot helt annat (och helt enkelt cacceptabelt) att profilera ndgon helt och hallet utifran
dennes etniska ursprung. Polisen maste sjdlvklart ocksa ta hansyn till andra faktorer ndr de beslutar huruvida
de ska stoppa och kroppsvisitera nagon.”Lord Brown i Storbritanniens dverhus R (on the application of
Gillan et al.) v Commissioner of the Metropolitan Police et al. [2006] UKHL 12, punkt 91.

(%) Lord Scott i Storbritanniens 6verhus R (on the application of Gillan et al.) v Commissioner of the
Metropolitan Police et al. [2006] UKHL 12, punkt 67.

() Detta var fallet i malet i Europadomstolen Cissé v France (Admissibility), App. No. 51346/99,
den 16 januari 2001.

(**) Detta liknar situationen i det fall som togs upp av FN:s rad for manskliga rattigheter Rosalind Williams
Lecraft v Spain, Comm. No. 1493/2006, den 30 juli 2009, dar en polis stoppade en kvinna enbart for att hon
var svart och automatiskt misstankte henne for att vara illegal invandrare, trots att polisen inte hade ndgra
andra skl for att tro att sa var fallet.
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Vi kan ta ett annat exempel. Efter en serie brutala rén i Osterrikes huvudstad
Wien, som man trodde hade begatts av tvd morkhyade manliga garningsman,
fick polisen instruktioner om att stoppa alla svarta mén som rérde sig i grupp
for att utfora identitetskontroller. Efter kraftiga protester fran allmanheten
andrades instruktionerna till “svarta afrikaner i 25-arsaldern, 170 cm langa, smala
med [...] tunna dunjackor”.(?®) Under en dag stoppade och visiterade polisen
136 svarta man, men ingen av dessa visade sig ha nagon koppling till rdnen.(%)

Att stoppa enskilda personer pa grundval av den ursprungliga beskrivningen
av de misstankta skulle troligtvis betraktas som ett exempel pa direkt
diskriminering, medan den andra profilen troligtvis inte skulle utgéra direkt
diskriminering. Den misstdnktas etniska tillhérighet &r givetvis viktig for att
han eller hon ska kunna identifieras. Det far dock inte vara det enda skalet il
att brottsbekdmpande atgarder vidtas mot en person. Det som framgar nar
vi studerar ovanstaende fall ar att den misstanke som maste foreligga for att
polisidra dtgarder ska kunna vidtas (oavsett om det galler ett krav pa rimliga
skal eller ndgot lagre krav) bor bygga pa en persons beteende eller nagon
liknande faktor som sérskiljer dem och inte pa egenskaper som ras, etniskt
ursprung eller religion.

3K Profilering betraktas som diskriminerande (och dirmed
olaglig) nir polisens befogenheter utévas 6ver enskilda
personer och det enda eller huvudsakliga skélet till detta ar
deras ras, etniska tillhorighet eller religion.

For att undvika att betraktas som diskriminerande méste
alla beslut om att utova polisbefogenheter baseras pa andra
faktorer dn en persons ras, etniska tillhorighet eller religion,
aven nar dessa faktorer dr relevanta for den sarskilda insatsen
eller policyn.

Kravet pa ytterligare faktorer som sarskiljer en enskild
person garanterar att polisen inte tillimpar ett forfarande
eller en policy som automatiskt kopplar ras, etnisk
tillhorighet eller religion till kriminellt beteende.

(*) EU:s nétverk av oberoende experter i fragor rorande grundlaggande réttigheter (2006), s. 48.
(%) AMNESTY INTERNATIONAL (2009), s. 35.
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Genom att bygga de rimliga skilen for att identifiera en
misstankt pa beteendemassiga faktorer som sarskiljer en
viss individ minskar man risken for att anvanda sig av
diskriminerande etnisk profilering.

2.5.  Indirekt diskriminering i samband med etnisk
profilering

Néar poliser far order om eller pa grund av medvetna eller omedvetna
fordomar sjalva beslutar att stoppa personer pa grund av deras ras, etniska
tillhorighet eller religion, kommer detta att leda till direkt diskriminering. De
kriterier som tilldmpas (dven om det endast handlar om personliga férdomar)
vid beslutet om att behandla en viss person annorlunda dr obefogade
utifran sett. Det ar dock dven majligt att diskriminera nagon indirekt. Indirekt
diskriminering innebar:(¥)

a. att tilldmpa en regel som till synes ar neutral (t.ex. stanna var tionde bil
i staden X mellan kl. 21.00 och 01.00),

b.men som i praktiken har en betydligt negativare inverkan pa en sarskild
etnisk eller religids grupp jamfort med andra grupper (t.ex. 60 procent av
de manniskor i staden X som kor bil under dessa tider dr av afro-vastindiskt
ursprung, trots att den afro-vastindiska befolkningen i staden och
naromradet inte dverstiger 30 procent).

(#) Indirekt diskriminering definieras i EU-lagstiftningen och i EU-domstolens och Europadomstolens rattspraxis.
Om man vill f& en uppfattning om EU-domstolens installning kan det hjalpa att titta pd EU-domstolens dom
i mal 170/84, Bilka-Kauthaus GmbH mot Karin Weber von Hartz, REG 1986, s. 1607, dar domstolen utvecklade
begreppet indirekt diskriminering i samband med en foretagspolicy som exkluderade deltidsanstallda fran
tjanstepensionssystemet, vilket drabbade betydligt fler kvinnor an man. Enligt det test som utvecklats av
EU-domstolen kan indirekt diskriminerande &tgarder vara motiverade om de motsvarar ett "verkligt behov”
hos arbetsgivaren, och om de metoder som valts for att uppna malet &r "lampliga och nodvandiga” samt
proportionerliga. Europadomstolens perspektiv pd indirekt diskriminering framkommer i Europadomstolens
dom av den 13 november 2007 i mal D.H. v Czech Republic, App. No. 57325/00. Det sistndmnda malet géllde
indirekt diskriminering av romska barn som i oproportionerligt hdg utstrdckning placerades i sdrskilda
skolor for barn med inldrningssvarigheter, vilket stred mot artikel 14 i den europeiska konventionen om
de ménskliga rattigheterna. Nér det géller definitioner i lagstiftningen &r de mest relevanta réttsakterna
likabehandlingsdirektivet (2000/43/EG), direktivet om likabehandling i arbetslivet (2000/78/EG) och det
omarbetade direktivet om likabehandling av kvinnor och man (2006/54/EG). Termen definieras mer specifikt
i artikel 2 i likabehandlingsdirektivet: “Indirekt diskriminering anses forekomma nar en skenbart neutral
bestammelse eller ett skenbart neutralt kriterium eller forfaringssatt sarskilt missgynnar personer av en viss ras
eller ett visst etniskt ursprung jamfort med andra personer, om inte bestdmmelsen, kriteriet eller forfaringssattet
objektivt motiveras av ett beréttigat mal och medlen for att uppnd detta mdl &r lémpliga och nddvandiga”
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

Det &r dock maojligt att indirekt diskriminering kan anses vara befogad nar det
finns ett motiv. Indirekt diskriminering kan vara motiverad nar:

a. skillnaden i behandling fyller ett befogat syfte (t.ex. leta efter stulna
fordon); och

b.den atgdrd som vidtas star i proportion till uppfyllandet av detta mal (t.ex.
det har forekommit manga bilstolder i staden X).

Aven om domstolarna har erkant att indirekt diskriminering kan férekomma

ar det svart for en enskild person att bevisa att han eller hon har utsatts for
indirekt diskriminering eller att motivet dr felaktigt eller oproportionerligt. Detta
beror pa att man mdste kunna hanvisa till statistiska uppgifter for att bevisa att
en grupp behandlas mindre fordelaktigt én andra grupper eller att dtgdrden
inte star i proportion till uppfyllandet av malet.(?¥) | ovanstdende exempel skulle
man helst behdva ta hdnsyn till ett flertal faktorer for att faststdlla samspelet
mellan "fakta” och diskriminerande metoder, t.ex. a) befolkningen i staden

och i ndromradet (eftersom folk kor in till staden for att roa sig) uppdelad efter
etniskt ursprung b) den del av befolkningen som kor bil, uppdelad efter etniskt
ursprung, ¢) den del av befolkningen som kér bil i vissa stadsdelar och vid
sarskilda tider, uppdelad efter etniskt ursprung, d) antalet gripanden/dtalanden
som ett resultat av kontrollerna (den s kallade traffgraden) i relation till antalet
kontroller pd vissa platser vid vissa tidpunkter, uppdelade efter etniskt ursprung
och den befolkning som finns tillganglig for kontroller.

Med detaljerade uppgifter kan man visa att intensiva polisinsatser i staden

X hade oproportionerligt negativa effekter pa sarskilda grupper och liten
framgang (dvs. fa brott uppdagades). Darfor skulle ndgon annan strategi
fran polisens sida (en som inte framst drabbar en viss etnisk grupp) vara

mer proportionerlig och lamplig for att bekdmpa brottsligheten. Tyvarr
finns den typen av uppgifter inte tillgdngliga i de flesta lander. Nar man
samlar in statistiska uppgifter tar man sallan hansyn till ras, etnisk tillhorighet

(*®) Se till exempel Europadomstolens dom av den 13 november 2007 i mal D.H. v Czech Republic, App. No.
57325/00, punkterna 192-193. En annan viktig dom som lyfter fram de statistiska uppgifternas betydelse for
att identifiera diskriminerande metoder &r Europadomstolens dom av den 9 juni 2009 i mal Opuz v Turkey,
App. No. 33401/02, punkterna 192-202. Se dven Europadomstolens dom av den 17 juli 2008 i malet Orsus
etal. v Croatia, App. No. 15766/03. EU-domstolen forlitade sig ocksa i hog grad pa statistiska uppgifter for
att faststalla en skillnad i behandling mellan tva grupper i liknande situationer (framst inom ramen for
konsdiskriminering i anstaliningssituationer) i mal C-167/97, Seymour-Smith och Perez, REG 1999, s. 1-623, mal
(C-256/01, Allonby mot Accrington & Rossendale College m.fl, REG 2004, s. -873, mal C- 300/06, Vo8 mot Land
Berlin, REG 2007, s. 1-10573.
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

eller religion. Detta beror pa att manga nationella myndigheter felaktigt
tolkar dataskyddslagarna om insamlande av "kansliga” uppgifter som att de
utesluter insamling av aggregerade statistiska uppgifter som kan identifiera
diskriminerande metoder som inte ger polisen effektiva resultat.(*)

3K Etnisk statistik

For att kunna bevisa en anklagelse om indirekt diskriminering
inom ramen for etnisk profilering ar det ytterst viktigt att

ha tillgang till statistiska uppgifter om polisens utoévande av
befogenheter som dr uppdelade enligt ras, etnisk tillhorighet
och religion. Den typen av “etniska” uppgifter finns dock
tyvirr inte tillginglig i de flesta linder. Det frimsta hindret
for insamlandet av sadana uppgifter dr den vitt spridda
uppfattningen bland nationella institutioner att den typen

av insamling dr oférenlig med reglerna om skydd av den
personliga integriteten, i synnerhet lagen om skydd av
personuppgifter. Aven om det finns en risk for att uppgifter
som innehaller sidan kanslig information kan missbrukas,
finns det utrymme i lagen for att hitta en balans mellan rétten
till skydd av personuppgifter och behovet av att samla in sidan
information for att forebygga diskriminering fran offentliga
organ, sa linge det finns ett tillrackligt skydd.(*")

Dessutom visar resultaten fran FRA:s EU-Midis-
undersokning (Europeiska unionens undersokning

av minoriteter och diskriminering, se avsnitt 3.1) att

65 procent av 23 500 intervjuade med minoritets- eller
invandrarbakgrund i EU:s medlemsstater var villiga att ge
anonyma uppgifter om sitt etniska ursprung inom ramen for
en folkrakning, om dessa uppgifter skulle kunna anviandas for
att bekdmpa diskriminering.(*!)

(*) Se yttrandet fran Europeiska datatillsynsmannen 2009/C 276/02, Europaparlamentets resolution
2010/C 16 E/08, 5. 44-49, och kommissionens meddelande om tilldmpningen av direktiv 2000/43/EG
(KOM (2006) 643).

(%% Se sarskilt Simon (2007).

(*") Fradga A5aiundersokningen EU-Midis formulerades pa foljande sétt: Skulle du vara for eller emot att ge
anonyma uppgifter om ditt etniska ursprung som en del av en folkrékning, om detta skulle kunna bidra till
att bekdmpa diskrimineringen i [LAND]?
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3. Problem som uppstar for
polisen och samhallsgrupper vid
diskriminerande etnisk profilering

Profilering som baseras pa breda kategorier som ras, etniskt ursprung

och religion kan ha flera nackdelar. Nar det géller brottsbekdmpning &r

det storsta problemet de spanningar som kan uppsta i kontakterna med
minoritetsgrupper.(*?) Detta kan i sin tur urholka effektiva metoder i polisens
arbete som bygger pd samarbete med allmanheten, och det kan ocksa skapa
missndje bland de berdrda samhaéllsgrupperna. Det rader dven tvivel om hur
effektivt det egentligen &r att anvanda breda profiler vid brottsbekdmpning, dvs.
om profileringen verkligen férbdttrar resultaten vid kontroller och visiteringar
(den sd kallade traffgraden). | detta kapitel kommer vi forst att presentera FRA:s
EU-Midis-undersdkning och anvanda oss av resultaten fran den for att klargora
vissa punkter, och sedan undersoka var och en av dessa fragor i tur och ordning.

Till att borja med bor det papekas att nar profilering utfors pa ett
diskriminerande och olagligt satt kommer det att vara mojligt att vidta rdttsliga
atgarder mot de brottsférebyggande organen. Detta kan ske genom intern
tillsyn vid myndigheter for polisklagomal, vanliga civil- och straffrattsliga
domstolssystem eller sérskilda klagomalsinstanser som ansvarar for icke-
diskriminering. Detta kan i sig utgdra en pafrestning pa resurserna och
poliskarens arbetsmoral och hindra polisens arbete.

3.1.  EU-Midis undersdkningen

En del av uppgifterna till detta kapitel kommer fran FRA:s undersdkning av
minoriteter och diskriminering, eller EU-Midis-undersékningen som den
ocksa kallas. De resultat som redovisas i denna vagledning kompletteras av
en sa kallad data i fokus-rapport frdn undersdékningen om brottsbekdampning,
och dar redovisas resultaten mer ingaende.(*)

(*) Se OSSE (2006).

(*) FRA (2010) "Poliskontroller och minoriteter’, data i fokus-rapport 4, Luxemburg: Europeiska unionens
publikationsbyrd. Se dven "EU-MIDIS Main Results Report” (december 2009) frén EU-Midis, dér man redovisar
uppgifter om poliskontroller och upplevelsen av att ha utsatts for profilering bland de generella grupper
som deltog i undersokningen — t.ex. alla afrikaner fran lander séder om Sahara eller alla nordafrikaner.
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

Forutom ett fatal befintliga forskningsstudier om vissa gruppers erfarenheter
av polisens profileringsmetoder &r det svart att hitta konkreta uppgifter

om hur polisens profilering ser ut och hur omfattande den ar. Utan dessa
uppgifter ar det svart att bevisa att det forekommer skillnader i polisira
atgarder gentemot olika grupper och — om sa ar fallet - huruvida dessa
skillnader har sitt ursprung i diskriminerande profileringsmetoder.

Av EU:s 27 medlemsstater dr det for nérvarande bara Storbritannien

som systematiskt samlar in uppgifter om kontroller fran polisen dar de
kontrollerades etniska tillhérighet anges. Under perioden april 2007-

mars 2008 samlade t.ex. polisen i England och Wales in uppgifter om

1 205 841 kontroller av personer, bland annat uppgifter om etnisk tillhérighet
som den kontrollerade sjalv uppgivit.(3%) Det ar viktigt att papeka att
uppgifterna gors tillgangliga for offentligheten och darfor kan bidra till
polisens ansvarsskyldighet och eventuella reformer om det skulle bli

tydligt att det férekommer obefogade skillnader i polisens insatser mot
befolkningens minoritetsgrupper.

Eftersom den hér typen av uppgifter saknas i de flesta medlemsstater
beslutade FRA att i sin EU-Midis-undersokning inkludera fragor om
informanternas erfarenheter av poliskontroller och deras upplevelse av att ha
utsatts for etnisk profilering under kontrollerna.

Resultaten fran EU-Midis nar det géller poliskontroller baseras pa ett

urval av 23 500 personer fran EU:s medlemsstater med minoritets- eller
invandrarbakgrund. Resultaten kan jamféras med ett mindre urval pa 5 000
personer fran majoritetsbefolkningen som intervjuades i 10 medlemsstater
om sina erfarenheter av poliskontroller och som var bosatta i samma
omraden som de intervjuade med minoritetsbakgrund. | denna studie ser vi
resultaten fran den forsta EU-omfattande forskningen om de poliskontroller
som paverkar etniska minoriteter och om kontrollernas omfattning och
karaktdr, bland annat minoritetsbefolkningens upplevelse av att ha utsatts for
diskriminerande poliskontroller.

(**) Antalet kontroller baseras pa avsnitt 1 i Storbritanniens lag om polisens befogenheter (Police and Criminal
Evidence Act 1984) och annan lagstiftning, t.ex. kontroller enligt avsnitt 60 i lagen om straffrétt och allman
ordning (Criminal Justice and Public Order Act 1994), och kontroller enligt avsnitt 44.1 och 44.2 i lagen om
terrorism (Terrorism Act 2000). Uppgifter om de kontrollerades etniska tillhdrighet som de sjdlva uppgett
(i motsats till den som polisen angett) inkluderades i Storbritanniens statistik for forsta gdngen i det brittiska
justitiedepartementets rapport fér april 2007-mars 2008 (se Ministry of Justice (2009)).
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* Observera!

Resultaten fran EU-Midis-undersokningen kan inte tolkas
som slutgiltiga bevis pa att polisen tillimpar diskriminerande
profilering.

Det EU-Midis gor ar att ange var skillnaderna ligger
mellan de minoritetsgrupper som intervjuats i de

27 medlemsstaterna och mellan de personer ur minoritets-
och majoritetsbefolkningen som intervjuades i 10
medlemsstater pa foljande punkter:

Antalet personer som kontrollerats: Hur stor procentandel
av alla intervjuade hade kontrollerats under en
tolvmanadersperiod?

Kontrollernas frekvens: Hur ofta skedde kontrollerna bland
dem som kontrollerats av polisen de senaste tolv ménaderna?

Kontrollernas karaktir: Var dgde kontrollerna rum, vad
gjorde polisen, och anser de intervjuade att de behandlades
med respekt av polisen?

En forklaring till eventuella skillnader i resultat

kan vara diskriminerande arbetsmetoder inom

polisen. I detta avseende bor det papekas att endast
minoritetsrespondenterna tillfragades om de anséig att de
behandlades annorlunda av polisen péa grund av sin etniska
tillhorighet eller invandrarbakgrund. Respondenter fran
bade majoritets- och minoritetsbefolkningen fick emellertid
fragan om de behandlats med respekt av polisen under sin
senaste erfarenhet av en poliskontroll (mer om detta lingre
fram i denna vigledning och i data i fokus-rapporten om
poliskontroller och minoriteter).
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Vad séager resultaten i EU-Midis-undersdkningen om minoritets- och
majoritetsbefolkningens erfarenheter av poliskontroller? Om man ser till
resultaten for de tio medlemsstater dar man intervjuade en kontrollgrupp ur
majoritetsbefolkningen som var bosatt i samma omraden som de intervjuade
ur minoritetsbefolkningen finns det vissa skillnader nar det galler i vilken
utstrackning, hur ofta och pa vilket satt man varit med om poliskontroller,
tex. foljande:

Antalet kontrollerade personer - se diagram 1:
- Generellt sett hade fler personer med minoritetsbakgrund stoppats av

polisen jamfort med majoritetsbefolkningen.

- I genomsnitt 28 procent av minoritetsrespondenterna i de tio

medlemsstaterna hade stoppats i poliskontroller de senaste tolv
manaderna, jamfort med 20 procent av majoritetsbefolkningen.

- | sju av de tio medlemsstaterna kontrollerades minoritetsbefolkningen

oftare an majoritetsbefolkningen.

Kontrollernas frekvens - se diagram 2:

Personer fran minoritetsgrupper som kontrollerats av polisen
hade i allmédnhet stoppats oftare under en tolvmanadersperiod dn
majoritetsbefolkningen.

Om vi tar de grupper som uppgav att de stoppats i poliskontroller
tre eller flera ganger de senaste tolv manaderna, s& fanns enbart
minoritetsgrupper representerade i denna kategori.

Kontrollernas omsténdigheter och karaktar:(**)

Mellan 70 och 98 procent av respondenterna fran majoritetsbefolkningen
fardades i ett privat fordon nar de stoppades. Vid en jamforelse

kan man se att troligheten att stoppas i ett privat fordon varierar
betydligt mellan de olika minoritetsgrupper som intervjuats, och fler
minoritetsrespondenter an majoritetsrespondenter tenderade att stoppas
i kontroller pa allmanna fardmedel eller pa gatan. Detta tyder pa att
profileringen 6kar pa sddana platser eftersom det ar lattare att se folk nar
de inte sitter i en bil.

Respondenterna frdn majoritetsbefolkningen verkade sammantaget tycka
att polisen behandlade dem med respekt under en kontroll, medan fler
minoritetsrespondenter uppgav att polisen upptratt respektldst mot dem.

(*) Se FRA (2010) "Poliskontroller och minoriteter’, Data i fokus-rapport 4, Luxemburg: Europeiska unionens
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

Diagram 1

Antal personer som stoppats av polis under den senaste
tolvmanadersperioden (i procent av samtliga respondenter)(3°)

BE — nordafrikaner [ ©/
BE - twrkar N 5
BE — majoritetsbefolkning [INEEGEGE 2

8G - romer [INEEG 4
BG ~ turkar I 22
BG — majoritetsbefolkning NG 7

DE - turkar I )/
DE - ex-jugoslaver I 25
DE - majoritetsbefolkning [N 11

EL - albaner N
EL—romer I 56
EL - majoritetsbefolkning NI 23

ES - nordafrikaner I 2
ES - sydamerikaner I 5
ES -~ rumaner N |3
ES — majoritetshefolkning |EEEG__ 12

FR—nordafrikaner I 42
FR - afrikaner fran lander séder om Sahara [ 35
FR - majoritetsbefolkning [INNNENEGEGEGEGEEEEN

I~ albaner I 22
I~ nordafrkane: N 25
I~ uméiner | 2/
IT - majoritetsbefolkning G 0

HU - romer I /1
HU — majoritetsbefolkning NN 15

RO~ romer NN 70
RO — majoritetsbefolkning NG 10

SK—romer - I 05
SK—majoritetsbefolkning I 31

Kdlla: EU-Midis enkat, frdga F3.

(*) Landsforkortningarna utléses pa foljande satt: BE=Belgien, BG=Bulgarien, DE=Tyskland, EL=Grekland,
ES=Spanien, FR=Frankrike, [T=Italien, HU=Ungern, RO=Rumdnien, SK=Slovakien.
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Om man ser pa diagram 1 utgor Italien ett sldende undantag fran

den allmanna regeln att majoritetsbefolkningen stoppas mindre

ofta i poliskontroller &n minoriteter. Undersdkningen visar att
majoritetsbefolkningen stoppas oftare an minoritetsbefolkningen i Italien.
Resultaten i undersokningen visar dock att majoritetsbefolkningen stoppas
betydligt oftare i bilar, vilket kanske speglar hur poliskontrollerna gar till

i Italien. Det visar dven att farre personer med minoritetsbakgrund dgde bilar
jamfort med majoritetsbefolkningen, vilket har lett till att fler respondenter ur
majoritetsbefolkningen stoppats i trafikkontroller.

Resultaten visar olika monster bdde inom och mellan medlemsstaterna nar det
galler kontrollernas omstandigheter — dvs. om nagon befinner sig i ett privat
fordon, pa ett allmant fardmedel eller till fots — vilket baddar for ytterligare
studier dar man undersoker vilka polismetoder som kan leda till sdrbehandling
av olika samhallsgrupper. Nér vi tittar pa synliga monster i profileringsmetoder
som verkar drabba olika grupper pa olika satt ar det viktigt att vi stéller oss
foljiande fraga: Ar skillnaderna mellan majoritets- och minoritetsbefolkningens
erfarenheter slumpartade, eller finns det ett underliggande ménster som kan
vara en foljd av diskriminerande polismetoder?

Genom att undersoka statistiska skillnader mellan resultaten fér majoritets-
och minoritetsrespondenterna i tio medlemsstater(*’) visar EU-Midis att dessa
skillnader i de flesta fall inte &r slumpartade. Med andra ord ar skillnader
mellan minoritets- och majoritetsbefolkningens erfarenheter av
poliskontroller inte slumpmaéssiga - det finns ett monster som maste
forklaras genom ytterligare forskning.

Om vi tittar pa diagram 2, dér vi kan jdmfora resultat mellan majoritets-

och minoritetsbefolkningen i tio medlemsstater, ar det tydligt att vissa
minoritetsgrupper ar kraftigt bevakade av polisen — de utsatts med andra ord
for fler kontroller under en tolvmanadersperiod dn majoritetsbefolkningen.

| t.ex. Grekland hade de romska respondenter som uppgav att de stoppats av
polisen under de senaste tolv manaderna stoppats i genomsnitt 5,8 ganger,
medan de albanska respondenterna och majoritetsbefolkningen hade
stoppats 2,2 respektive 1,8 gdnger. Av de minoritetsgrupper som intervjuats

i de tio medlemsstaterna framstar romerna och nordafrikanerna som de
grupper som bevakas hardast av polisen.

(*) 95 procents tillforlitlighet, Pearson chi-square-test.
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Diagram 2

Antal poliskontroller under den senaste tolvmanadersperioden
(bland dem som hade stoppats)(3¢)

BE ~ nordafrikancr N 25
BE — turkar N 1 °
BE — majoritetsbefolkning [N 19

BG - romer NI 26
BG - turkar N 23
BG - majoritetsbefolkning [N 24

DE - wrkar I
DE - ex-jugoslaver N 13
DE - majoritetsbefolkning [N 13

EL-albaner NI
EL-romer I 58
EL — majoritetsbefolkning NN 18

ES - nordafrikaner [ 3
ES - sydamerikaner | >
ES—rumaner N 05
ES - majoritetsbefolkning I 23

FR—nordafrikaner NI 0
FR - afrikaner frén l&nder soder om Sahara [N
FR - majoritetsbefolkning [N 2>

I~ albaner I 2,0
I~ nordafrikaner N 2
- ruminer - I .
IT— majoritetsbefolkning NI 02

HU—romer GG 4
HU - majoritetsbefolkning NG 1

RO-romer I 53
RO - majoritetsbefolkning [N 22

SK—romer NG >
SK - majoritetsbefolkning [N

Kdlla: EU-Midis enkat, frdga F4.

() Landsforkortningarna utléses pa foljande sétt: BE=Belgien, BG=Bulgarien, DE=Tyskland, EL=Grekland,
ES=Spanien, FR=Frankrike, [T=Italien, HU=Ungern, RO=Rumdnien, SK=Slovakien.
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

3.2.  Aretnisk profilering effektivt polisarbete?

Brottsbekdmpande myndigheter havdar ofta att profilering baserad pa
breda raskategorier eller etniska kategorier helt enkelt &r "bra polisarbete” -
med andra ord effektivt polisarbete. Socioekonomiska och demografiska
egenskaper, t.ex. ras eller etnisk tillhdrighet anvands ofta i polisarbetet

som indikatorer pa brottsligt beteende, och vissa typer av brott betraktas
som vanligare bland vissa minoriteter. Utifran detta havdar man att de
brottsbekdmpande strategierna bor anpassas sa att de riktas mot sarskilda
samhaéllsgrupper i samband med sarskilda brott.

Det ar mojligt att etniska grupper i vissa samhaéllen har sérskilda brottsprofiler
som paverkas av faktorer som social och ekonomisk status.(*) Vissa indikatorer
tyder dock pa att den méngd personer som kontrolleras och visiteras inte
nodvandigtvis motsvarar brottsstatistiken bland olika etniska grupper.(*°)

For att kunna testa hur effektiva poliskontrollerna ar behovs det tva typer av
uppgifter.

- For det forsta kan man samla in uppgifter om sa kallad oproportionerlig
fordelning 6ver befolkningen for att ta reda pa hur befintliga kontroll-
och visiteringsrutiner drabbar olika etniska grupper i forhallande till deras
andel av den totala befolkningen och i forhallande till den befolkning som
finns tillganglig for kontroller pa vissa platser vid vissa tidpunkter.

- For det andra behdvs uppgifter om den faktiska traffgraden vid
poliskontroller, vilket helt enkelt innebdr huruvida polisen fann ndgra bevis
pa lagovertradelser.

* Definitioner av tréiffgrad och oproportionerlig fordelning
over befolkningen

Triaffgraden dr andelen kontroller och kroppsvisiteringar
dédr man funnit bevis pa lagovertradelser som kan leda till
straffrittsliga tgarder, t.ex. arrestering.

(*%) Mopoop ET AL. (1997); Gross & LivingsTon (2002), s. 1413, 1415; HARcOURT (2004), s. 1329—1330.
(%) PHiLLIPs & BowLing (2002); DeLsoL & SHINER (2006), s. 241-263.
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En traff skulle t.ex. kunna innebéra att en polis hittar bevis
for att en person bar illegala droger eller har det i sitt fordon.

Den straffrittsliga statistiken i de flesta medlemsstater ger ingen
oversikt over enskilda handelsers eller drendens utveckling
genom det straffrattsliga systemet. Darfor gér det for narvarade
inte att se om en arrestering leder till tal och slutligen till en
dom. Triffgraden ar darfor inte ett slutgiltigt bevis pa att en
person som stoppats i en kontroll har brutit mot lagen.

Oproportionerlig férdelning dver befolkningen innebar
en situation dar personer fran vissa etniska grupper

i befolkningen oftare utsitts for polisidra atgérder dn andra
grupper i jamforelse med deras respektive andel av den
totala befolkningen i ett visst omrade. Begreppet bér inte
forvixlas med rattsliga tester for proportionalitet. Om de
ménniskor som &r bosatta i och passerar genom ett visst
omréde till 90 procent ér vita och till 10 procent ér icke-vita
personer och 50 procent av alla poliskontroller i samma
omréde utfors pa icke-vita, skulle detta alltsa vara ett tecken
pé att poliskontrollerna i oproportionerligt hog grad drabbar
en viss del av befolkningen. Man kunde forvinta sig att
andelen kontroller och visiteringar skulle 6verensstimma
battre med proportionerna for de olika grupperna i den
tillgangliga befolkningen.

Resultaten frdn EU-Midis nar det géller hur manga kontroller personer ur
majoritets- och minoritetsbefolkningen i de tio medlemsstaterna utsatts

for och hur ofta det sker (se diagram 1 och 2) ar i sig inte ett tecken pd
diskriminerande profilering fran polisens sida, eftersom de skulle kunna spegla
brottsmonster i vissa omrdden och bland vissa samhallsgrupper som leder till
mer intensiva polisidra insatser. Nar vi tittar pa resultaten fran undersdkningarna
dar respondenterna fick svara pa en rad fragor om vad polisen faktiskt gjorde
under den senaste kontrollen de varit med om, kan vi se huruvida en kontrol
resulterade i en arrestering — vilket skulle kunna utgéra en traff — t.ex. om
personen i fraga visade sig bara pd illegala droger. Sammanfattningsvis kan
vi sdga att andelen kontroller som ledde till arresteringar, vilket ar en indikator
pa att polisen funnit bevis for att ett brott har begatts, Idg under tio procent
for bade majoritets- och minoritetsrespondenter i alla tio medlemsstater dar
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vi kan jamfora resultaten for majoritets- och minoritetsbefolkningen, med
undantag for Grekland.(*') | de flesta fall kontrollerades dock personer fran
minoritetsgrupper oftare an personer ur majoritetsbefolkningen (se diagram 2).

En arrestering kan i de flesta fall vara en indikation pa att ett brott har begatts.
Men om inga ytterligare atgarder vidtogs utover sjdlva kontrollen visar
undersodkningens resultat att det finns en kultur med tung polisbevakning, som
i basta fall kan uppfattas som en del av brottsférebyggandet, men som kanske
inte kan betraktas som effektiv brottsbekdmpning.

I EU har Storbritannien bidragit med de mest omfattande officiella uppgifterna
om poliskontroller och traffgrader. Under perioden april 2007-mars 2008
arresterades t.ex. 699 personer fran 65 217 kontroller i enlighet med artikel 44.1
i lagen om terrorism, vilket ger en traffgrad pa 1 procent. P& 52 061 kontroller
arresterades 553 personer i enlighet med artikel 44.2 i lagen om terrorism,
vilket dterigen ger en traffgrad pa 1 procent. Med tanke pa de resurser som
dessa polisidra insatser kraver kan en tréffgrad pa 1 procent verka ytterst 1ag.

| jamforelse ar de negativa konsekvenserna av polisens terroristbekdmpning
efter den 11 september 2001 hoga for vissa samhadllsgrupper, med tanke pa att
den storsta delen av alla personer fran de misstankta samhaéllsgrupperna inte
har ndgon koppling till terrorism.

Utanfér EU &r forskningen om profilering mest utvecklad i USA. I en studie fran
1999 om New Yorks stadspolis kontroller och visiteringar redovisas resultat som
ror bristande proportionalitet och traffgrader. En utvdrdering av 175 000 resultat
visade att cirka 33 procent av alla personer som stoppades och visiterades

var latinamerikaner, trots att endast 22 procent av New Yorks befolkning ar
latinamerikaner. Den “svarta” (afroamerikanska) befolkningen uppgar till cirka

24 procent av den totala befolkningen, men utgjorde cirka 52 procent av alla
som stoppades och visiterades.(*) | kontrast till detta utgjorde stadens vita
befolkning endast 10 procent av alla som stoppades och visiterades, trots att
de vita utgdr 40 procent av den totala befolkningen. Andd visade uppgifterna
en traffgrad pa 12,6 procent for vita, 11,5 procent for latinamerikaner och

10,5 procent for svarta. Sammanfattningsvis kan vi med hjdlp av dessa uppgifter
ifrdgasatta effektiviteten hos profileringsmetoder som inte ar béttre riktade.
Dessa uppgifter bekrdftar ocksa pastaenden om diskriminerande profilering.

(*) Se EU-Midis data i fokus-rapport 4 "Poliskontroller och minoriteter” for mer ingdende uppgifter om
vad som hande respondenterna nar de stoppades av polisen.
(2 Spitzer (1999).
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3.2.1. Bytainriktning fran ras eller etnisk tillhérighet till
beteende

Med hjélp av forskning som bedrivits om knarklangare har man kunnat
bevisa att man genom att stryka ras eller etnisk tillhorighet fran en allmén
garningsmannaprofil (snarare an en specifik profil for en misstankt) och
genom att krdva att polisen tar hansyn till vissa angivna kriterier som inte ror
etnisk tillhorighet kan bidra till att forbattra effektiviteten eller traffgraden

i polisarbetet, samtidigt som man undviker diskriminerande behandling.

| ett fall dar man upphorde med den etniska profileringen och inférde en
uttryckligt rasneutral beteendeprofil och sedan matte effekterna, visade
resultaten att man genom att anvanda beteendebaserade profiler — i stéllet
for att anvanda ras eller etnisk tillhdrighet som avgérande faktor — verkligen
kan forbattra effektiviteten i brottsbekdmpningen.

FALLSTUDIE 1: USA
Andrade ménster i polisarbetet ledde till hégre tréffgrad

Under 1998 var 43 procent av alla som visiterades av den amerikanska tullen
svarta och latinamerikaner, vilket var en betydligt hégre siffra an deras

andel av det totala antalet resendrer. Sarskilt manga visiteringar, bland annat
ytterst krankande réntgenkontroller och kroppsvisiteringar, genomfordes pa
latinamerikanska kvinnor och svarta kvinnor som misstanktes for att smuggla
droger, utifran en profil som till stor del byggde pa nationalitet och etnisk
tillhorighet. Traffgraderna for dessa visiteringar var laga bland alla grupper,

5,8 procent for vita, 5,9 procent fér svarta och 1,4 procent for latinamerikaner.
Den var sarskilt Iag for svarta och latinamerikanska kvinnor, som faktiskt var

de som minst sannolikt hade droger pa sig eller i sig. Ar 1999 andrade tullen
sina forfaranden och slutade ta hansyn till ras nar de utférde sina kontroller.

| stdllet inforde de observationstekniker som var inriktade pa beteenden, t.ex.
nervositet och inkonsekventa forklaringar fran passagerare. Man anvande
underrattelseuppgifter i storre utstrackning och kravde skarpt tillsyn 6ver
beslut att kontrollera och visitera personer. Ar 2000 hade rasskillnaderna

i tullkontrollerna nastan férsvunnit. Antalet genomférda visiteringar sjonk med
75 procent, traffgraden 6kade fran knappt 5 procent till 6ver 13 procent och blev
nastan lika for alla etniska grupper.(*%)

(**) Harris (2002), US Customs Service (1998).
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Man har kommit langt inom forskningen om tréffgrad och etnisk tillhérighet
i USA, och liknande forskning har inletts ocksa i Storbritannien. Det behdvs
dock djupgdende empirisk forskning i hela EU fér man pa ett tydligt sétt ska
kunna bevisa risken for diskriminerande polismetoder pa olika platser, i olika
miljder och bland olika grupper i befolkningen.

I kapitel 4 utvecklas diskussionen om beteendeanalys.

3.2.2. Profileringens begransningar och negativa effekter

Etnisk profilering har vissa naturliga begransningar, och dven om det pa kort
sikt betraktas som ett effektivt instrument for att upptécka brott ar profilerna
bade forutsdgbara och méjliga att kringgd. En alltfor stor tillit till stereotypa
profiler kan faktiskt med tiden dka den totala férekomsten av ett visst brott

av tva skal. For det forsta kan grupper som stamplas som kriminella borja leva
upp till den stereotypen — en process som sociologer och kriminologer kallar
for stdmpling. For det andra kan grupper som inte forknippas med vissa brott
begd sddana brott medan polisen dr upptagen med att bevaka en annan
grupp. | sjdlva verket kan brottsmoénster motsvara polisens arbetsmonster.
Brottsbekdmpningen kan visserligen uppna en viss traffgrad bland minoriteter,
men brottsligheten bland majoritetsbefolkningen kan 6ka, just pa grund av att
dessa personer inte ar i fokus, och darfor [dper mindre risk att dka fast.(*4)

3.3.  Negativa konsekvenser for enskilda personer,
samhallsgrupper och polisarbetet

De synnerligen negativa konsekvenserna av diskriminerande polismetoder
for minoritetsgrupper har dokumenterats och hanterats i Storbritannien
sedan borjan av 1980-talet. Den avgdrande faktorn for detta var det
intensiva polisarbete som inbegrep kontroller och visiteringar och som
framst drabbade den afrikansk-vastindiska befolkningen i Brixton i sédra
London 1981. Detta resulterade i sammandrabbningar mellan polisen och
medlemmar ur denna samhallsgrupp, ndgot som upprepades under flera
veckors tid i andra brittiska stdder. Regeringen genomférde en offentlig
utredning om upploppen i Brixton. Utredningen leddes av Lord Scarman,
som beskrev handelserna som “ett utbrott av ilska och forbittring bland unga

(*) Harcourt (2004).
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svarta gentemot polisen”(*) Resultaten fran undersokningen blev startskottet
for ett antal férandringar av polisarbetet bland minoritetsgrupper och
utdvandet av kontroll- och visiteringsbefogenheter i England och Wales.(*)
Det kravdes dock annu en undersdkning av polisens insatser vid mordet pa
en ung afrikansk-vastindisk man i London pa 1990 talet, Stephen Lawrence, for
att ytterligare rekommendationer och forbattringar skulle géras nar det géller
polisens arbete bland minoritetsgrupper i England och Wales.(*)

| Frankrike utspelade sig i november 2005 hdndelser som liknade dem
i Brixton 1981, och dven dessa handelser utlostes av att tva ungdomar med
minoritetsbakgrund pastods ha forolyckats ndr de jagades av polisen.(*)

Vissa regeringar i EU har erként att effektiviteten hos polisens
brottsforebyggande och brottsbekdmpande funktion ar starkt beroende av
goda relationer med samhéllets medborgare:

"Polisens verksamhet bedrivs i stor utstrdckning i néra kontakt med
allmanheten och [.. ] polisens effektivitet ar beroende av allménhetens stod."(*)

Nar polisens befogenheter utdvas pa grundval av breda profiler som
inbegriper ras, etnisk tillhoérighet eller religion kan de bli kontraproduktiva

pa grund av de negativa effekter det har pa enskilda personer och de
samhallsgrupper de tillhor. Enskilda personer har beskrivit sddana méten som
"skrdammande, forodmjukande eller till och med traumatiska” erfarenheter.(*)
Foljande textrutor ger ndgra exempel som illustrerar de ménga reaktioner
som svarta och arabiska respondenter beskriver ndr de tillfrdgas hur de kdnde
sig efter att ha blivit stoppade av polisen.

(*) Scarvan (1981).

(*) Se kapitel 4 for en diskussion om inférandet av Police and Criminal Evidence Act 1984 (PACE).

(*7) Se Storbritanniens inrikesministerium, Home Office (1999) och underhusets utskott for inrikes fragor,
Commons Home Affairs Committee (2009).

(*) Se Centre d'analyse stratégique (2006).

(*) Europaradets ministerkommitté (2001), inledning.

(*% Shuford (1999), s. 373.
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. FALLSTUDIE 2: FRANKRIKE
Hur kdnde du dig efter den har kontrollen?

"Det gjorde mig mycket nedslagen.”

"Det ar orattvist. Det ar alltid samma personer som stoppas: svarta och araber.”
"Det ar orattvist och diskriminerande. Det kommer att fa konsekvenser i fororterna.”
"De stoppar mig pa grund av mitt utseende. Jag far lust att sla till dem.”

"Det gor inget. De skoter bara sitt jobb.”

"De ar svin.”

"Det ar vidrigt. Manniskor stoppas pa grund av hur de ser ut.”

"Polisen tror att det gémmer sig en brottsling under varje baseballkeps. Jag
forstar att de gor sitt jobb, men de flesta brottslingar gar kladda i kostym. Det
var en battre dialog nar vi hade kvarterspoliser”.

"De gor bara sitt jobb”.

"Det ar rasism, helt enkelt.”

"Det ar okej — det ar polisens jobb att stoppa folk.”

"Jag tror att jag stoppades for att jag inte har ratt utseende.”

"Jag bryr mig inte om kontrollerna - det hander hela tiden.”(*")

Foljande tva fallstudier speglar bredare attityder bland allménheten,
minoriteter, de som stoppas och visiteras och poliserna sjélva i fyra lander.

. FALLSTUDIE 3: STORBRITANNIEN
Allmdnhetens uppfattning om kontroller och visiteringar

| en studie som genomfdérdes pa begdaran av Storbritanniens inrikesministerium
intervjuades respondenter fran alla etniska grupper, och alla beskrev
erfarenheten av att bli stoppad och visiterad pa liknande satt. En kontroll,

hur hastig den &n var, upplevdes som patrangande, besvarande och ibland
skrammande. De som stoppades regelbundet kdnde sig ansatta av polisen. Detta
gallde sarskilt svarta och asiatiska respondenter som upplevde att de stoppades
oftare an vita och att de var utsatta enbart pa grund av sin etniska tillhérighet.

Det fanns ett allmant stod for och erkdnnande av att kontroller och visiteringar
kan vara vardefulla, men man ansdg att kontroller som skottes daligt

(") (Denna studie om kontroller och visitering genomfordes vid flera tunnelbanestationer i Paris. Se Open
Society Justice Initiative (2009), "Profiling Minorities: A study of Stop and Search Practices in Paris’, s. 36.
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skapade mer misstro, motsattningar och missnéje an de positiva effekter de
hade. Respondenterna var positiva till inférandet av kontrollformular och
ansag att ansvarsskyldigheten skulle 6ka om informationen blev skriftlig.
Respondenterna sade ocksa att det var ytterst viktigt att polisen upptradde
respektfullt och uppgav ett giltigt skal for kontrollen.(>?)

FALLSTUDIE 4: BULGARIEN, UNGERN OCH SPANIEN
Polisens och allmanhetens synpunkter pa kontroller och visiteringar

Under 2005 anvdande man i Bulgarien, Ungern och Spanien en kvalitativ
forskningsmetod for att undersoka erfarenheter av och attityder till profilering
genom intervjuer med poliser, fokusgrupper och romska minoritetsgrupper

i alla tre lander, samt med invandrare i Spanien.

Trots att de nationella forutsattningarna skiljer sig betydligt fran varandra kunde
man genom forskningen dra slutsatsen att polisen i alla tre lander profilerade
romer och invandrargrupper. Romska fotgangare i Bulgarien och Ungern samt
invandrare i Spanien stoppades oftare dn personer ur majoritetsbefolkningen,
och néar de stoppades [6pte de storre risk att fa en obehaglig upplevelse.

I intervjuer hanvisade poliserna ofta till ett “sjatte sinne”, “intuition” eller "tidigare
erfarenheter” som lag bakom deras beslut om vem de skulle stoppa, och ibland
lade de till faktorer som att en person sag "nervos”, "malplacerad” eller "konstig”
ut. Forskarna fann att kontrollerna kunde vara beordrade i hégkvarteren, men att
deiallménhet inte utvdrderades av tillsynspersonal pa lokala stationer, och att
man inte heller systematiskt registrerade kontrollerna eller bedémde huruvida

de var effektiva, uppfyllde verksamhetsmal eller var befogade.(*®)

Det dr givetvis oundvikligt att manga enskilda personer kommer att protestera
mot att bli stoppade och férhorda, dven om detta sker lagligt och legitimt.
Slutresultatet av dessa enskilda personers erfarenheter kan dock fa negativa
effekter for en hel grupp.(**) Nar polisen tilldmpar en profil som bygger pa ras,
etnisk tillhorighet eller religion kan minoritetspersoner utveckla en negativ

(°?) Stone & PetTicrew (2000).

(%) MiLLer €7 AL (2008) ocH Open Sociery Justice INmiaTive (2007). | Bulgarien intervjuades 1202 personer fran
representativa hushall, 534 romer samt tre fokusgrupper och 55 poliser. | Ungern intervjuades 1 047 vuxna,
bland annat 56 romer och sex fokusgrupper samt 20 personer som varit med om poliskontroller och 80 poliser.
| Spanien intervjuades 10 fokusgrupper och 12 personer som varit med om poliskontroller samt 61 poliser.

(**) ScHENIN (2007), punkt 57.

4100



Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

uppfattning om sin egen grupp, och samhadllet i dvrigt kan ocksa utveckla en
negativ uppfattning av den gruppen.

Minoritetsgruppen kan t.ex. bli en sd kallad misstankt samhallsgrupp,(*®)

som allmanheten forknippar med kriminalitet. Detta kan leda till ytterligare
negativa konsekvenser, t.ex. kade rasfordomar.

Minoritetsgruppen kan utsattas for dverdriven bevakning med en
oproportionerlig méngd polisresurser, vilket i sin tur troligtvis leder till ett hdgre
antal arresteringar. Darfor kan det uppsta ett sjalvuppfyllande férhallande mellan
intensiv polisbevakning ett hogre antal arresteringar.(*%)

Utover de sociala effekterna av etnisk profilering har vissa specifika effekter
direkta konsekvenser for brottsbekampningens effektivitet. Polisarbetet

ar kraftigt beroende av allmanhetens samarbete. Om fortroendet for

polisen férsamras ar det dock mindre troligt att medborgarna kommer

att samarbeta. De brottsbekdmpande myndigheterna ar beroende av
medborgarna, inte bara som vittnen vid brottsutredningar, utan dven for att
forebygga och bekdmpa brott. Utan medborgarnas samarbete kan polisen
sallan identifiera och gripa missténkta eller fa dem démda. Forskningsresultat
i Storbritannien och USA visar att allméanhetens fortroende fér och samarbete
med de brottsbekdmpande organen férsamras nér medborgare har negativa
erfarenheter fran moten med polisen. Detta beror pa att de berérda
personerna kan dela med sig av sina erfarenheter med familjemedlemmar,
vanner och bekanta.(*”)

* Brottsbekimpningen dr beroende av medborgarnas
samarbete

I en brittisk studie framkom att endast 15 procent av alla l6sta/
uppklarade brott kunde tillskrivas polisens eget arbete, och

att mangden brott som 16sts enbart genom kriminalteknisk
bevisning var mindre dn 5 procent.(**)

(**) European Monitoring Centre on Racism And Xenophobia (2006), s. 54.

(°6) Harcourt (2004), 5. 1329—1330; Houst oF Commons Home Arrairs CommitTee (2009), punkt 16; ScHemin (2007), 5.15,
punkt 57.

(*7) MiLLER €T AL. (2000); Werzer & TucH (2005), s. 279-297; MILLER €T AL. (2005); RoseNsauM ET AL. (2005), s. 343-365: )
McCruskey £7 AL (1999), 5. 389-416.

(°8) MorcaN & Newsuan (1997).
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Diagram 3

Stoppad av polisen de senaste 12 manaderna (%)

M Hade stoppats p.g.a. etnisk profilering

IE - afrikaner fran lander soder om Sahara
EL - romer

ES - nordafrikaner

FR — nordafrikaner

HU —romer

FR - afrikaner fran lander soder om Sahara
NL - surinameser

CZ - romer

SI— bosnier

EL - albaner

SI - serber

IE - central- och Gsteuropéer
DK - turkar

IT - nordafrikaner

NL - turkar

Fl — somalier

NL - nordafrikaner

SK - romer

DE - ex-jugoslaver

Fl - ryssar

ES — sydamerikaner

DE - turkar

IT - rumdner

BE — nordafrikaner

LV —ryssar

BG - turkar

IT - albaner

DK - somalier

PL —romer

RO — romer

SE — somalier

ES — rumdner

BE — turkar

EE —ryssar

UK - central- och dsteuropéer
LU - ex-jugoslaver

SE — irakier

LT —ryssar

CY — asiater

BG — romer

PT — afrikaner fran lander soder om Sahara
MT — afrikaner

AT — ex-jugoslaver

PT - brasilianare

AT - turkar

M Hade stoppats, men inte p.g.a. etnisk profilering Hade inte stoppats

Kdlla: EU-Midis enkat, frdgorna F3 och F5.

430



Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

Om man ser pa diagram 3 &r det tydligt att manga personer fran
minoritetsgrupper i EU:s medlemsstater anser att de stoppats av polisen just
pa grund av sin minoritets- eller invandrarbakgrund — det vill sdga pa grund
av diskriminerande profilering. Resultaten visar att vissa minoritetsgrupper —
tex. romer eller personer fran Afrika sdder om Sahara - i hogre utstrackning
anger att de utsatts for diskriminerande profilering av polisen dn andra
grupper i undersdkningen, t.ex. ryssar i de baltiska staterna. Har ar det
uppenbart att det finns ett tydligt forhallande mellan utseende och graden
av upplevd diskriminerande profilering.

Resultaten fran EU-Midis-undersokningen visar dven ett monster

mellan allmanna fértroendenivaer for polisen och upplevelsen av

utsattas for diskriminerande profilering av polisen. | undersdkningen

fick respondenterna svara pa en allman fraga om deras fortroende for
polisen innan de tillfragades om deras erfarenheter av poliskontroller och
huruvida de ansag att de utsatts for diskriminerande profilering av polisen.
Resultaten visar att de respondenter som tenderade att ha lagre fortroende
for polisen ocksa tenderade att oftare ha upplevt etnisk profilering i sina
modten med polisen. Av de minoritetsrespondenter som stoppats av
polisen och som inte ansag att det var ett resultat av etnisk profilering sade
exempelvis 50 procent att de i allmadnhet litar pd polisen, medan endast

27 procent av de minoritetsrespondenter som stoppats och ansdg att det
var ett resultat av profilering sade att de litade pa polisen. Utifran dessa
resultat kan man visserligen inte faststélla om de respondenter som litade
mindre pa polisen hade lagt fortroende for polisen redan fore de negativa
upplevelserna av polisens behandling eller om de negativa upplevelserna
av polisens profilering lett till ©kad misstro gentemot polisen, men
resultaten tyder pa att det foreligger ett forhallande som man inte helt kan
bortse fran.

Konsekvenserna av detta bristande fortroende har varit centrala i debatten
om polisens arbetsmetoder i Storbritannien sedan 1980-talet och de

ar fortfarande en omtvistad fraga i férbindelserna mellan polisen och
allmanheten. Efter krav pa att man skulle granska vilka effekter polisens
atgarder har pa olika grupper i samhallet inforde Storbritanniens regering en
obligatorisk insamling av uppgifter fran polisen om kontroller, bland annat
information om de kontrollerade personernas etniska tillhérighet. Resultaten
fran EU-Midis stoder metoden att samla in uppgifter om omfattningen och
typen av potentiellt diskriminerande etnisk profilering och att ta itu med de
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problem som for narvarande forekommer i manga medlemsstater nar det
galler relationerna mellan polisen och minoritetsgrupper.

Ytterligare en potentiell negativ effekt av etnisk profilering ar slutligen kad
fientlighet i andra méten mellan enskilda personer och polisen eller andra
brottsbekampande organ.(*®) Storre fientlighet okar risken for att rutinméssiga
moten urartar till valdsamheter och konflikter, vilket forsamrar sakerheten for
bade polis och medborgare.(*9)

(%) For ytterligare information, se dven: EU-Midis — data i fokus-rapport 4 "Poliskontroller och minoriteter” (2010).
(%) Se Ontario Human Rights Commission (2003), 21.
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4. Bekampa diskriminerande etnisk
profilering

| detta kapitel diskuteras atgarder som kan bidra till att eliminera risken for
att diskriminerande etnisk profilering faktiskt ska férekomma eller for att det
ska uppfattas som att den férekommer. Sddana atgarder kan vidtas bade

pa forvaltningsniva och pa operativ niva och omfattar bland annat tydlig
vagledning till poliser, utbildning som goér det majligt for poliser att upprétta
goda forbindelser med olika samhaéllsgrupper, registrering av hur polisen
utévar sina kontroll- och visiteringsbefogenheter, tillracklig intern dverblick
och klagomalsmekanismer for att identifiera och atgarda diskriminerande
polismetoder samt anvandning av bra uppgifter och i synnerhet bra
beskrivningar av misstankta.

Flera allmanna strategier i polisens arbete kommer visserligen att uteldmnas

i denna diskussion, men det bor papekas att man i allmanhet kan 6ka
fortroendet och forbattra samarbetet genom att med hjalp av kvarterspoliser
uppratta goda forbindelser, i synnerhet med minoritetsgrupper som

redan kdnner sig misstankliggjorda. Pa 1ang sikt &r det ocksa viktigt for att
eliminera fordomar och falska stereotyper som kan finnas hos enskilda
poliser. Inom ramen for en sadan strategi bor man dven uppmarksamma
rekryteringspolicyn for att se till att alla samhaéllsgrupper finns representerade
inom de brottsbekdampande organen.

Denna korta vagledning avser inte att ge polisen en komplett strategi for att

bekampa profilering, utan utgor ett forsok att ge grundldaggande information
for att uppmuntra diskussioner och atgdrder i de medlemsstater dér man inte
i tillrdckligt hog utstrackning behandlar denna fraga.

4.1.  Tydlig vagledning till poliser

Det dr sdrskilt viktigt med tydlig vagledning fran hogre tjdnsteman inom
polisen med tanke pa hur svart det kan vara att forsta nar anvandningen av
etnisk tillhorighet, ras eller religion dr diskriminerande och olaglig. Poliser

i chefposition kommer att behdva klargéra for sina underordnade ndr det &r
tilldtet att forlita sig pa egenskaper som ras, etnisk tillhdrighet eller religion,
och dérmed minska risken for att man tolkar detta pa olika satt eller forlitar
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sig pa stereotyper och férdomar. Féljande fallstudie framhaller de problem
som kan uppsta nar poliserna saknar en exakt och enhetlig férstaelse av nar
det ar legitimt att utdva sin prévningsratt.

. FALLSTUDIE 5: STORBRITANNIEN
Poliskontroller, beslutsfattande och tillampning

| forskning som publicerades 2000 undersékte man hur poliser fattade beslutet
att kontrollera och visitera personer. Man identifierade en rad faktorer som styr
polisens misstankar, bland annat arbetsféreskrifter eller antaganden som kan
underbygga polisens metoder.

Forskningsresultaten visade att poliserna hade vitt skilda uppfattningar om hur
man skulle tilldmpa begreppet “skalig misstanke”. Polisernas misstanke vacktes
av alder, utseende (i synnerhet klddsel, t.ex. basebollkeps och huvtréjor),

aldre bilar (som mer sannolikt ar defekta), bilmarken som ofta stjals, dyra bilar
(i synnerhet nar de kors av personer fran etniska minoriteter som de antar

inte skulle ha rad att kopa dem lagligt), beteende (t.ex. “kollar in bilar” eller
undviker dgonkontakt), tid och plats fér métet (ndgon som ser malplacerad

ut i ett visst omrade vid ett visst tillfalle) samt information och uppgifter (fran
vittnesmal eller polisrapporter). Resultatet &r att polisernas beslut att utfora
kontroller och visiteringar skiljer sig vasentligt fran varandra.(*")

Med tanke pa hur svart det kan vara att forsta nar séarbehandling leder
till olaglig diskriminering ar det viktigt att cheferna ger vagledning for
att klargora nar det ar tillatet att ta hansyn till ras, etnisk tillhorighet eller
religion. Ett exempel pa god vagledning till poliser nar det géller ras
och etnisk tillhorighet i beskrivningen av misstankta kommer fran USA:s
justitiedepartement.

"Nar federala poliser fattar rutinmassiga eller spontana beslut om
brottsbekdmpning, t.ex. vanliga trafikkontroller, far de inte i ndgon
utstrackning grunda dessa beslut pa ras eller etnisk tillhorighet, forutom att
poliser far forlita sig pa ras eller etnisk tillhdrighet i en specifik beskrivning av
en misstankt ... Nar federala poliser arbetar med en specifik utredning far de

(") QuinToN ET AL (2000). Rapporten byggde pa intervjuer med 90 verkstallande polistjansteman.
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ta hansyn till ras eller etnisk tillhorighet endast i den man det finns tillforlitliga
uppgifter som ar relevanta for den platsen eller tidsramen och som kopplar
personer av en viss ras eller etnisk tillhorighet till en kand kriminell handelse,
plan eller organisation.”

Mer ingaende vagledning finns i Englands och Wales lag om polisens
befogenheter (Police and Criminal Evidence Act 1984). Den férsta fallstudien
visar hur vagledning kan ges via en uppférandekod kopplad till lagstiftning,
och de tva andra fallstudierna visar hur polismyndigheterna sjélva kan ge
ytterligare forklaringar av lagstiftningen.

. FALLSTUDIE 6: STORBRITANNIEN

Police and Criminal Evidence Act (PACE) 1984 och annan lagstiftning om
kontroller och visiteringar

| uppférandekod A till PACE 1984 forklaras polisens befogenheter att
kontrollera och visitera personer pa gatan.(®?) Detta inbegriper avsnitt 1 i PACE
1984, avsnitt 23 i lagen om drogmissbruk (Misuse of Drugs Act 1971), avsnitt
47 i lagen om skjutvapen (Firearms Act 1968), avsnitt 43 och 44 i lagen om
terrorism (Terrorism Act 2000) samt avsnitt 60 i lagen om straffratt och allman
ordning (Criminal Justice and Public Order Act 1994).

Enligt avsnitt 1i PACE har polisen befogenhet att stoppa, visitera och
kvarhalla en person om det finns “skalig misstanke” om att personen bar pa
stulna eller férbjudna artiklar, detta for att det ska vara mojligt for polisen att
avfarda eller bekrafta misstankar om personer utan att behéva utnyttja sina
arresteringsbefogenheter.

Uppférandekoden fastslar att den skaliga misstanken maste bygga pa
objektiva och individuella grunder. Vidare fastslas foljande:

"Skéalig misstanke far aldrig baseras enbart pa personliga faktorer utan
styrkande uppgifter eller information. En persons hudfarg, alder, frisyr eller
kladstil, eller omstéandigheten att denne tidigare har féllts for innehav av en
olaglig artikel, far inte anvéandas ensamt eller i kombination med varandra

(%) Uppforandekod A till PACE har reviderats ett flertal ganger, och den senaste versionen tradde i kraft
den 26 oktober 2008. Man héller nu pa att arbeta med en ny revidering.
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som det enda skalet for att visitera personen i fraga. Skalig misstanke far inte
grundas pa generaliseringar eller stereotypa bilder av vissa grupper eller
kategorier av manniskor som mer benagna att vara inblandade i kriminell
verksamhet. En persons religion far inte betraktas som en rimligt grund och far
aldrig betraktas som ett skal att stoppa och visitera en person (punkt 2.2).”

FALLSTUDIE 7: STORBRITANNIEN

Kontroll och visitering enligt avsnitt 44 i Terrorism Act 2000:
standardforfarande fér Londons stadspoliskar

| vissa sammanhang, t.ex. terroristbekampning, ar det enligt brittisk lag tilldtet
for polisen att stoppa personer utan krav pa skalig misstanke (se avsnitt 44
i Terrorism Act 2000).

Londons stadspoliskars standardférfarande ger féljande vagledning till poliser
om hur man valjer vilka personer man ska stoppa:

"Profilen for de personer som visiteras bor spegla profilen for de personer
som vistas i det omradet. Terrorister kommer fran alla etniska grupper och
samhallsgrupper. Det dr handlingarna som avgér om person ar en terrorist,
inte etnisk tillhorighet, ras eller religion.

Terrorister kan komma fran olika sorters bakgrund, och de kan forsoka forandra
sitt beteende for att dolja sina kriminella avsikter och smaélta in i sin omgivning.

Polisen far aldrig anvanda sig av stereotypa bilder av terrorister nar de beslutar
att utnyttja sina kontroll- och visiteringsbefogenheter. Att gora det skulle
kunna leda till:

- att vissa minoriteter eller grupper blir sarskilt utsatta

- att vissa minoriteter eller grupper utsatts for oproportionerlig bevakning
- att vissa minoriteter eller grupper utsatts for diskriminering

- att terrorister kan utféra sina dad utan att bli upptackta.”(%)

(%) MeTropoLiTaN PoLice AutHoRITY, Section 44 Terrorism Act 2000 standard Operating Procedures 2007, s. 16.

ng
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. FALLSTUDIE 8: STORBRITANNIEN

Storbritanniens nationella organ for forbattrat polisarbete, “Praktisk
handbok for kontroller och visiteringar i samband med terrorism”

| handboken papekas att polisen aldrig ska utféra godtyckliga visiteringar,
dven om visiteringar far utforas utan sarskilda grunder enligt avsnitt 44:

"Poliser ska alltid anvanda objektiva kriterier nar de valjer vilka de ska visitera.
Kriterierna kan galla

- personerna sjalva

- den plats personen i fraga befinner sig pa

- en kombination av dessa tva.”

| handboken definieras rasprofilering eller religids profilering pa foljande satt:

"Att anvanda stereotyper baserade pa ras, etnisk tillhérighet, religion eller
andra faktorer i stallet for enskilda personers beteende eller specifika uppgifter
som grund for operativa eller utredningstekniska beslut rorande vem som
kan vara inblandad i kriminell verksamhet. Poliserna bor vara mana om att
undvika all form av rasprofilering eller religios profilering nér de véljer vilka
de ska visitera genom utévande av befogenheter enligt avsnitt 44. Den
typen av profilering kan leda till olaglig diskriminering, pa samma satt som
diskriminering pa grund av alder, kon, sexuell laggning eller funktionshinder.”
| handboken pdpekas att terrorister kan komma fran vilken bakgrund som
helst, och att det inte finns nagon profil fér hur en terrorist ser ut. Dar ges
foljande instruktioner:

"Polisen bor noggrant se till att urvalet av personer inte uteslutande grundas
pa etnisk bakgrund, synbar religios tillhorighet eller andra personliga kriterier.
En persons utseende eller etniska bakgrund kan ibland vara en faktor, men
en polis bor fatta beslut om att visitera personer enligt avsnitt 44 endast

om det ar ett resultat av utvarderade uppgifter. Profilering av personer med
viss etnisk eller religios bakgrund kan ocksa leda till minskat fortroende hos
vissa samhallsgrupper. Ett effektivt satt att forhindra detta ar att jamfora
antalet visiterade i forhallande till den demografiska sammanséattningen i det
omrade dar visiteringarna dger rum. Nar polisen gor detta bor den dock se
till att jamforelsen inte dr skev. Om en insats t.ex. utférs pa en stor tagstation
i centrum bor den demografiska sammansattningen av de visiterade
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personerna jamforas med den resande allmanheten pa den platsen och inte
med den bofasta lokala befolkningen.”

Handboken klargor hur viktigt det ar att informera medborgarna om att en
insats enligt avsnitt 44 kommer att dga rum och var den kommer att aga rum,
om detta inte ar olampligt av operativa skal. Detta bor man géra genom t.ex.
oberoende radgivande grupper, affischer och flygblad.(¢%)

4.2.  Utbildning

Forutom att utférda specifika riktlinjer till poliser kan man genom utbildning
minimera risken for diskriminerande etnisk profilering. Utbildningen bor

ha flera mal: att utbilda poliser om diskrimineringslagstiftningen, utmana
stereotyper och férdomar, 6ka medvetenheten om diskrimineringens
konsekvenser och vikten av allmanhetens fértroende samt ge praktiska rad
om hur man kommunicerar med allménheten. Framférallt har regeringarna
genom den europeiska yrkesetiska koden for poliser kommit 6verens om att
polisutbildningen till fullo ska beakta behovet av att utmana och bekdmpa
rasism och framlingsfientlighet inom polisorganisationen.(®) Vissa typer

av utbildning ar redan pa god vég i vissa lander, t.ex. "mangfaldstraning”
eller "sensitivitetstraning”. Genom mangfaldstraning forsoker man att
hantera personliga kanslor infér etnisk tillhérighet, olikheter och stereotyper
och ta reda pa hur dessa paverkar var vardag. Man diskuterar dock inte
nodvandigtvis diskriminering pa alla mangfaldskurser. | vissa studier havdar
man att kurser som ar inriktade pa kultur och mangfald i sjalva verket kan
lyfta fram och forstarka skillnader och 6ka stereotypiseringen i stéllet for att
minska den.(®®) Genom kulturell sensitivitetstraning (till skillnad fran allméan
mangfaldstraning) férsdker man att undervisa poliser om kulturen hos vissa
etniska grupper som polisen ofta konfronteras med, men som de har en
ddlig personlig kannedom om. | utbildningen tar man upp vad man bor och
inte bor géra och ger vagledning om artighet ur olika etniska, religitsa eller
nationella perspektiv. Den kulturella trdningen dr mest effektiv nér personer
fran de relevanta samhallsgrupperna hjalper till och deltar vid utformningen
och genomférandet av utbildningen.

(*) National Police Improvement Agency (2008), s. 14.

(%) CommiTTee oF MiNisTers oF THE CounciL oF Europe (2001), punkt 30: Explanatory Memorandum, kommentar till
punkt 30.

(%) WhaencH (2007), 5. 108-114.
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. FALLSTUDIE 9: IRLAND OCH NORDIRLAND
Kursen Diversity Works Training - “Mangfald fungerar”

Irlandska och nordirlandska polisen utformade tillsammans kursen "Diversity
Works Training” (ung. mangfald fungerar) inom ramen for projektet “EU
Peace Il”, och har sedan dess anpassat den till sina specifika sammanhang. Vid
utformningen av kursen samradde man med poliser, minoritetsgrupper och
akademiker med relevanta sakkunskaper. Man genomforde pilotkurser och
gav respons for att anpassa materialet och metoderna.

| kursen ingar féljande: forsta varje enskild persons formaga att skapa
stereotyper och utestanga och marginalisera andra, reflektera over
stereotyper, férdomar och antaganden, fa deltagarna att forsta vilket
inflytande de har och hur kombinationen férdomar och inflytande kan leda till
diskriminering, fa en béttre forstaelse for mangfald, bli medveten om de olika
typer av diskriminering som drabbar personer fran minoritetsgrupper, inse,
erkanna och respektera skillnader, kunna kommunicera med andra kulturer,
respektera kulturella och religidsa sedvéanjor vid polisingripanden och se
mangfald som en yrkesmassig del av det goda polisarbetet.

Genomforandet av utbildningen bygger pa aktiviteter och inbegriper

bland annat videostédd undervisning och deltagande av personer fran
minoritetsgrupper. Den irldndska poliskaren Garda Siochana leder kursen inom
ramen for den kontinuerliga vidareutbildningen (inte i grundutbildningen for
blivande poliser). | kursen Diversity Works Training ingar inget sarskilt moment
om etnisk profilering, men kursen har vid olika tillfallen bidragit till debatten
om denna foreteelse.

. FALLSTUDIE 10: NEDERLANDERNA
Ledarskapsutbildning

Amsterdams poliskar utbildade 300 polischefer i ledarskapsroller och
beteende som en del i ett program for ett “tryggt klimat”. Deltagarna arbetade
i grupper under en 30-manadersperiod med tio dagars obligatorisk utbildning
och ytterligare flexibelt innehall utformat for att motsvara deltagarnas behov

i syfte att ge varierade inlarningsstrategier. Utbildningen syftade till att gora
ledarna medvetna om fordomar och stereotyper och lara dem att lyssna och
halla inne med omedelbara omdémen, skaffa sig en kulturell medvetenhet,
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forbattra sin kommunikationsférmaga, forbattra sina kunskaper om olika
samhallsgrupper samt ldra sig olika ledarskapsstilar och beteenden som ar
relevanta for att hantera olika miljoer. | programmet férsoker man skapa
en trygg miljo dar ledare kan diskutera och reflektera 6ver sina fragor och
problem nar det galler ledarskap och mangfald. Ansvariga for projektet
beskriver det som att "bygga en bro samtidigt som man gar 6ver den”.

Liknande exempel pa mangfaldstraning finns i andra EU-lander, t.ex.
Osterrike (¥”) Inom mangfaldstraningen har man dock generellt satsat pa
att utmana diskriminerande attityder i stéllet for att specifikt rikta in sig pa
farorna med diskriminerande etnisk profilering. Detta dr fortfarande nagot
som kan utvecklas ytterligare.

Ett sista exempel visar hur utbildning kan anvandas for att gora poliserna
medvetna om hur deras beteende under en poliskontroll kan ha negativa
eller positiva effekter. Denna utbildning kan ocksa, vilket fallstudien visar,
fungera i bada riktningar nar det galler att 6ka allmanhetens forstaelse for
de utmaningar som polisen méter och darmed forbéattra allménhetens
fortroende och samarbetet (se s. 28 om EU-Midis resultat om upplevelsen av
profilering under kontroller och fortroendet for polisen).

FALLSTUDIE 11: STORBRITANNIEN
Utbildning fér ungdomar och poliser om kontroller och visiteringar

Second Wave éar ett Londonbaserat konstprojekt for ungdomar dar man under
tre ars tid har anordnat prisbelonade utbildningsseminarier om kontroller

och visiteringar tillsammans med ungdomar fran omradet och Lewisham
Territorial Support Group (Lewishams territoriella stodgrupp).(°®) De territoriella
stodgrupperna ar mobila enheter som ofta arbetar i omraden dar de inte har
nagon lokal anknytning. Detta har vackt oro bland allmanheten nar det galler
gruppernas anvandning av kontroller och visiteringar, i synnerhet nar det
galler ungdomar.

(¢) En utbildning mot fordomar och for mangfald, "A World of Difference’, som utvecklades av Anti-Defamation
League utgor en del av den 6sterrikiska polisens kursplan for manskliga rattigheter. Den gar ut pd att ta itu
med egna fordomar for att gora sig av med diskriminerande attityder. For ytterligare information, besok Anti-
Defamation Leagues webbplats pa http://www.adl.org/education/edu_awod/default.asp.

(%) Territoriella stodgrupper ar specialiserade visiteringsenheter som vanligtvis ar centralt baserade i en stad
och sands ut till olika omraden for att utfra kontroller och visiteringer eller andra polisidra atgarder. For
ytterligare information, se: http://www.met. police.uk/co/territorial_support.htm.
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Second Wave anordnar regelbundet seminarier med sma grupper av
ungdomar och poliser fran de territoriella stédgrupperna ddr man anvander
dramabaserade metoder, t.ex. omvanda rollspel dar man utgar fran ungdomars
verkliga erfarenheter. Under de senaste seminarierna undersokte man fragor
som dgande av det offentliga rummet, uppfattningen om unga och identitet

i forhallande till uppgifterna om etnisk tillhérighet pa kontrollformularen.

I rollspelen bar poliserna civila klader, och nér rollerna ar ombytta far
ungdomarna bara polisuniform. Rollspelen genomfors daven pa offentliga
platser. Diskussionerna har fortsatt fran ett seminarietillfalle till ett annat, vilket
har gjort att ungdomar och poliser fatt battre kontakt med varandra.

Poliserna uppger att de har fatt viktig kunskap om ungdomars erfarenheter
och iakttagelser. Ungdomarna uppger att de fatt ny energi och att de har
nagot att saga till om nar det galler hur de behandlas av polisen.

| EU-Midis-undersokningen tillfrdgades respondenterna om de hade
behandlats med respekt den senaste gangen de stoppades av polisen.
Resultaten visar att majoriteten av dem som stoppats, med undantag

av romska respondenter i Grekland, ansag att polisen upptratt antingen
respektfullt eller neutralt. Men i alla fall dér det var mgjligt att jamfora mellan
majoritets- och minoritetsrespondenter, férutom sydamerikanska och
ruménska respondenter i Spanien, ansag dock fler majoritetsrespondenter an
minoritetsrespondenter att polisen hade behandlat dem med respekt.

4.3. Kontrollformular

Kontrollformuldr kan vara ett anvandbart praktiskt verktyg nér det géller

att uppmuntra poliser att gora val motiverade kontroller och nar det galler
att framja 6ppenhet och ansvarsskyldighet infor allméanheten. Ett exempel
pa detta finns i Storbritannien dér uppférandekoden till PACE kraver att
polisen ger den stoppade personen en redogorelse for kontrollen nér detta
ar genomforbart. For narvarande ar Storbritannien det enda landet i EU dar
detta dr obligatoriskt.(*) Man har dock nyligen genomfért ett projekt inom

(%) 12005 &rs version av uppférandekoden inférdes rapportering av kontroller samt kontroller med visitering.
Kontroll eller kontroll med redogorelse definieras som en kontroll dar polisen ber en person att redogéra for
sina férehavanden eller sin ndrvaro i ett omrdde, men inte visiterar personen i fraga.
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ramen for EU:s Agisprogram(’®) som kallas for Stepps (Strategies for Effective
Stop and Search), och som har haft vissa framgangar. Det genomférdes for
att utveckla utbildningarna sa att de stoder inférandet av kontrollformular

i Ungern och Spanien. Inom ramen fér detta initiativ gavs dven végledning
om skélen till misstanke, och medborgarna gjordes delaktiga i utformningen
och tillhandahallandet av formuldren.(’") Formuldren innehaller uppgifter
om skélen till visiteringen, det/de foremal som polisen sokte, resultatet och
namnet pa den polis/de poliser som utférde visiteringen samt vilken station
de tillhor. Personuppgifter for den/de visiterade, t.ex. namn, adress och
etniskt ursprung registreras. Den visiterade kan vagra att uppge alla dessa
uppagifter.

For ndrvarande innehaller det brittiska kontrollformuldret 16 etniska
kategorier och den allmanna kategorin "dvrigt”. Den kontrollerade uppmanas
att placera sig sjdlv i nagon av dessa kategorier. Polisen kan ocksd ge sin
uppfattning om personens etniska tillhérighet, om denne vagrar att sjalv
uppge den.

Som vi konstaterat i kapitel 2 kan det finnas ett antal hinder pa nationell

niva for att samla in uppgifter om ras, etnisk tillhérighet eller religion, och
det handlar i synnerhet om dataskydd. For att undanréja dessa hinder kan
det vara nodvandigt att betona att sadan information specifikt kommer att
anvéndas for att skydda minoritetsgrupper genom identifiering av eventuellt
diskriminerande metoder. Ett ytterligare problem i manga medlemsstater
kan vara att man inte tillampar systemet med kontrollformular, och att dessa
formuldr forst maste inforas av regeringen med stod fran bade polisen och
minoritetsgrupperna sjdlva.

Det finns flera fordelar med att registrera utévandet av kontroll- och
visiteringsbefogenheter, och i synnerhet med att ange de kontrollerades ras,
etniska tillhorighet och religion.

« Intern 6vervakning och upptackt av oproportionerlig bevakning av
minoriteter kan leda till forbdttrande atgarder. P& nationell, regional eller
lokal niva kan man genom att redogéra for kontroller och visiteringar
samla in statistiska uppgifter som kan visa huruvida befogenheterna

(") Aais var ett av Europeiska kommissionens ramprogram som lopte fran 2003 till 2006 for att hjalpa poliser,
domare och yrkesman fran EU:s medlemsstater och kandidatlander att samarbeta i brottsarenden och
i kampen mot brottslighet.

(") Oren Sociery Jusice INmiarive (2009), "Addressing Ethnic Profiling by Police”.
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pa ett oproportionerligt satt riktas mot sarskilda minoriteter. Detta kan

i sin tur leda till forbattrande atgarder i form av vagledning till poliskarer
pa nationell nivd, men dven vagledning till enskilda polisman eller
polisenheter pa lokal niva.

« Allménhetens tillgang till statistik och uppgifter kan framja
klagomal om diskriminering. Insamlandet av sddana uppgifter ar dven
viktigt for att medborgarna ska kunna stélla brottsbekémpande organ eller
enskilda poliser till svars. Som vi konstaterat i kapitel 2 &r detta viktigt for
att man pa grundval av aggregerade statistiska uppgifter ska kunna bevisa
att brottsbekdmpande organ gjort sig skyldiga till indirekt diskriminering.
Det ar ocksa viktigt for att man mer allmant ska kunna stodja klagomal om
direkt diskriminering.

4.3.1. Oproportionerlig bevakning upptacks genom intern
overvakning

En langsiktig fordel med att fora register ar att hogre tjansteman inom
polisen kan avgora huruvida kontroll- och visiteringsbefogenheterna
utdvas pa ett oproportionerligt satt gentemot minoritetsgrupper

och justera handledningen till poliserna i enlighet med detta. Genom
uppférandekoden for PACE i England och Wales infors en lagstadgad
skyldighet for tillsynsméan inom polisen att Gvervaka utévandet av kontroll-
och visiteringsbefogenheter, dar man tar sarskild hansyn till om det finns
bevis for att de utdvas pa grundval av stereotypa bilder eller olampliga
generaliseringar.(” | koden rekommenderas att tillsynsman inom polisen
undersoker kontrollregistren for att urskilja eventuellt orovéckande

trender eller monster. Enligt koden ska sadan ¢vervakning framjas genom
sammanstallning av statistiska register dver kontroller och visiteringar som
anvénds av varje poliskar, och pad omradesniva inom polisdistrikten. Féljande
fallstudier ger tva exempel hur olika poliskarer har utnyttjat uppgifter som
samlats in fran kontrollformuldr for att justera sina rutiner.(”®)

(") Home Orrice (2008), punkt 5.1. 54.
() Strategier som liknar dem som beskrivs nedan finns dven i USA, se HiL (2002), s. 18.
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FALLSTUDIE 12: STORBRITANNIEN
Datorstodd 6vervakning av enskilda polisers kontroller i Hertfordshire

Statistiska uppgifter for Hertfordshires poliskar visade att man mellan 2006

och 2007 hade genomfdrt 43 326 kontroller och 11 511 visiteringar.(*) Detta ar
visserligen en relativt 1ag siffra jamfort med andra brittiska polisstyrkor, men
analyser av uppgifterna visade att svarta personer kontrollerades och visiterades
5 ganger sa ofta som vita, och asiatiska personer 1,8 ganger sa ofta som vita.
Hogre polistjianstemdn insag dock att polisens tillsynsméan antingen inte fick
denna information eller saknade utbildning om hur man tar itu med den typen av
oproportionerlig bevakning. Pa grund av det relativt laga antalet kontroller och
visiteringar var det svart for tillsynsmannen att urskilja avvikelser. Utan statistiska
bevis var tillsynsmannen ovilliga att konfrontera polismannen, eftersom de var
radda att det skulle uppfattas som anklagelser om rasism.

| april 2007 inférdes nya kontrollformuldr som tillsynsmédnnen var tvungna

att kontrollera vid slutet av varje skift. Dessa skannades sedan in i en databas
som var Oppen for alla tjansteman pa polisens intranat. Tillsynsmannen

tog fram en statistisk bild av enskilda polisers och gruppers anvandning

av kontroller. | bérjan av 2008 utvecklade poliskaren ett dataprogram som
visade om poliserna kontrollerade en statistiskt oproportionerlig andel
minoritetspersoner.(”) Programmet kunde dven avsl6ja slumpmassighet och
sammantraffanden samt visa att det totala antalet kontroller och var lagt, att
poliserna inte kontrollerade vart de skickats for att patrullera och att de vissa
dagar endast patraffade misstankta med minoritetsbakgrund. Den skapade
sannolikhetsspann baserade pa sannolikheten att enskilda poliser skulle stoppa
personer med minoritetsbakgrund dver en viss statistiskt signifikant proportion.
Programmet identifierade alla poliser som hade stoppat personer fran en viss
minoritetsgrupp i en utstrackning som dversteg deras specifika proportion.

| bérjan hamnade cirka 25 poliser inom sannolikhetsspannet.
Mangfaldsenheten talade med samtliga utpekade. Den intervjuade dven
poliser med proportionerliga resultat och hdga upptacktsresultat for att
faststélla hur de riktade in sina kontroller. Analysen av uppgifterna visade pa

(™) Ministry oF JusTicg, (2008).

(%) Vid berakningen av graden av disproportionalitet tog man hansyn till befolkningens sammansattning
i varje lokalt patrulleringsomrade och hur ldng tid poliserna arbetade i varje omrade. Tidigare faststélldes
disproportionaliteten genom att man matte procentandelen kontrollerade minoritetspersoner jamfort med
deras proportion i den lokala bofasta befolkningen. Poliserna motiverade oproportionerliga ménster med att
kontrollerna dgde rum i omraden med stor andel minoritetsbefolkning.
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problem med polisernas férstaelse av vad som menas med “rimliga skal” for att
gora kontroller samt problem med vissa insatser som hade legitima mal men
som ledde till oproportionerliga resultat.

Programmet kors nu varje manad, skickar automatiskt ett e-brev till
tillsynsmannen for de poliser som utpekas och genererar uppgifter om
polisernas kontroller samt en mall med fragor som bér stallas till poliserna.
Tillsynsmannen har ocksa fatt relevant utbildning och ar skyldiga att
forhora poliserna. Tillsynsmannen avlagger rapport om samtliga forhér med
rekommendationer till atgarder eller aterutbildning.

Mangden statistiskt signifikant disproportionalitet har sjunkit bland de
poliser som har utpekats och forhérts och inom polisstyrkan som helhet.
Uppgifterna gor det majligt for tillsynsmannen att halla rutinmassiga samtal
med poliserna, och poliserna ar medvetna om att deras kontroller granskas
och att all disproportionalitet maste vara motiverad. For att komplettera
satsningen pa enskilda poliser har man forbattrat protokollen for bedomning
av konsekvenser for medborgarna, sa att man vid planeringen av insatser tar
hansyn till insatsernas potentiella effekter fér allmanheten och informerar
polisernai enlighet med detta.

. FALLSTUDIE 13: STORBRITANNIEN
Londons stadspolis: Operation Pennant

| oktober 2006 inférde Londons stadspolis operation Pennant, ett

internt ansvarssystem med syftet att géra utévandet av kontroll- och
visiteringsbefogenheter mer proportionerligt genom att lata de polisdistrikt bland
Londons stadsdelar som haft samst resultat sta till svars. | Pennants resultatrakning
tittar man pa fem viktiga fragor nar det galler utdvandet av kontrollbefogenheter:

Antalet kontroller och visiteringar.

Antalet arresteringar.

Huruvida det i formuldret anges en etnisk tillhorighet som den kontrollerade
sjalv uppgett.

Hur snabbt uppgifterna fran kontrollformuldret forts in i den centrala
databasen.

Oproportionerlig fordelning mellan olika etniska grupper vid visiteringar av
Londonbor.
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Varje variabel viktas efter sin betydelse, och dataprogrammet skapar en

rankad lista 6ver resultaten for Londons 37 stadsdelar. En gang i kvartalet
uppmanas de fem stadsdelarna med de samsta resultaten att fylla i ett
sjalvbedomningsformular for att lyfta fram vilket policy och vilka metoder som
eventuellt kan bidra till den daliga proportionaliteten. Sedan maste de férklara
sitt resultat for polisintendenten, polismyndigheten (Metropolitan Police
Authority) och lokalbefolkningen. Stadsdelar med daliga resultat maste utarbeta
en tremanaders handlingsplan och aterrapportera vid kommande méten.

Sedan operation Pennant inleddes har stadspolisens bevakning blivit mer
proportionerlig i hela London, och man har uppnatt storre jamlikhet mellan
olika etniska grupper vid arresteringar efter en poliskontroll. Uppgifter fors
snabbare in i databasen och tillsynen har forbattrats, vilket gor att poliserna
efterfragar och anger den identitet som de kontrollerade sjalva uppger. Cirka
15-20 stadsdelar har identifierats i processen, varav 90 procent har visat prov
pa en avsevard forbattring.

4.3.2. Mekanismer for allmanhetens klagomal

Om det finns ett formellt forfarande kopplat till utférandet av en poliskontroll
finns det ocksa en mojlighet att ge kontrollerade personer information

om deras egna rattigheter och om hur man vacker klagomal. Detta gor att
allmanheten kan fylla en funktion nar det galler att se till att befogenheter
inte utdvas pa ett diskriminerande sétt.

FALLSTUDIE 14: STORBRITANNIEN
Héftet "Dina rattigheter”:

Polisforbundet Association of Police Authorities har framstallt ett hdfte med
titeln "Dina rattigheter” som syftar till att ge allmanheten, och i synnerhet
unga, information om kontroll- och visiteringsforfarandet. Det finns tillgdngligt
pa 20 sprak, bland annat arabiska, kinesiska, gujarati, serbiska, somaliska och
vietnamesiska. Dér finns tydlig och lattillganglig information om:

vad som utgor en kontroll och en kontroll med visitering;

varfér man utfér kontroller och visiteringar;

var de kan dga rum;

vilka kladesplagg polisen kan uppmana den kontrollerade att ta av sig;
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vilken information en polis ska uppge och vad som maste anges pa
kontrollformuldret;

hur man vacker klagomal om man anser att man blivit orattvist
behandlad.(®)

Klagomalsmekanismerna ar ett ytterst viktigt satt att férhindra missbruk

av polisbefogenheter, men ocksa ett satt att dteruppratta och sakra
allmanhetens fortroende for réttssystemet genom att garantera
ansvarsskyldighet. Det finns flera olika typer av klagomalsmekanismer, och de
fungerar ofta parallellt:

- Specialiserade organ for polisklagomal. — Dessa kan vara interna
mekanismer (vanligtvis sammansatta av poliser) som utreder anklagelser
om orattvis behandling och som kan vidta disciplindra dtgdrder. De
specialiserade klagomalsorganen kan ocksa vara oberoende och sta
utanfor polisvasendet (med en blandning av poliser och civila).

- Specialiserade diskrimineringsorgan. — Alla EU:s medlemsstater &r skyldiga
att uppratta organ for framjande av likabehandling oavsett ras. Det kan
se olika ut i de olika medlemsstaterna, men de flesta av dessa organ har
befogenhet att hantera klagomdl om diskriminering.

- Allmdnna domstolar. — Nar poliserna sjalva begar brott eller begar
civilrdttsliga eller forvaltningsrattsliga overtradelser kommer de, precis
som andra medborgare, att understallas rattslig provning infér nationella
domstolar.

44. Beteendeanalys

Som vindmnde i kapitel 2 bor poliserna for att undvika diskriminerande
etnisk profilering grunda sina beslut att vidta atgarder utifran faktorer som
ar specifika for den misstankte i fraga. Poliserna bor i synnerhet rikta in sig
pa personens beteende for att faststélla huruvida skalig misstanke foreligger
eller om ndgon annan tillamplig standard har uppnatts for utforande av en
kontroll. Nedan redovisas fallstudier som rér den utbildning poliser erbjuds
for att utveckla sin formaga att ldgga marke till och analysera missténkt
beteende. Tanken &r att de ska fasta mindre vikt vid egenskaper som baseras
pa férdomar, t.ex. ras, etnisk tillhorighet och religion.(?)

(%) Association of Police Authorities (2009).
(”7) Foren analys av liknande strategier i USA, se Harris (2002), s. 8 och US Customs Service (2009).
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. FALLSTUDIE 15: NEDERLANDERNA
Utbildningsprogrammet Search Detect and React (sok, upptack, reagera)

Detta utbildningsprogram utvecklades av den internationella h6gskolan

for sékerhet och terroristbekampning for polisen och sakerhetsenheter
(International Security and Counter-Terrorism Academy). Genom att tillampa
programmet Search Detect and React (SDR) vill man sdkra offentliga

platser och hdandelser som drar stora folkmassor. Det ar téankt att vara ett
verktyg for att urskilja eventuella fall av vald, storningar av den allmdnna
ordningen, olaglig aktivitet och dodliga attacker.(®) | programmet forbattras
sakerhetspersonalens formaga att skapa beteendegrundade profiler. Detta
innebar att man faster mindre vikt vid egenskaper som inte gar att paverka,
t.ex. hudfarg, och i stallet riktar in sig pa enskilda personers beteende for att
gora informerade val om polisidra atgarder. Under utbildningen far poliserna
ldra sig hur personer pa vissa platser normalt beter sig och hur man pa

basta satt ska upptacka avvikande och misstankt beteende. Nar poliserna

har upptdckt sddana beteendemonster ska de agera varsamt. | de flesta fall
tilltalar de endast den misstankte pa ett informellt satt utan att anvéanda nagra
formella polisbefogenheter. | programmet ingar klassrumsundervisning,
tillampad utbildning och utbildning pa jobbet. SDR tillampas for narvarande
pa flygplatsen Schiphol och av olika enheter i den nederldandska poliskaren.(”)

[ | FALLSTUDIE 16: STORBRITANNIEN
Transportpolisens utbildning i det beteendegrundade kontrollsystemet BASS

Det beteendegrundade kontrollsystemet BASS (Behavioural Assessment
Screening System) utvecklades forst av Massachusetts delstatspolis

i USA och anpassades for att anvandas av den brittiska transportpolisen.
Utbildningen bygger pa beteendebaserad profilering av stressade personer
pa flygplatser eller transportcenter. Massachusetts delstatspolis samarbetade
med kriminologer for att utvardera bildupptagningen av kaparna den

11 september 2001 nar de steg pa flygplan som gick till och fran flygplatsen
Logan i Boston fore attackerna. De utvecklade en uppsattning kriterier for att
identifiera det beteende som personer uppvisar nar de ar utsatta for stress

i folksamlingar, vid incheckning eller i sakerhetskontroller. Dessa kriterier

™

("® International Security & Counter-Terrorism Academy, "SDR™ (Search, Detect and React)™, finns pa Internet:
http://www.sdr.org.il/index.html.

(") INTERNATIONAL SECURITY & CouNTER-TERRORISM ACADEMY, "SDR™ (Search, Detect and React)™’ finns pa Internet:
http://www.sdrorg.il/index.html.

61l



Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

anpassades med hjalp av insamlade uppgifter om bombdaden i Londons
tunnelbana den 7 juli 2005.

Samtliga brittiska transportpoliser som arbetar i Londons tunnelbanesystem
har fatt BASS-utbildning, och utbildningen haller nu pa att ges ut till poliser
som arbetar inom det nationella jarnvagsnatet. Kursen bestar av tva dagars
utbildning med foreldsningar, diskussioner och praktiska 6vningar bade

i klassrummen och i transportcenter. | utbildningen betonas att det inte finns
nagra rasprofiler eller religiosa profiler for terrorister — de senaste attackerna
har genomforts av personer fran alla etniska grupper.

En intern utvardering som genomfordes av brittiska transportpolisen sex
manader efter att alla poliser genomgatt utbildningen visade att kvaliteten
pa kontrollerna i tunnelbanan hade férbattrats. Det faktiska antalet kontroller
hade minskat betydligt, samtidigt som antalet arresteringar som ett resultat
av kontroller hade 6kat betydligt. Polisen hade ocksa blivit battre pa att samla
information fran kontrollerna. Gensvaret fran poliserna var positivt nar det
galler de praktiska verktyg som utbildningen gav.(¥°)

4.5.  Brabeskrivningar av misstankta

Bra beskrivningar av misstankta kan bidra till att undvika risken for olaglig
diskriminerande profilering. En beskrivning av en misstankt bestar av
personlig information, t.ex. hudfarg, harfarg och dégonfarg, langd, vikt och
kladstil, och den grundas pa de beskrivningar som brottsoffren eller vittnena
gett. En bra beskrivning som ges till polisen kan ligga till grund for kontroller
och visiteringar i syfte att anhalla missténkta. Nar polisen far en alltfor
allméan beskrivning av en misstankt dar ras, etnisk tillhérighet eller liknande
egenskaper ingar bor den inte anvanda sig av den beskrivningen for att
utfoéra kontroller och visiteringar som riskerar att leda till att manga oskyldiga
personer stoppas pa grund av att de har dessa egenskaper. | stallet bor de
forsoka fa fram ytterligare uppgifter som kan vara till hjalp i utredningen.

(8% Se dven BrimisH TraNsporT PoLice AutHoriTy (2009), Minutes of Stakeholder Relations and Communications
Strategy Committee Meetings, den 20 januari 2009 (punkt 9.1), s 2-3, och den 6 april 2009 (punkt 8.3), s 3.
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“Detaljerade profiler som grundar sig pa faktorer som
statistiskt har bevisats hora samman med ett visst kriminellt
beteende kan vara effektiva redskap for att battre rikta
begransade brottsbekdmpningsresurser.”

FN:s sdrskilda rapportér om framjande och skydd av de
manskliga rattigheterna i kampen mot terrorismen (Scheinin
2007), punkt 33.

Bra uppgifter kan ocksa minska risken fér olaglig diskriminerande
profilering. Nar brottsbekdmpande atgérder grundas pa specifika och
aktuella uppgifter dkar chansen for att de ar objektiva, och risken for att

de dr grundade pa stereotyper minskar. Att ge aktuella och detaljerade
uppgifter till polisen, t.ex. vid informationsmaoten i borjan av varje skift, bor
kunna minska godtyckligheten och ge poliserna vagledning om hur de ska
inrikta sina insatser mer exakt pa aktuella brottsmonster och identifierade
sakerhetsfragor. Att forbattra kvaliteten pa och anvandningen av uppgifter
for att fokusera pa faktorer som ror beteende eller underrattelseinformation
ar som mest effektivt ndr det kombineras med tillsyn och évervakning av
polisens utévande av befogenheter.

4.6. Moten av god kvalitet

Som vi diskuterade i kapitel 3 kan sjalva utdvandet av kontroll- och
visiteringsbefogenheter framkalla obehag bland medborgarna. Detta
innebdr att man bor satsa pa att se till att onddiga polisingripanden mot
enskilda personer minimeras i den man det majligt, att forfarandet ar dppet
och att medborgarna behandlas med respekt och vardighet. Férutom
brottsbekdmpningens inriktning pa etniska minoriteter har det i brittisk
forskning visat sig att polisens behandling av den kontrollerade personen
(vilket ofta kallas "kontrollens kvalitet”) och skalen till varfér ndgon har
kontrollerats ar de viktigaste fragorna for de kontrollerade personerna.(®')

De negativa effekterna av att upprepade ganger stoppas i poliskontroller
minskar betydligt om polisen upptrader yrkesméssigt och respektfullt.

(8") Havis and Best (2004).
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De kontrollerade personerna blir i synnerhet mer beldtna med motet

om polisen anger skélet till varfor de stoppats. Att se till att poliserna ar
artiga och ger ratt information ar en grundlaggande, men inte alltid enkel,
princip att genomfora. Att det dr svart att ta itu med kontrollernas kvalitet
beror pa att poliserna ibland har begransad kommunikationsférmaga, ar
oférmagna att ange skdlet for atgarden och i vissa fall maste Gvervinna
fientlighet som byggts upp mellan dem och vissa samhaéllsgrupper. Att se
till att motena haller god kvalitet dr givetvis i sig inget botemedel mot etnisk
profilering, men det kan for det forsta tvinga poliserna att bekrafta for sig
sjalva och for den kontrollerade personen att etnisk tillhorighet, ras och
religion inte var de avgorande skalen till kontrollen och fér det andra bidra
till att den kontrollerade personen inte upplever ett diskriminerande motiv
bakom dtgarden. Det &r nér en person upplever att han eller hon utsatts for
diskriminerande etnisk profilering — dven om sa faktiskt inte ar fallet — som
skadan av detta forfarande sker.

. FALLSTUDIE 17: STORBRITANNIEN
Informera personer om skalen till kontrollen och visiteringen

I avdelning 2 i PACE finns lagstadgade skyddsbestammelser for kontroll- och
visiteringsbefogenheter. Innan polisen visiterar en person, soker igenom ett fordon
ellerkvarhalleren personellerettfordon foratt genomféra envisitering maste denne
vidta rimliga atgarder for att ge den kontrollerade personen féljande uppgifter:

Sitt namn;

Namnet pa den polisstation han eller hon ar knuten till;

Malet med visiteringen;

Skalet till att visiteringen genomfors.
Den kontrollerade personen maste ocksa informeras om att han eller hon har
ratt till en redogorelse for visiteringen och till vilken polisstation han eller hon
ska vanda sig for att fa denna redogérelse.

Poliserna far lara sig akronymen GO-WISELY som ett satt att paminna dem om
deras ansvar vid kontroller och visiteringar:

[GIrounds (skalet till visiteringen)

[Olbject (malet med visiteringen)

[W]larrant card (polisbricka maste uppvisas om polisen ar civilkladd)
[Ildentify (polisen maste uppge sitt namn fér den misstankte)

N 2



Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

[Sltation, (polisen ska ange vid vilken station han eller hon arbetar)
[Elntitlement to a copy (den visiterade har rétt till en kopia av redogorelsen for
visiteringen)

[Llegal power (de rattsliga befogenheter som utdvas for kvarhallande)

[Y]ou are being detained for the purpose of a search. (Den misstankte maste
informeras om att han eller hon kvarhalls.)

. FALLSTUDIE 18: STORBRITANNIEN
Hertfordshires poliskar granskar moétenas kvalitet

De kontrollformuldr som infordes av Hertfordshires poliskar i april 2007
innehaller ett avsnitt dar den kontrollerade personen kan bedoma métets
kvalitet. Hertfordshire ar den forsta poliskar i Storbritannien som satt detta
i system. Vid slutet av visiteringen ska polisen stélla féljande fragor:

"Nar du tanker pa erfarenheten av att ha stoppats av en lokal polis vid detta
tillfalle, vilket av féljande pastaenden instammer du med?

Jag forstar varfor jag stoppades. Ja/nej

Under kontrollen behandlades jag yrkesmassigt, respektfullt och vardigt?
Ja/nej

Skriv under.”

. FALLSTUDIE 19: OSTERRIKE
Artiga tilltalsformer

Osterrikes lagstiftning innehaller riktlinjer fér hur polisen ska tilltala
medborgarna. Enligt punkt 5.2 i forordningen om riktlinjerna ska de
offentliga sakerhetsorganen anvanda det formella tilltalet (dvs. Sie) till alla
som vanligtvis tilltalas eller kraver att tilltalas pa ett sddant satt.(®?) Dessutom
har inrikesministeriet utfardat ett dekret om polisens sprakanvandning for
att forhindra intryck av diskriminerande, férodmjukande, nedsattande eller
fordomsfull behandling. Dekretet av den 7 augusti 2002 fastslar att polisens
rykte och popularitet bland befolkningen, och i slutdandan effektiviteten hos
sakerhetstjanstens fullgérande av sina uppgifter i hog grad ar beroende av

(%) Se forordningen om riktlinjerna ((Richtlinien-Verordnung - RLV) StF: BGBI. Nr 266/1993).
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hur polisen hanterar andra personer, och i synnerhet personer av utlandskt
ursprung och personer fran grupper som utsatts for diskriminering. Darfor ar
det absolut nddvandigt for ett yrkesmassigt upptradande under arbetet att
all personal ur sékerhetstjansten anvander ett sprak och uttryck som inte ger
minsta intryck av ett diskriminerande, nedvarderande, forédmjukande eller
fordomsfullt forfarande och/eller gor det majligt att dra slutsatsen att sadana
motiv ar en del av den grundlaggande instéllningen.(%)

Sddana bestammelser ar givetvis absolut nddvéandiga, men det dr dven
viktigt att infora ndgon form av tillsynsmekanism for att granska hur de
tilldmpas i praktiken.

4.7. Tankar for framtiden

Storbritanniens erfarenheter av att hantera fragan om diskriminerande
etnisk profilering gor att det finns en ansenlig mangd resultat och litteratur
tillganglig med koppling till situationen i det landet. Vi kan bara hoppas att
vi i framtiden kommer att fa se liknande satt att ta itu med fragan i andra
EU-medlemsstater som just nu konfronteras med 6kad invandring, fornyade
insatser for att bekdmpa terrorism och behovet av ett effektivt polisarbete.

Eftersom malet med denna vdgledning ar att tillhandahalla ett praktiskt
och anvandbart verktyg uppmanas ldsarna att ga till FRA:s webbplats
(http://fra. europa.eu/) for resultat, fallstudier, dtgardsdokument och allmén
litteratur med anknytning till de fragor som har tagits upp i vdgledningen.

(®) Inrikesministeriets dekret, den allmdnna myndigheten for allmanhetens sdkerhet, 7.8.2002 om polisens
sprakanvandning (Erlass des BMI, Generaldirektion fir die 6ffentliche Sicherheit vom 07.08.2002,
GZ19.038/237-GD/01, betreff end Sprachgebrauch in der Exekutive).

] [



Genomgang av de viktigaste punkterna
i denna vagledning

- Att behandla en person mindre férmanligt an andra som befinner sig i en
liknande situation utgor diskriminering. Detta ar olagligt inom ramen for
utdvande av kontroll- och visiteringsbefogenheter.

- Det ar tilldtet att hanvisa till en persons ras, etniska tillhdrighet eller religion
som en del av en specifik beskrivning av en misstankt i samband med
ett konkret brott. Man kan dven ta hansyn till ras, etnisk tillhdrighet eller
religion nar det finns sarskilda uppgifter som géller ett sarskilt brott.

- Ett beslut att stoppa och visitera en person som enbart eller huvudsakligen
motiveras av en persons ras, etniska tillhorighet eller religion kan beskrivas
som diskriminerande etnisk profilering och &r olagligt.

- Polisen bor lagga tonvikten pa faktorer som ar specifika fér en enskild
person och som sarskiljer denne som en konkret misstankt. Dessa faktorer
bor bygga pa personens beteende. Beteende ska inte uppfattas som att
det inbegriper fysiskt utseende.

- Diskriminerande etnisk profilering kan fa skadliga konsekvenser for
kontakterna med olika samhallsgrupper och darmed skada andra
polismetoder som bygger pa samarbete och fortroende fran allménheten.
Det finns ocksa uppgifter som tyder pa att diskriminerande etnisk
profilering verkar vara ineffektivt nar det beddms utifran kontrollernas
traffgrad, dvs. om kontrollen ledde till arrestering och/eller atal.

- For att minska risken for diskriminerande etnisk profilering bér polisen fa
lamplig utbildning. Detta bér kombineras med de éverordnades dvervakning
av polisernas utévande av kontroll- och visiteringsbefogenheter.

- For 6vervakningen av kontroller och visiteringar ar det nodvandigt att
samla in uppgifter som ar uppdelade enligt etnisk tillhorighet for att det
ska vara mojligt att se om befogenheterna utévas i rimlig proportion till
befolkningsfordelningen. Detta ar ocksad nodvandigt for att underbygga
pdastdenden om att polisen gjort sig skyldig till indirekt diskriminering.

- Vid insamlingen av uppgifter om etnisk tillhérighet bor det inrattas
lampliga skyddsatgarder for att skydda den personliga integriteten.
Framfor allt bor uppgifterna vara anonyma, och de personer som stoppas
i poliskontroller ska ha efter att ha tagit del av information ha gett sitt
samtycke for att sddana uppgifter ska fa samlas in i statistiskt syfte.
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Forsta och forhindra diskriminerande etnisk profilering: en vagledning

FRA:s Vdgledning for att bdttre forsta och férebygga diskriminerande

etnisk profilering ger en omfattande 6éverblick éver profileringsmetoder

i samband med brottsbekdmpning, samtidigt som den har som syfte

att oka lasarens forstaelse av begreppets teoretiska och praktiska grund.
Eftersom publikationen framst ar amnad som en vagledning for poliser pa
forvaltningsniva i brottsbekdampande organ, har tonvikten till stor del lagts pa
polisarbetet.

Eftersom vdgledningen innehaller fallstudier och praktiska exempel &r den en
vardefull praktisk resurs for poliser.

| vagledningen klargors nér profilering baserad pa ras, etnisk tillhérighet
eller religion kan utgora diskriminerande uppférande och nér det ar tillatet.

| vagledningen undersoks dven de skadliga effekterna av diskriminerande
etnisk profilering. Vidare lyfter vagledningen fram sadana metoders negativa
inverkan pa polisarbetets effektivitet.
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| de tva rapporterna nedan fran Europeiska unionens byra for grundlag-
gande rattigheter behandlas narliggande fragor som ror forhallandet mel-

lan polis och minoriteter.
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