Voorwoord

Met het voorliggend advies beoogt de Raad voor het openbaar bestuur (Rob)
een antwoord te geven op de adviesaanvraag van 28 november 2003 van de
minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties over de
hoofdlijnennotitie ‘Naar een sterker parlement’.

Dit advies is voorbereid door een werkgroep bestaande uit leden van de Raad
en medewerkers van het secretariaat. De werkgroep was as volgt
samengesteld:

- deheer prof. dr. JA. van Kemenade

- deheer prof. mr. drs. F.C.M.A. Michiels

- de heer drs. G.J. van den Nieuwenhuijzen (adviesmedewerker)
- deheer drs. B.F. Steur (adviesmedewerker)

Naast de Rob is ook de Kiesraad gevraagd om advies te geven over de
hoofdlijnennatitie nieuw kiesstelsel. De minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties wil op korte termijn met een wetsvoorstel
komen.

De Raad hoopt met het voorliggende advies een bijdrage te leveren aan de
discussie over de wijziging van het kiesstelsel.



Samenvatting

In het onderhavige advies beoogt de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) een
antwoord te geven op de adviesaanvraag van 28 november 2003 van de
minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties. Daarin wordt
de Raad gevraagd te adviseren over de hoofdlijnennotitie ‘ Naar een sterker
parlement’, waarin het kabinet een wijziging van het kiesstelsel voorstelt. Het
doel van deze wijziging is ‘het bevorderen dat meer kamerleden een eigen
kiezersmandaat verwerven, waarbij het stelsel zo moet zijn ingericht dat dit
leidt tot een versterking van de band tussen kiezers en gekozenen, een sterker
parlement, een grotere betrokkenheid van de kiezers bij de landelijke politiek
en een revitalisering van politieke partijenstelsel’. Het kabinet wil door de
kiesstelselwijziging in feite een versterking van de Nederlandse parlementaire
democratie bereiken.

De Raad denkt niet dat de ambities van het kabinet uitsluitend door een
kiesstel selhervorming worden behaald. Wel denkt de Raad dat een wijziging
van het kiesstelsel een bijdrage kan leveren aan een revitalisering van de
representatieve democratie. Tevens acht de Raad het waarschijnlijk dat het
nieuwe kiesstelsal tot meer herkenbare kandidaten leidt. De Raad verwacht niet
dat het kabinetsvoorstel zal leiden tot een fundamenteel hogere opkomst bij de
landelijke verkiezingen.

De twee belangrijkste elementen in het kabinetsvoorstel zijn het vergroten van
de invloed van de kiezer op de samenstelling van de Kamer en het beschikken
door gekozenen over een eigen mandaat. Deze elementen worden met name
bereikt door de kiezer twee stemmen te geven: één voorkeursstem op een
landelijke lijst en één stem op een regionale kandidaat. Deze regionae
kandidaat kan zodoende een eigen mandaat verwerven. Het kabinetsvoorstel
voor het nieuwe kiesstelsdl is als volgt te typeren. Het is een gemengd stelsel
met meervoudige districten, waarbij de stem van de districtskandidaat niet
overdraagbaar is. Daarnaast mogen kandidaten niet op de landelijke lijst staan
en districtskandidaat zijn. De twee randvoorwaarden voor een nieuw kiesstelsel
zijn evenredige vertegenwoordiging en het aantal kamerzetels van 150. De
Raad heeft in zijn beoordeling van het kabinetsvoorstel deze randvoorwaarden
ook als uitgangspunt genomen.

De Raad is van mening dat in de hoofdlijnennctitie ‘ Naar een sterker
parlement’ te weinig aandacht wordt besteed aan mogelijke aternatieve
stelsels. Voor een goede discussie acht de Raad het noodzakelijk dat ook
andere kiesstelsels een plaats krijgen in de discussie. Hierbij denkt de Raad in
het bijzonder aan de volgende alternatieven, namelijk varianten van kiesstelsels
zonder districten en een landdlijke lijst, en varianten van gemengde
kiesstelsels.



Verder gaat de Raad in op de onverenigbaarheid van kandidaatschappen. In het
kabinetsvoorstdl is het niet mogelijk zowel kandidaat te zijn op de landelijke
lijst als districtskandidaat. De Raad beveelt aan het voorstel van de
onverenigbaarheid van kandidaatschappen in te trekken. Volgens de Raad
wegen de voordelen van verenigbaarheid van kandidaatschappen zwaarder dan
de nadelen.

Daarnaast zet de Raad vraagtekens bij de keuze van het kabinet voor de niet-
overdraagbaarheid van de stem voor de districtskandidaat. De Raad vraagt het
kabinet de aternatieven die hij in dit advies heeft voorgedragen voor de wijze
van verkiezen van districtskandidaten zorgvuldig te overwegen.

Voor politieke partijen heeft het kabinetsvoorstel voor een nieuw kiesstelsel
verschillende gevolgen. In het model van het kabinet, maar ook in de andere
modellen, neemt de invloed van de kiezer ten opzichte van de partij toe.
Volgens de Raad moeten politieke partijen dit als kans zien. Een stelsel waarbij
de kiezer meer zeggenschap krijgt, zorgt ervoor dat politieke partijen minder
invlioed krijgen op de samenstelling van de fractie. De Raad vindt het echter
ongewenst dat as gevolg van het nieuwe kiesstelsel verschillen zouden
ontstaan tussen politieke partijen in de ruimte voor het samenstellen van een
evenwichtige fractie.

De Raad staat positief tegenover de verdeling van 75 zetels via de landelijke
lijst en 75 via de districten. Een verhoging van het aantal districtskandidaten
naar 100, in een stelsel waarin géén sprake is van de onverenigbaarheid van
kandidaatschappen, is volgens de Raad wel een mogelijkheild om meer
parlementsleden een eigen kiezersmandaat te geven.

De Raad constateert dat er bij gemengde stel sels een spanning bestaat tussen
het handhaven van de evenredige vertegenwoordiging en het verwerven van
een eigen kiezersmandaat. De manier waarop omgegaan wordt met
overschotzetels is een uiting van dit dilemma. De Raad verwacht dat in het
uiteindelijke wetsvoorstel betreffende de kiesstel selwijziging de wijze waarop
wordt omgegaan met overschotzetels evenwichtig wordt geregeld.

Ten dotte wil de Raad aangeven, dat het beoogde tijdpad voor de invoering
van een nieuw kiesstelsel ambitieusis. De Raad stelt dat de zorgvuldigheid niet
ten koste mag gaan van de snelheid.



1.
Inleiding

In 2003 zijn tijdens de onderhandelingen over een nieuw kabinet tussen het
CDA, de VVD en D66 afspraken gemaakt over het kiesstelsel. In het
Hoofdlijnenakkoord voor het kabinet is de volgende passage over de wijziging
van het kiesstelsel opgenomen:

“Voor een betere werking van de parlementaire democratie is dualisme een
noodzakelijke voorwaarde. Herziening van het kiesstelsel kan een belangrijke
bijdrage leveren aan versterking van de democratie. Een nieuw kiesstelsel dient
te blijven binnen de grondwettelijke voorwaarden van evenredige
vertegenwoordiging en het vaste aantal van 150 Tweede-Kamerzetels.
Uitgangspunt van verandering is een sterkere nadruk op het eigen mandaat
van de individuel e volksvertegenwoordiger (cursivering secretariaat Rob).
Daartoe zal worden bezien hoe een deel van de zetels via districten aan
kandidaten kan worden toegewezen. Een ander deel zou toegewezen kunnen
worden via landelijke lijsten die door de partijen worden vastgesteld. De
uitslag van het aantal per partij behaalde zetels wordt bepaald door het totale
aantal in het gehele land uitgebrachte stemmen per partij. Op deze manier
wordt verzekerd dat partijen en hun ondersteunende kiezersgroepen op
dezelfde grondslag van evenredige vertegenwoordiging als in het huidige
stelsel in de Tweede Kamer zijn vertegenwoordigd. Het stelsel gaat uit van
ofwel één stem (die districtsgewijs wordt uitgebracht) ofwel twee stemmen,
€én op de landelijke lijst en één op een districtskandidaat naar voorkeur. De
stem op de landelijke lijst is dan bepalend voor de zetelverdeling in de Tweede
Kamer. De partijen stellen, binnen zelfgekozen procedures, kandidaten voor de
districten. Dit kunnen enkelvoudige of meervoudige districten zijn. Bij de
voorbereiding van voorstellen worden ook andere varianten betrokken die het
eigen mandaat van volksvertegenwoordigers benadrukken. Het nieuwe
kiesstelsel zal in deze kabinetsperiode worden ingevoerd. Daartoe zal het
noodzakelijke voorstel tot wijziging van de kieswet binnen 12 maanden na het
aantreden van het kabinet om advies aan de Raad van State worden
aangeboden.”

Tijdens de ministerraden van 21 en 28 november is de Hoofdlijnennctitie ‘ Naar
een sterker parlement’ besproken en vervolgens vastgesteld. In een brief d.d.
28 november 2003 heeft de Minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en
Koninkrijksrelaties, de heer De Graaf, de Raad voor het openbaar bestuur
(Rob) advies gevraagd. De wijziging van het kiesstelsel kan grote gevolgen
hebben voor de inrichting en het functioneren van de Nederlandse democratie.
Het is niet de eerste keer dat het stelsel op de politieke agenda staat. In 1998
bestonden soortgelijke voornemens ten aanzien van wijzigingen in het
kiesstelsel, waarbij de Rob ook betrokken is geweest. Naast de Rob is ook de
Kiesraad om advies gevraagd over de hoofdlijnennctitie. Het voorliggende
adviesis een reactie op de notitie ‘ Naar een sterker parlement’.



1.2

Opbouw van advies

In hoofdstuk 2 is een samenvatting van de hoofdlijnennotitie opgenomen.
Hoofdstuk 3 gaat vervolgens in op de uitgangspunten van de Raad bij de
beoordeling van een nieuw kiesstelsdl. In dit hoofdstuk komt ook de relatie
tussen het functioneren van de representatieve democratie en het kiesstelsel aan
de orde. In hoofdstuk 4 wordt het kabinetsvoorstel aan de hand van de
uitgangspunten bekeken. In hoofdstuk 5 komt een aantal andere kiesstelsels
aan bod die voldoen aan de voorwaarden van het kabinet. De Raad is zich
bewust van het feit dat er meerdere mogelijkheden zijn, maar met deze
varianten wordt dicht aangesioten bij eerdere discussies en hij de internationale
praktijk. In het laatste hoofdstuk komen de conclusies en aanbevelingen van de
Raad aan bod.



2.
Samenvatting Hoofdlijnennotitie ‘Naar een sterker parlement’

Met de hoofdlijnennotitie ‘Naar een sterker parlement’ wordt invulling
gegeven aan de coalitieafspraken over het kiesstelsel in het
Hoofdlijnenakkoord van het kabinet Balkenende I1.

Argumenten

In de hoofdlijnennotitie worden vier hoofdargumenten geformuleerd om de
noodzaak van de kiesstel selwijziging te onderbouwen. In de eerste plaats acht
het kabinet de onmiskenbare verpersoonlijking van de politiek een belangrijke
reden voor de aanpassing van het kiesstelsel. De huidige wijze van verkiezing
van de leden van de Tweede Kamer leidt ertoe dat vooral en soms zelfs
uitduitend de lijsttrekker de persoon is waar de kiezer zijn vertrouwen in stelt.
Kiezers moeten daarom — meer dan nu het geval is— een keuze worden
geboden om hen “dichter bij huis’ kennis te laten maken met kandidaten in wie
zij hun vertrouwen kunnen stellen. Wil een kandidaat voor herverkiezing in
aanmerking komen, dan moet hij daarvoor niet in hoofdzaak van de partij maar
vooral ook van de kiezers afhankelijk zijn. Door ‘afrekenbaar’ te zijn, za hij
gestimuleerd worden op heldere wijze en bij voortduring tekst en uitleg aan
zijn kiezers te geven. Het kabinet acht het daarom van groot belang dat meer
kandidaten dan nu nadrukkelijk de kiezer achter zich weten te scharen. Het
kiesstelsel dient zo te worden ingericht dat het aantal kamerleden met een
persoonlijk kiezersmandaat toeneemt, zonder dat dit leidt tot incoherente
partijen.

In de tweede plaats denkt het kabinet dat kiezers te veel het gevoel hebben, dat
ze geen werkelijke keuze hebben. Dit wordt a's belangrijke oorzaak
aangegeven voor de tot voor kort gestaag dalende opkomst. Een nieuw
kiesstelsel moet de kiezer het gevoel geven dat zijn stem er werkelijk toe doet.

In de derde plaats stelt het kabinet dat het gebrek aan een eigen kiezersmandaat
van kamerleden, het parlement minder krachtig maakt dan het zou kunnen zijn.
Een krachtig parlement biedt de beste basis voor dualistische verhoudingen met
de regering. Een kiesstelsel dat ertoe leidt dat een groter aantal kamerleden een
eigen kiezersmandaat heeft, kan daarom een bijdrage leveren aan dualistische
verhoudingen.

Ten dotte vindt het kabinet dat voor het bestaan van een gezonde democratie
vitale politieke partijen een absolute noodzaak zijn. Een kiesstelsel waarbij de
nadruk meer dan nu ligt op het kiezen van personen vergt van politieke partijen
dat zij zich heroriénteren op de kandidaatstelling. Dit kan leiden tot een nieuw
elan in partijen. Een meer aansprekend parlement zal kiezers meer betrekken
bij het politieke debat en bij de partijen die voor die herkenbare kandidaten
hebben gezorgd.



Uit deze vier hoofdargumenten leidt het kabinet de volgende doelstelling af
voor een nieuw kiesstelsel:

‘Het kiesstelsel moet bevorderen dat meer kamerleden een eigen
kiezersmandaat verwerven, waarbij het stelsel zo moet zijn ingericht dat dit
leidt tot een versterking van de band tussen kiezers en gekozenen, een sterker
parlement, een grotere betrokkenheid van de kiezers bij de landelijke politiek
en een revitalisering van politieke partijen’

Randvoorwaarden

In het Hoofdlijnenakkoord en in de hoofdlijnennctitie zijn de evenredige
vertegenwoordiging en het vaste aantal kamerleden van 150 als
randvoorwaarden aan een nieuw stelsel gesteld. De eerstgenoemde voorwaarde
komt voort uit de gedachte dat het kind van de evenredigheid niet met het
badwater moet worden weggegooid. Onmiskenbaar voordeel van stelsels van
evenredigheid is, volgens het kabinet, dat het ruimte biedt aan de
vertegenwoordiging van grote en kleine groepen van kiezers in het parlement.
Hoewel de Nederlandse samenleving sterk is veranderd in de afgel open
decennia, is er geen reden om aan te nemen dat geen of in mindere mate
behoefte bestaat aan deze ruimte. Bovendien biedt het as voordeel dat partijen
die niet de meerderheid van de stemmen halen ook niet de meerderheid van de
zetels in het parlement krijgen, zoas in minder evenredige stelsels wel het
geval kan zijn. Ten dotte kan nog worden genoemd dat stelsels van evenredige
vertegenwoordiging op grond van lijsten coherente politieke partijen
bevorderen. Beide randvoorwaarden vioeien bovendien voort uit de Grondwet.

Kabinetsvoorstel kiesstelselwijziging

Aan de hand van een aantal vragen wordt in de hoofdlijnennotitie toegewerkt
naar een uiteindelijk model. Het kabinet kiest voor een gemengd kiesstelsel *
met meervoudige districten. Expliciet wordt aangegeven dat de uitwerking van
dit voorstel globaal van aard is. Samengevat ziet het voorstel er als volgt uit.

De kiezers krijgen twee stemmen. Eén voor een landelijke lijst, en één voor een
districtskandidaat (meervoudige districten). De landelijke lijst functioneert als
het huidige lijstenstelsel. De kiezer brengt een stem uit voor een kandidaat op
een landelijke lijst. In de hoofdlijnennotitie wordt daarbij wel opgemerkt dat de
voorkeursdrempel eventueel wordt veranderd. De (tweede) stem op de
districtskandidaat is een niet-overdraagbare stem op een persoon. De
kandidaatstelling van deze districtskandidaat loopt via de partij, maar deze

stem op een kandidaat is niet overdraagbaar naar een andere kandidaat.

De uitgebrachte stemmen op de landelijke lijst dienen a's basis voor de
verdeling van de zetels over de politieke partijen in het parlement. Zodoende

! Een gemengd stelsel verenigt elementen in zich van een evenredigheidsstelsel en van een
meerderheidsstelsel.



wordt aan de voorwaarde van evenredige vertegenwoordiging voldaan. De
regionale kandidaten zullen vervolgens wel als eerste de zetels bezetten die een
partij gewonnen heeft. De overige zetels zullen worden ingevuld door
kandidaten van de landelijke lijst. Kandidaten mogen niet gelijktijdig op de
landelijke lijst staan en districtskandidaat zijn.

De districten volgen de gemeente- en provinciegrenzen, maar worden in de
hoofdlijnennatitie niet exact ingevuld. Voor ieder district geldt een minimum
van twee en een maximum van Vvijf a zes zetels (grootstedelijke gebieden) met
een voorkeur voor wat kleinere districten.



3.
Introductie

De Raad beoordeelt de inspanning van het kabinet positief om via een
hervorming van het kiesstelsel bij te dragen aan een revitalisering van onze
representatieve democratie. De Raad wil benadrukken dat

kiesstel selhervorming kan bijdragen aan de revitalisering van de
representatieve democratie, maar dat deze hervorming niet op zichzelf moet
staan. Ook op andere gebieden moeten er stappen genomen worden om de
representatieve democratie te versterken. De Raad wijst erop dat deze
inspanningen niet uitsluitend door de regering gedragen kunnen worden. Ook
het parlement en in het bijzonder de politieke partijen moeten een actieve
bijdrage leveren.

Aangezien de doelstelling uit de hoofdlijnennotitie breed is, knipt de Raad deze
doelstelling op in de volgende onderliggende doel stellingen. In de eerste plaats
moet de invloed van de kiezers worden vergroot. Ten tweede moeten meer
kamerleden met een eigen mandaat in de Kamer zitting hebben. Vervolgens
moet de band tussen kiezer en gekozenen versterkt worden. Daarnaast zou de
wijziging van het kiesstelsel een impuls voor de revitalisering van politieke
partijen moeten zijn. Ten dotte moet het nieuwe kiesstelsel leiden tot een
versterking van het parlement.

De Raad neemt in dit advies al's gegeven de randvoorwaarden die in de
hoofdlijnennotitie worden gesteld aan het nieuwe kiesstelsel, te weten
evenredige vertegenwoordiging en het vaste aantal kamerleden van 150. De
Raad merkt hierbij wel op dat stelsels die niet voldoen aan of spanning
opleveren met bovenstaande voorwaarden in een aantal gevallen zelfs meer
recht doen aan de doelstelling van het kabinet. Zo zou een stelsel waarbij wel
overschotzetels zijn toegestaan, dat wil dus zeggen dat er meer dan 150
kamerleden kunnen komen, beter kunnen aansluiten bij de doelstelling van een
groter aantal kamerleden met een eigen kiezersmandaat.
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4.
Kanttekeningen bij het kabinetsvoor stel

V oorafgaand aan de beoordeling van het kabinetsvoorstel wil de Raad de
volgende twee opmerkingen plaatsen.

In de hoofdlijnennotitie wordt geen duidelijk onderscheid gemaakt tussen de
twee soorten gemengde stelsels, gemengde proportionele- en gemengde
meerderheidsstelsels®. Het model dat het kabinet voorstelt wijkt op een aantal
belangrijke punten af van wat in de praktijk en in de literatuur onder gemengde
stelsels wordt verstaan. Het is dus maar de vraag of het model dat het kabinet
voorstelt dezelfde voordelen® biedt als de gemengde stelsels uit de literatuur.
Deze kenmerken zijn namelijk afgeleid van bestaande gemengde stelsels. Het
kabinetsvoorstel wijkt op een aantal punten zoals het gebruik van meervoudige
districten en het ontbreken van substantiéle kiesdrempel*, af van andere
gemengde proportionele stelsels.

Daarnaast wil de Raad wil aandacht vragen voor het volgende dilemma, dat bij
een kiesstel selwijziging waarbij de invloed van de kiezers wordt vergroot, een
rol spedlt. De invloed van partijen en de invlioed van de kiezers ten aanzien van
de personen die uiteindelijk zitting krijgen in de Kamer vormen grotendeels
communicerende vaten. Naarmate de kiezersinvlioed wordt vergroot, neemt de
invioed van partijen af en vice versa. In de probleemstelling van het kabinet
komt naar voren dat partijen op dit moment een grote invloed hebben op wie er
in de Kamer komt. De Raad is met het kabinet van mening dat politieke
partijen deze verandering a's kans moeten zien. De verandering van het
kiesstelsel kan dan een bron van inspiratie voor revitalisering van politieke
partijen zijn. Dit is een belangrijk doel uit de hoofdlijnennotitie van het
kabinet. In een fractie die minder ‘evenwichtig’' is samengesteld, doordat de
partijtop daar minder regie op kan voeren als er regionale kandidaten worden
verkozen, hebben de fractieleden de opdracht ook taken uit te voeren die buiten
hun eigenlijke specialisme vallen. Dat heeft als voordeel dat de gekozen
kamerleden meer a's generalist zullen moeten opereren.

2 Zievoor de complete tekst waarin een gradatie tussen MMM- en MM P-systemen duidelijk
wordt, Shugart en Wattenberg, * Mixed member electoral systems, ‘ The best of both worlds’,
2001, pag 582.

3 Devoordelen diein het boek van Shugart en Wattenberg worden genoemd, zijn afgeleid van
gemengde stelsels zoal s deze nu in de praktijk functioneren. De huidige gemengde
proportionel e stel sel s hebben bepaal de eigenschappen die afwijken van het model van het
kabinet.

4 Er is natuurlijk een kiesdrempel van 1/150° van het totaal aantal stemmen, maar in andere
landen met een gemengd proportioneel stelsel ligt deze kiesdrempel op een aantal procenten. In
Duitsland bijvoorbeeld is de kiesdrempel 5% van de landelijke stemmen (of 3
districtskandidaten).
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4.1
Kernpunten van het kabinetsvoor stel
De landdlijke lijst

Binnen het gemengde proportionele stelsel dat wordt voorgesteld, kiest het
kabinet ervoor gebruik te maken van een open landelijke lijst, dat wil zeggen
dat de kiezer een voorkeursstem kan uitbrengen op een kandidaat op de
landelijke lijst. Gezien de doelstellingen van het kabinet zou het kiezen voor
een gesloten lijst een achteruitgang zijn. Kleinere politieke partijen hebben
immers slechts een geringe kans om een regionale kandidaat te leveren, en
daarom is een open landdlijke lijst te prefereren. Zodoende behouden ook
kiezers van kleinere politieke partijen invioed op de samenstelling van de
fractie. De keuze van het kabinet duit aan bij de specifieke Nederlandse
situatie, waarin het partijpolitieke stelsel gekenmerkt wordt door een veelheid
aan partijen. De mogelijkheden om een herkenbaar persoonlijk profiel op te
bouwen als kandidaat op een landelijke lijst isin Nederland groter dan in
andere landen met een gemengd stelsal. De Raad vraagt zich wel af of de
opmerking in de Hoofdlijnennoctitie ten aanzien van de voorkeursdrempel
“Nader bezien moet worden of daarbij de huidige drempel van 25 % van de
(landelijke) kiesdeler gehandhaafd kan blijven”, betekent dat de
voorkeursdrempel verhoogd of verlaagd wordt. Bij verhoging van de
voorkeursdrempel wordt de invioed van de kiezer op de samenstelling van de
vertegenwoordigers via landelijke lijsten kleiner dan in de huidige situatie. Als
politieke partijen het aantal kandidaten in de districten beperkt houden, zal het
effect van een dergelijke maatregel sterker gevoeld worden.

Aantal districten en districtskandidaten

Viade landelijke lijst worden in principe 75 kandidaten verkozen en 75
kandidaten via de districten. De Raad vindt dit, evenals het kabinet, een
redelijk veilige verdeling. Natuurlijk wordt de kans groter dat er meer
kamerleden met een eigen kiezerdegitimatie komen als het aantal te kiezen
kandidaten in de districten wordt vergroot. Maar de kans op overschotzetels
neemt dan ook toe. En dat moet dan weer gecorrigeerd worden, wat ten koste
kan gaan van het aantal districtkandidaten. De netto winst zou dan wel eens
niet zo groot kunnen zijn.

In het kabinetsvoorstel wordt voor wat betreft het aantal districten zo veel
mogelijk aangesloten bij de bestaande indeling van het decentraal bestuur.
Deze keuze waardeert de Raad positief. Bijkomend positief gevolg is dat het
decentraal bestuur een institutionele verankering krijgt op het centraal niveau.

Twee stemmen

De kiezer krijgt in het stelsal van het kabinet twee stemmen. Dit geeft de kiezer
meer mogelijkheden om de samenstelling van de Kamer te beinvlioeden.
Kiezers kunnen immers invloed uitoefenen op de kandidaten van de landelijke
lijst, en daarnaast kunnen ze met de tweede stem ook hun voorkeur uitspreken
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voor een districtskandidaat van hun keuze. De kiezer hoeft zijn stemmen niet
op dezelfde partij uit te brengen. De kiezer kan dus zijn landelijke stem
uitbrengen op partij A en de districtsstem op een kandidaat van partij B. Indien
veel kiezers gebruik maken van deze mogelijkheid kan dit tot verschillende
gevolgen leiden voor politieke partijen. Deze mogelijkheid kan bijvoorbeeld de
volgende gevolgen hebben voor kleine partijen. Indien een groot aantal kiezers
in verschillende districten hun stem aan landelijke politieke partij A (grote
politieke partij) geeft, terwijl ze de tweede stem aan een districtskandidaat van
kleine partij B geven, vergroot dit de mogelijkheid dat relatief veel
districtskandidaten van een kleine partij worden verkozen. Dit betekent dat de
invlioed van kleine politieke partijen op de samenstelling van hun fractie
afneemt en dat de kans op overschotzetel s toeneemt.

Het kiezen van de districtskandidaten

Het kabinet kiest in de hoofdlijnennoctitie voor een gemengd kiesstelsel met
meervoudige districten. Om de districtskandidaten te kiezen, kiest het kabinet
voor een personenstelsel, waarbij stemmen niet overdraagbaar zijn tussen
kandidaten van dezelfde partij. De kandidaten worden echter wel door een
partij kandidaat gesteld. Daarnaast moeten districtskandidaten een bepaald
aantal stemmen halen voordat zij worden verkozen. Aangezien de stemmen
niet overdraagbaar zijn naar andere kandidaten van dezelfde partij, is het in
potentie een stelsel waarin het belang van de persoonlijke reputatie groot is.”

De Raad wil ingaan op de praktische gevolgen van dit stelsel. Volgens de Raad
heeft een politieke partij verschillende keuzes ten aanzien van de
kandidaatstelling van regionale kandidaten. Een politieke partij probeert in lijn
met de doelstellingen van het kabinet het aantal districtskandidaten te
maximaliseren. Daarentegen kan een partij ook voor zekerheid kiezen en
slechts één kandidaat voordragen. Voor kleine partijen vallen deze keuzen
uiteraard samen, want maximalisering zal meestal het stellen van één kandidaat
betekenen.

Indien partijen ervoor kiezen het aantal districtskandidaten te maximaliseren,
worden de voor- en nadelen van dit stelsel goed zichtbaar. Kleinere partijen
hebben een redelijke kans op districtskandidaten. Daarnaast vergroot de
concurrentie tussen kandidaten van dezelfde partij de electorae keus, en geeft
kandidaten een sterke prikkel om een persoonlijke reputatie te ontwikkel en.
Ten derde hebben inwoners van districten verschillende parlementsleden tot
wie zij zich kunnen wenden indien er problemen zijn die zij ter sprake willen
brengen.

De nadelen die zich in dit geval voordoen zijn de volgende. Intrapartij
competitie biedt een voedingsbodem voor factievorming en conflict. Dit kan

® Het stelsel van de niet-overdraagbare stem, wordt in de engelstalige literatuur ‘ Single non-
transferable vote’ (SNTV) genoemd. Deze term wordt ook in de bijlage gebruikt.
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leiden tot cliéntelisme. Kamerleden kunnen hun taken ontduiken omdat er
meerdere districtsvertegenwoordigers zijn. Het systeem biedt — als er een
redelijk kernelectoraat is — weinig prikkels voor politieke partijen om te
appelleren aan een breed spectrum van kiezers. De politieke partij heeft geen
kiezers nodig buiten dit kernelectoraat om districtszetels te winnen. Ten dotte
geldt voor grote politieke partijen, dat alsin een district een gerede kans bestaat
dat er meer dan één districtszetel gewonnen kan worden, van tevoren af spraken
gemaakt moeten worden over het aantal kandidaten en over de verdeling van
stemmen over de kandidaten. Aangezien de stemmen niet-overdraagbaar zijn,
moeten expliciete afspraken worden gemaakt over welke kiezers op welke
kandidaat moeten stemmen om het totaal aantal zetels te maximaliseren. Dat is
lastig, bewerkelijk en kan tot onverkwikkelijke situaties aanleiding geven.

Een andere mogelijkheid is dat per district slechts één kandidaat per partij
deelneemt aan de districtsverkiezingen. In dit geval zou het aantal kandidaten
dat met een eigen kiezerdegitimatie in de Kamer komt aanzienlijk
verminderen. Daarnaast wordt het aantal kiezers per districtsafgevaardigde
vergroot. Dit kan invlioed hebben op het uitvoeren van de taken die het kabinet
aan de districtskamerleden toeschrijft. De doelstelling van het kabinet, dat de
kiezer meer te kiezen heeft, wordt in ieder geva niet gehaald indien er net zo
veel kandidaten zijn als er districtszetels te verdelen zijn.

Voorts is zelfs een derde mogelijkheid denkbaar. Een politieke partij stelt
geheel geen kandidaten in districten. Dit zou feitelijk een ondermijning van het
stelsel zijn, maar biedt politieke partijen de mogelijkheid om slechts met
landelijke kandidaten te werken. In principe krijgt een politieke partij de
rekening hiervoor niet gepresenteerd, het is immers de eerste stem die telt.

De Raad heeft in deze paragraaf een aantal kanttekeningen bij de niet-
overdraagbaarheid van de districtsstem gemaakt. In hoofdstuk 5 wordt een
variant besproken op het kabinetsvoorstel, waarin ook een stelsel met een
overdraagbare stem wordt gepresenteerd.

Onverenigbaarheid van districtskandidatuur en kandidatuur voor een
landelijke lijst

Binnen de variant van het kabinet mogen kandidaten niet zowel op de
landelijke lijst staan als districtskandidaat zijn. Het kabinet kiest voor
onverenigbaarheid van kandidaatschappen, omdat anders het belang van de
districtsverkiezing wordt geminimaliseerd. Het kabinet onderkent wel dat de
verenigbaarheid van kandidaatschappen voordelen biedt, zoals het creéren van
ruimte aan partijen voor de samenstelling van een evenwichtige fractie.

Mede gezien de eerdere opmerkingen over de verkiezing van
districtskandidaten wil de Raad het volgende opmerken. De Raad stelt dat de
onverenigbaarheid van kandidaatschappen nadelen heeft voor de
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aantrekkelijkheid van het districtskandidaatschap®. Juist voor potentiéle
districtskandidaten zorgt de onverenigbaarheid van kandidaatschappen voor
risico’s. Indien zij immers één stem tekortkomen voor de drempel worden zij
niet verkozen. Voor kandidaten is een hoge plaats op de landelijke lijst dus de
meest zekere optie om verkozen te worden. Dit geldt zeker als er minder dan
75 districtskamerleden zijn’.

De Raad stelt dat de verenigbaarheid van kandidaatschappen grote voordelen
kan hebben voor het functioneren van het nieuwe kiesstelsal. De
verenigbaarheid van kandidaatschappen biedt immers de ruimte voor
kandidaten van middelgrote en kleine partijen om mee te doen as
districtskandidaat. Tevens wordt de kans groter dat partijen in het kader van het
nieuwe stelsel ‘toppers’ inzetten om mee te dingen naar een districtszetel. De
kans dat een groot aantal leden in de Kamer komt met een persoonlijk mandaet,
wordt dan vergroot. Voorts zorgt het loslaten van de onverenigbaarheid ervoor
dat het aandedl districtskandidaten kan worden vergroot van 75 naar
bijvoorbeeld 100 zonder dat dit voor de politieke partijen leidt tot problemen
rond de samenstelling van de fractie. Zoals eerder aangegeven wordt dan de
kans groter dat er meer kamerleden met een eigen kiezerdegitimatie in de
Kamer komen.

Concluderend acht de Raad de voordelen van de verenigbaarheid van
kandidaatschappen groter dan de nadelen ervan. De Raad wil er op wijzen dat
het belang van districtsverkiezingen ook gewaarborgd kan worden door de
harde ei's, dat iedereen die een districtszetel wint, lid mag worden van de
Kamer. Natuurlijk doet het probleem van de mogelijke overschotzetels zich
dan voor. De gevolgen hiervan zijn afhankelijk van de keuze die het kabinet
hiervoor maakt.

4.2 Gevolgen van het kabinetsvoor stel

De Raad vindt het moelilijk in te schatten welke gevolgen de invoering van het
kabinetsstelsel kan hebben. Veel hangt af van hoe partijen en kiezers zullen
reageren en dat is grotendeels onbekend. Wel valt een aantal kanttekeningen te
maken ten aanzien van enkele aspecten en valt te leren van ervaringen in het
buitenland.

Evenredige vertegenwoordiging

Er kan een spanning ontstaan tussen het belang van de evenredigheid en het
belang van de eigen kiezerdegitimatie wanneer zich eventueel overschotzetels
voordoen. De Raad wil in dat kader opmerken dat in de gemengde
proportionele stelsels in andere landen, kandidaten die een eigen (regionale)
kiezerdegitimatie verkrijgen altijd automatisch toegelaten worden tot het

6 Zoals het kabinet al opmerkt mogen in Duitsland kandidaten wel op de landelijke lijst staan
en districtskandidaat zijn, dit geldt ook voor de andere landen die een gemengd proportioneel
stelsel hebben. Zie ook; Rose R. (red.), International encyclopedia of elections 2001, pag. 167-
168.

" Zie ook pagina 29 ‘Naar een sterker parlement’, Hoofdlijnennotitie nieuw kiesstelsel. 2003.
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volksvertegenwoordigende orgaan. Dit heeft er bijvoorbeeld toe geleid dat er in
Duitdand twee leden van de Partei des Demokratischen Sozialismus (PDS) in
de Bondsdag zitten. Maar daarmee wordt dan de evenredigheid doorbroken.
Het is echter ook denkbaar dat de laatste districtzetels (de overschotzetels) niet
worden toegewezen aan de desbetreffende districtskandidaten. Dan wordt de
zuivere evenredigheid bereikt. Naarmate in het gemengde systeem maximale
voorwaarden worden geschapen om districtskandidaten gekozen te krijgen, ligt
het meer voor de hand dat het belang van de evenredigheid prevaleert indien
zich overschotzetel s voordoen.

Kandidaatstelling

Voor de Raad is de manier waarop de kandidaatstelling plaatsvindt erg
belangrijk. De kandidaatstelling biedt volgens de Raad ook mogelijkheden om
het persoonlijke element in het kiesstelsel te vergroter®. Dit kan een wezenlijke
bijdrage leveren aan de doelstelling van het kabinet. Het effect van de wijze
van kandidaatstelling moet niet onderschat worden en kan een nieuw elan
geven aan politieke partijen. In zijn advies ‘ Tussen staat en electoraat’ gaat de
Raad in op het belang van het openbreken van het politieke systeem. Een
opener kandidaatstellingsprocedure binnen politieke partijen kan een bijdrage
leveren aan een meer open politieke systeem.

Opkomst

De Raad betwijfelt of de overgang naar het stelsel dat het kabinet voorstelt
gevolgen heeft voor de verkiezingsopkomst. Het International Institute for
Democracy and Electoral Assistance (IDEA) heeft een onderzoek gedaan naar
de verschillen in opkomsten tussen de verschillende systemen. De opkomst bij
een proportioneel lijstenstelsel en een gemengd proportioneel stelsel zijn
volgens dit onderzoek ongeveer even groot. Hoewel het moeilijk is duidelijke
conclusies te trekken, kan geconcludeerd worden dat een gemengd
proportioneel stelsel waarschijnlijk geen grote positieve of negatieve gevolgen
voor de opkomst heeft.

Vrouwen en minderheden

De Raad acht het van groot belang dat het kiesstelsel mogelijkheden biedt voor
de verkiezing van vrouwen en minderheden. De Europese Commissie stelt in
zijn rapport ‘Electoral systemsin Europe a gender-impact assessment’, dat een
lijstenstelsel met evenredige vertegenwoordiging de grootste kansen biedt voor
vrouwen en minderheden om verkozen te worden. Het oordeel van de
Commissie over gemengde stelsels is negatiever. De Commissie gaat daarbij
wel uit van stelsels, waarin gebruik wordt gema