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Advies over goedkeuring softwane zetelvendeling

Geachte heer Remkes,

Advíesaanvraag

Bij brief van 'l1 juni 2002 heeft uw ambtsvoorgangêr, de heer K.G. de Vnies, de

Kiesraad advíes gewaagd over het Eindrapport "Goedkeuring Sofhruare

Zetelverdelingo van Ftet Expertise Centrurn te Den Haag. In het advies waagt de

heer De Vries speciale aandacht voor het gêgêvsn dat de belangrijkste

leverancier van prograrnmatuur van de uitslagverwerking rnet pensioen is

gegaan. Daarbij waagt frij of en zo ja, in hoevene in een dientengevolge ontstane

leemte voorzien dient te worden. Naar aanleiding van de adviesaanwaag schets

de Kiesraad u eêrst de voorgeschiedenis van dit rapport, geeft de Kiesraad u

daama een algernene reactie op het eindrapport en vervolgens een reactie op de

in het rapport opgenomen aanbevelingen. De Kiesraad eindígtt het advios met

een reactie op de wagen van de heer De Vries met betrekking tot de

belangrijkste leverancier van prograÍnrnatuur.

Voorgeschíedenis

Naar aanleiding van een adviesaanwaag van 3 junií998 van de toenmalige

Staatssecretaris van Binnenlandse hken, mr. J. KohnstaÍnrn, heeft de Kiesraad

het Expertise Centrum opdracht gegeven het huidig gebruikvan automatisering

in het verkiezingsproces te inventarisêren en waar nodig voorstellen tot

verbetedng en nadere regulering daaran te doen. Het Expertise Centrum heeft

medio 1999 een rapport uitgebracht. Dat rapport moet worden beschouwd als

een tussenrapportage en dient als basisdocument voor een vervolgonderzoek

naar de rnogelÍkheden om verkiezingsprocessen verder te automatiseren.

Na een otferteprocedure heeft de Kiesraad eind 1999 besloten het

vervolgonderzoek eveneens te gunnen aan Het Expertise Centrum. Het

vervolgondezoek richtte zich op de mogeliikheden om verkiezingsprocessên

verder te automatiseren, zodanig dat er voor de kiezers minder drempels zijn om

/8-J

@s/4s
DatunÍ!

í8 maaÍt 2003

Ons kenmerk
KR0959605

Onderdeel

Ki€raad

Inllchungen

E B. Pronk
Í (íJZo)4266266
F (070)

Usrkêrmerk

Bhd
ï vang

AaÍ!b8 bljlagen

S@êkadres
SchedeHoekshaven ZX)
2.5'/1 FZ DanHaag

Postadr*
Posbuszmll
2Cr0EA DênHaag

-aJ

.Efl
n
n
tr
n
n
u



Datum
18 maart 2003

ons kenÍnerk
KR0V59605

B[ad
zvan Ieen stêm uÍt te brengen, hêt verkiezingsproces wordt vergemakkelijkt en de

vaststelling van de uitslag zorgvuldiger en sneller kan plaatsvinden.

l-let Expertisê Cêntrurn voêrde tegelijkertijd in opdracht van het rninisterie van
tsinnenlandse Zaken en Koninkri.iksrelaties een deÍinitiestudíe uit ton aanzien van
(experimenten met) 'Kiezen op Afstand'.

Aangozien een dergelijke definitiestudie voor een deel het onderzoek van de Kiesraad
zou overlappen hebben het ministerie van tsinnenlandse Zaken en Koninkríjkrelaties, de
Kiesraad en l-let Expertise Centnulrn besloten de definitiestudie en het onderzoek van de
Kiesraad te intogreren. Twee leden van de Kiesraad hebben zitting genomen in de
begeleidingscornmissie van dit ondezoek; één lid hoeft zitting genomen in de
klankbordcornmissie.

De opdnachtfonnulening voon het ondercoek was tweeledig:
'1. Voer een definitiestudie uit, gericht op het uitvoeren van een oÍ meer grootschallge

pílotsbij de verkiezingen in 2003 met'Kiezen op AÍstand'en werk hierin alle
relevante aspecten op bestuurlijk, organisatorisch en technisch en juridisct'l tenrein in
evenwichtige samenhang rnet identieke diepgang uit.

2" Onderzoek de mogel'ljkheden van verdere automatiserlng varr de processtappen
van het kiesproces die niet binnen de scopevan 'Kiezen op Afstand' liggen,
zodanig dat het verkiezingsproces wordt vergernakkelijkt en de vaststelling van de
uitslaE zorgvuldigen en sneller kan plaatsvinden.

Op 2X juli 2000 heeft Hst Expertise Centrurn het eindrapport'Definitiestudie
Kiezen op AÍstand' uitgebracht. Dat rapport betrett de uitwerking van het eerste
doelvan de opdrachtÍonnulering. Het tweede gedeelte van de
opdrachtfonnulering heeft zijn uitwerking gevonden in het Eindrapport
"Goedkeuring Software Zetelverdelingo, waarovêr u onderstaand advies wordt.
uitgebracht.

Ngemene reactie
Algemene opmerking van de Kiesraad bij het rapport is dat l,et
vertrouwenwekkend is. De Kiesraad kan instemrnen rnet het uitgangspunt van
het rapport dat er geen aanleiding is om te veronderstellên dat op de markt
beschikbare prograrnmatuur voor de uitslagverwerking niet conform de
bepalingen van de Kieswet functioneert. De Kiesraad merkt daarbij op dat de op
de markt beschikbare programmatuur al bij meerdere verkiezingen is beproefd en
dat ervaringen bij deze verkiezingen aanleiding zijn geweest om veóeteringen in
de programmatuur aan te brengen. Desalniettemin dient naar het oordeel van de
Kiesraad voorzichtigheld te worden betracht. De Kiesraad meent dat niet alleen
vanuit de gedachte dat het voor de versterking van het vertrouwen van de kiezer
wenselijk is om een goedkeuringsprocedure van de software bíj verkiezingen in

het leven te roêpen. De Flaad wijst er in dit verband op dat hij zowel bij de
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SvanBTweede-Kameíverkiezíng van't 5 mei 2002 als bij de Tweede-Kamerverkiezing

vanz?.januari2003 bii de berekeníng van de ultslag bijbepaalde

kandidatenlijstenr een detailafuiijking heeft geconstateerd in de

uitslagberekeningsprogrammatuur, hetgeen hij in het ene geva! handrnatig en int

het andere geval door aanpassing van de programnnatutlr hersteld heeft. Met

deze vooruallen in gedachte is de Kiesraad van mening dat er niet volledig op

vertrouwd mag worden dat de prograrnmatuur conect is en dat een contrOle

noodzakelijk blÍjft.

Aanbeveling í
Qntwikket ean goêdkeurtngsprocedure van de op de marl<t aangeboden

pragratwnatuur voor de berekeníng van de zetelverdelíng en de toew$zing van de

zetets aan de kandídaten. Eeschrtif bn behoeve van de goedkeurtng alíeen díe

zaken dÍe minimaal noodzakelíik zíin om deiuíste werking van de programmatuur

voor de uitslagberekenÍng te kunnen garanderen-

De Kiesraad kan zich vinden in deze aanbevelÍng. Alhoewelde Kieswet en het

Kiesbesluit uítgaan \tan een handrnatige berekening van de uitslag, is de praktijk

dat deze in hoge mate met behulp van computers plaatsvindt. Was er toen de

uÍtslagprograrnmatuur op de madd kwarn nog sprake van dat de aultornatische

berekening de handrnatige berekening van de uitslag ondersteunde' pnaktijk is

inmiddels dat de handmatige berekening de berekening door rniddelvan de

cornputen ondersteunt of dat de handrnatige berekening achtenuege bliift. De

uitslag wordt rnet andere woordon door rniddel van de computer berekend,

waarhij aldan niet handmatige controles plaatsvinden. Het is gezien deze praktiik

van groot belang dat de automatische berekeninE plaatsvindt overeenkonrstig de

in de Kieswet neergeNegde procedures.

Daamaast is naar fret oordeel van de Kiesraad echter van groot belang dat de

prograrnmatuur in voldoende controlernogeliikheden vootziêt ên

gebruikerswiendelijk Is. Controle is ook in betekenende mate een menselijke

acttviteit, maar doze dient uiteraard ook zoveel mogelijk door de programrnatuur

ondersteund te wonden. De Kiesraad waagit gêlet hiêrop ook aandacht voor de

gebruikerswiendelijkheid en de controlemogelijkheden van de prograrnrnatuur.

De Kiesraad hecht er voorts aan te benadrukken dat onder de prograrnmatuur

voor de berekening van de zstelverdeling en de toewiizing van de zetels, tevens

dient te worden veÍstaan de software die de gemeenten en de hoofdstembureaus

hanteren om de stemrnentotalen per kandidaat 6n per lijst voor de gemeente

onderschsidenlijk de kieskring vast te stellen. In de praktíjk is er ook sprake van

één pak1et voor alle verkiezingen. Alhoewel het optellen van de sternrnentotalen

een betrekkelijk eenvoudige handeling is, is van groot belang dat de

programmatuur in voldoende rnate in controlemogelijkheden voorziet dat

daadwerkelijk ook alle sternmen zijn meegeteld en daamaast
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4 \ran Igebruikenswiendelijk is. De Kiesraad wijst in dit verband op het feit dat bij de

Tweede-Kamêrverkiezing van 1998 één gemêentê niet van alle sternhureaus de

sternmentotalen had opgeteld, tênffiil bij de Tweede-Kamerverkiezing van 2002

een hoofdstembuneau ten aanzien van één gemeente niet van alle partijen de

sternmentotalenr had meegeteld. Deze ervaríngen hebbon beide aanleiding
gegeven de programrnatuur aan te passen.

tliteraard kan de Kiesraad ook insternrnen met de aanbeveling orn alleen te
regelen wat minimaal nodig is. De Kiesraad wijst er echter op dat dit nog niet

betekent dat er weinig rogels geste|d moeten wonden. Graag wacht de Kiesraad

voorstellen ter zake van de Minister af.

Aanbevelíng 2
Maak met betrekkíng tot de berekeníngsspecÍfrcaties geen vertalíng van de
Kieswet, maarverwíis naar de artilcelen in de Kíeswet zelf.

Ook met deze aanbeveling kan de Kiesraad instemmen. Indien de in de Kieswet
neergeÍegde regels voor de zetelverdeling en de toewijzing van zetels aan

kandidaten "vertaald" zouden worden naar berekeningsspeciíicaties, bestaat het
risico dat bij deze vertaling onbedoelde nuances of foutên optreden. ln dit verband
wijst de Klesraad ook op zijn advies van 30 augustus 2002 waarin hi.! adviseert de

bepalingen in de Kieswet met betrekking tot de toewijzing van de zetels aan

kandidaten te verduidelijken. Voorkornen dient te worden dat de Kieswet
verschillende interpretaties op dit punt openlaat.

In hot verlengde van zijn reactie op aanbeveling 1 merkt de Kiesraad voorts op
dat bij de goedkeurlngsprocedune niet alleen getoetst dient te worden of de
prograrnmatuur we! de juiste uitslag geeft, maar tevens of de programmatuun in

voldoende Ínate i!'r controlemogelijkheden voorziet en gebruikerswiendelijk is.

Aanbeveling 3
Ga vaorde controle van de julste werking van de aangeboden programmatuur

voor de uitslagverwerking uÍt van de methode waarbij de programmatuur zelí als
een blackbox wordt beschouwd en de beproevÍng van de programmatuur

plaatsvindt op basis van sets van testgevallen met een voorspelde toekomsí

Gezien de in het rapport weergegeven ontwikkelingen van de markt kan de

Kiesraad er mêe instemrnen dat gêen uitgebreide keuring plaatsvindt van de

sourcecode van de programmatuur, maar dat de programmatuur wordt getest

doondat diverse uiteenlopende situaties in de computerworden ingevoerd. De

Kiesraad wijst er op dat de testgevallen realistisch zullen moeten zijn en dat

daadwerkelijk rneerdere variaties getest worden.

Aanbeveling 4
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Laat de kosten voor het uitvoeren van de goedkeuríngsprocedure voor rekening 5vanB

van het Ríjk komen en draag er bíi de nadere organisatie van de

Eoodkeuríngsprocedure zorg voor dat er werkbare aíspraken worden gernaakt

betreffende het tíidstíp en de doodooptíid van de procedure.

De Klesraad onthoudt zich van een oordeel over het aspect voor wiens nekening

de kosten van de goedkeuringsprocedure rnoeten komen. Dit betreft narnelijk een

breder waagstuk, nan'relijk de vraag in welke rnate gemeenten gecornpenseerd

rnoetên worden voor nieuwe wettelijke rnaatregelen. De Kiesraad gaat er

overlgens van uit dat de kostên beduidend lager zullen ziin dan de kosten van de

goedkeuring van stornmachines.

De Kiesraad meent voorts dat de toellchting op deze aanbeveling te veel uÍt gaat

van de gedachte dat kort voorafgaande aan elke verkiezing de wetel$ke

bepalingen met betrekking tot de zetelverdeling en toewijzing van zetels aan

kandidaten wijzigen. De Kleswet is de afgelopen jaren weliswaar veelvuldig

gewijzigd, maar op het punt van de zetelvendeling en de toewijzing van zetels aan

kandidaten is sinds 1989 slechts een enkele maaleen wi.lziging aangebracht

(o.m. verlaging voorkeurdrempel). Bii elke verkiezing is er weliswaar sprake van

een nieuwe versie van de prograrnmatuur, maar in de meeste gevallen ging het

hierblj orn eên wijziging die niet is ingegeven door eon wijziging van de Kieswet,

maar (al dan niet naar aanleiding van oprnerkingen van gerneenten) oín een

verbetering van de gebruikerswiendeliikheid of een verbetering van de

oontrolemogelijkheden. Uiteraard dient wel rekening te worden gehouden rnet

een wijziging van de Kieswet op het punt van de zetelverdeling die kort voor de

verkiezingen gerealiseerd wordt. Kleine wijzigingen kunnen irnrners veeltijd

vêrgoÍr orn de programmatuur aan te passen. De Kiesraad wijst er dan ook op dat

tussen de wiiziging in de regelgeving op het punt van de zetelvendeling en de

verkiezingen voldoende tiid dient te bestaan orn de soÍtware aan te passen ên

deze te keuren.

Aanbeveling 5
Kies als uitvoertngsorganísatÍe voor de goedkeurtngsprocedure voor het

agentschap BPR. Werkde randvoarwaarden dÍe door de BPR worden gg5;teld

voor de uitvoefing van de goedkeurtng van de programmatuur voor de

uÍtstagberekening van verkiezíng ín onderlíng overleg nader uÍt in een

uÍtvoedngsov e re en ko mst.

De Kiêsraad acht het gewenst dat net als bij sternrnachines de

verantwoordelijkheid voor de goedkeuring van de uÍtslagberekeningssoftware een

verantwoordelijkheid van de fulinister van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelatles betreft. Het gaat hier imrners over programmatuur die

gehanteerd wordt bii de verkiezing van algemeên vertogenwoordigende organen.

Blijkens het rapport beschikt de Minister van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties - anders dan bij stemmachines - middels het agentschap BPR
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6van8en êventuêel ICTIJ zelt over de benodigde expêrtise om de voor de goedkeurinrg

benodigde keuring te venichten. De Kiesraad acht het in dat gevalook gewenst

dat - anders dan bij stemrnachines - ook de keuring onder de

venantwoordeNijkheid van de fuïinister plaatsvindt. Flet is naar het oordêelvan de

Klesraad de Minister die het best in staat is te bepalen welk onderdeelvan ziin

rninisterie in de praktijk de keuning zalvenichten. De Kiesraad spreekt dan ook
geen voonkeurter zake uit. WelveroorlooÍt de Kiesraad zich op te rnerken dat

voor de keurinrg niet volstaan kan worden met uitsluitend technische kennis. tr-.lij

gaat er dan ook van uÍt dat de op het departernent aanwezige kennis van het
kiesrecht bij de keuring benut zalwonden.

De in het rapport opgenornên randvoonsaarden met betrekking tot onder rnêer
verantwoordelljkheden, bevoegdheden, extra capaciteit ên compêÍlsatie van

kosten betreffen naan hot oordeelvan de Kiesraad inteme kwesties waarover hij

ziclr evenrnin uitspreekt. lndien op grond van de wettelijke regels de Minister van
BinnenfandseZaken en Koninkrijksrelaties belast is met de keuring van de
software, gaat de Kiesraad er van uit dat de Minister daarvoor voozieningen treft.

De Kiesraad stelt zich voor dat - in de lijn van de regeling voor stemmachines -
de Kieswet bepaalt dat bij verkiezlngen alleen gebruik mag worden gemaakt van
prograrnrnaturJr voor de berekening van de uitslag van de verkiezingen indien

daarvoor een door de fuïinister van Binnenlandse hken goedgekeurde versie

wordt gehanteend. In het Kiesbesluit kunnen vervolgens de hoofdelementen van
de goedkeuringsprocedures worden opgenoÍnen, lenruij! bij ministerièle regeling
de details worden bepaald. l''0et opnemen van bijvoorbeeld termijnen in een

uitvoeringsovereenkomst aoht de Kiesraad geen geschikt instrurnent, aangezien
de regels exteme werking zullen hebben.

A,anbeveling 6
Pas de Keswet en het Kiesbesíuit zodaníg aan dat het gebruik van
goedgekeurde pragrammatuur voor het met behulp van autamatisertng

veruaardígde praces-verbaal wordt voorgeschreven"

Zoals uit hot voorgaande volgtt deelt de Kiesraad het siandpunt dat de
goedkeuringsprocedure in wet- en regelgeving wordt opgenomen. De Kiesraad

benadrukt echter dat ook voor het maken van de opgave van de burgemeester met
aantallen stemrnen per lijst en per kandidaat, bedoeld in artike! N 11 van de Kieswet,
en ook het proces-verbaalvan het hooÍdstembureaus, bedoeld in artikel O 3 van de
Kieswet een goedkeuringsprocedure zal moeten gelden. Zoals gezegd betreft de
sofiware in de praktijk een totaalpakket. Het totale pakket dient dan ook gekeurd te
worden.

[n het verlengde hiervan rneent de Kiesraad dat in de Kieswet en het Kiesbesluit

ook de regels orn te kornen tot de vaststelling van de uitslag aangepast zouden
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Tvanarnoeten wordên. Deze regels gaan irnmers uit van eên handrnatige berekening

van de verkiêzingsuitslag, tenruiilzoals gezêgd deze berekening in hoge mate

automatisch plaatsvindt. De Kiesraad dernonstreert het voorgaande aan de hand

van het volgende. Op grond van artikel f{ 4, zesde lid, van het KiesbesluÍt,

worden de geheugens van de stemrnachines aan het eind van de dag van

stemmimg door het stembuneau in één pak gedaan, dat wordt vezegeld en

venvolgens overgebnacht naar de burgemeester of een door deze aan te wi.fzen

ambtenaar. Praktijk is dat deze sterngeheugens vervolgens worden ingelezen op
het gerneentehuis. Dit blijkt echter niet uit het Kiesbesluit. Dat vervolgens de

stemmentotalen per gerneente op diskettes worden vastgelegd, en dat

ve1olgens twee diskettes wordên overgebracht naar het hooÍdstembureau, bl[ikt
evenrnin uit de wettelijke regels hierorntnent. De Kiesraad adviseert u de Kieswet

en/of het Kiesbeslult hierop aan te passen.

Beêindíg in g werleaam heden belangríilcste leverancier

Naar aanleiding van de wagen van uuí arnbtsvoorganger in verband mêt de

mogelijke beëindiging van de werkzaamheden van de belangrijkste leverancier

van programnlatuur van uitslagverwerking merkt de Kiesraad in de eerste plaats

op dat een rnonopoliepositie van êen bepaald bedriff in een dergelijke sector altijd
een bepaald risico vormt. lndien echter deze onderneming dàadwerkelÍjk haar

werkzaamheden zal beêindigen, zal naar hot oordeel van de Kiesraad uiteraand

in de dientengevolge ontstane leemte voorzien nnoeten worden. De Kiesraad

meent dat daarb[i voor de Minister van tsinnenlandse Za;\<en en Koninknljksrelaties

een actieve rotr is weggelegd. Voortzetting van de werkzaamheden acht de

Kiesraad van groot belang gezien de mate waarin gerneenten gebruik maken van
deze prograrnrnatuun. Met het oog hierop adviseert de Kiesraad u om op korte

termijn in overleg te treden rnet de desbetreffende leverancier om tot een

bevredigonde oplossing te komen. Opties daarbii zijn naar het oortleelvan de

Kiesraad dat een andere onderneming de activiteiten voor zover het het

onderhoud van de verkiezingssoftware betreÍt voorkêt, dan wel, indien daarvoor
geen ondememing kan worden gevonden, dat de Staat deze activiteiten voorEet.
ln dit stadiunr onthoudt de Kiesraad zich van een oordeel over de situatie dat de
Staat software voor verkiezingen levert, terwijl de Staat tevens deze software
goedkeurt.

rnr. drs. E.B. Fronk,
secretaris

Hoogachtend,


