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De Indonesische bestuurs-
rechtspraak: een windmolen
tussen de sawa’s?

voor wolkenkrabbers, zo worden ook de rechts-

regelingen uit de Nederlands-Indische periode
geleidelijk aan vervangen door moderne nieuwe wetge-
ving. En net als in de architectuur komen de idecén en
modellen voor deze nieuwe wetgeving uit alle windstre-
ken. De belangrijkste leveranciers aan Indonesié zijn waar-
. schijnlijk Amerika en Australi€, maar ook Canada en Japan
zijn actief op de markt voor recht.
Nederland hoort eveneens in dit rijtje thuis. Het Nedexr-
landse recht heeft een belangrijk competitief voordeel,
aangezien het fundament van het huidige Indonesische
rechtssysteem in de koleniale periode gelegd. Veel naoor-
logse ontwikkelingen in het Nederlandse recht zijn daar-
door makkelijker inpasbaar in het Indonesische systeem
dan common law-oplossingen — iets waarvan een aan-
zienlijk aantal Indonesische juristen zich bewust is.
Een mooi voorbeeld van receptie van Nederlands recht in
Indonesié is de bestuursrechtspraak: haar uitgangspunten
zijn ontleend aan het Nederlandse systeem en aangezien
ook het Indonesische materi€le bestuursrecht in veel op-
zichten op het Nederlandse lijke is het niet verwonderlijk
dat de praktijk van de Indonesische bestuursrechtspraak
bij de Nederlandse bestuursjurist een sterk gevoel van
herkenning oproept. Deze rechtspraak is ook een interes-
sante ‘case’ omdat onderzoek naar de receptie van pu-
bliekrecht tot nu toe niet de aandacht heeft gekregen die
het verdient.'
Zoals bij elke receptie van “vreemd recht’ vindt er name-
lifk ook in de Indonesische bestuursrechtspraak aanpas-
sing en vervorming plaats. De maatschappelijke en poli-
tieke omstandigheden waaronder de rechterlijke macht
functioneert verschillen sterk van die in Nederland en ook
de achtergrond van Indenesische bestuursrechters is een
andere. Meestal is hij afkomstig uic de civiele en straf-
rechtspraak en heeft hij niet meer dan een stoomcursus
bestuursrecht van drie maanden gevolgd voor zijn benoe-
ming als bestuursrechter. En anders dan zijn Nederlandse
collega heeft hij maar in zeer beperkte mate toegang tot
literatuur en jurisprudentie.

Zoals in Jakarta veel koloniale villa’s plaatsmaken

*

Adriaan Bedner

In deze bijdrage zal ik proberen een beeld te schetsen van
de meer ‘eigenaardige’ aspecten van de Indenesische be-
stuursrechtspraak en hun ocrzaken. Het is niet alleen een
juridisch betoog, maar ook een analyse van hoe een sys-
teemn van rechtspraak wordt beinvloed deor de politieke
en maatschappelijke context. Daarbij dringt zich de vraag
op of een systeemn van bestuursrechtspraak dat in een wes-
terse dermnocratie is vormgegeven tiberhaupt wel kan func-
tioneren in een ontwikkelingsland met een autoritair be-
stuur, zoals de Nieuwe Orde van Soeharto.

Tk zal beginnen met een korte schets van het ontstaan van
de bestuursrechtbanken en de Nederlandse invloed op dit
proces. Vervolgens zal ik ingaan op de Indonesische be-
stuursrechtspraktijk. Daarbij zal ik aandacht schenken aan
de uitleg van het besluitbegrip, het gebruik van de voor-
lopige voorziening, de toepassing van toetsingsgronden
en de wijze van procesvoering. Ten slotte zal ik ingaan op
de vraag in hoeverre de bestuursrechtbanken hebben bij-
gedragen aan controle op het bestuur en bescherming van
de burger en of het te verwachten is dat het Nederlandse
bestuursrecht van blijvende invloed op het Indonesische
zal zijn.

1.Het ontstaan van de Indonesische
bestuursrechtbanken

In 1986 nam het Indonesische parlement een wet aan die
voorzag in de oprichting van aparte rechtbanken voor be-
stuursrechispraak: een rechtbank in eerste instantie met
hoger beroep op een hof en de mogelijkheid van cassatie-
bercep op het Hooggerechtshof. Deze wet kwam niet ge-
heel uit de lucht vallen: Indeonesié kent al heel lang vor-
men van bestursrechtspraak. Zo bestond er reeds in de
koloniale tijd de mogelijkheid tot een actie op grond van
onrechtmatige overheidsdaad, en de ontwikkeling van dit
leerstuk en zijn toepassing zijn na de onafhankelijkheid
nog lang paraliel blijven lopen met de rechtsontwikkelin-
gen op dit gebied in Nederland. Ook heeft er jaren een

*  Adriaan Bedner is verbonden aan het Van
Vollenhoven Instituut (Rechtenfaculteit, Uni-
versiteit Leiden). Hij is thans werkzaam als
post-doc in het KNAW-project ‘Tndonesian
Netherlands Study of Envircnmental Law and
Administration’.

1. Zie Harding, A. ‘Comparative Public Law:
A Neglected Discipline’ in: Edge, lan (ed.},

Comparative Law in Global Perspective (Ardsley
(N.Y.): Transnational Publishers, Inc. 2000,
10G1-120). Fris onderhand een omvangrijke li-
teratuur op het gebied van de zogenaamde ‘le-
gal wransplants’, maar inderdaad nogal civiel-
rechtelijk van aard. De belangrijkste theoret-
sche werken zijn Watson, A., Legal Transplants
and Law Reform: An Approach to Comparative Law

(Athens and London: The University of Geor-
gia Press 1993} en Seidmann, A. en R3B. Seid-
mann, ‘Using Reason and Experience to Draft
Country-Specific Laws’ in: Seidmanmn, A. et al.
(eds.), Making Development Work: Legislative Re-
form for Instituticnal Trensformetion and Good
Governance (1999).

NTB 2001/6

149




aparte instantie voor belastingrechtspraak bestaan en
voorzagen specificke wetten in beroep op de gewone
rechter voor bepaalde besluiten. Daarnaast kent Indonesié
een uitgebreid stelsel van administratief bezwaar en be-
1oep, Waarvoor in eer aantal gevallen min of meer onaf-
hankeliske instanties in het leven zijn geroepen.®
Desalnietternin was de oprichting van de bestuursrecht-
banken een opvallende gebeurtenis. In de eerste plaats
omdat de Nieuwe Orde van Soeharto een zeer autoritair
regime was, dat nu niet bepaald geneigd leek haar be-
stuursdaden aan (meer) rechterlijke toetsing te willen on-
derwerpen. Fn in de tweede plaats omdat er onder Indo-
nesische bestuursrechtgeleerden nauwelijks consensus
leek te bestaan over de vorm die een systeem van be-
stuursrechtspraak zou moeten krijgen.’ Ten slotte was het
opmerkelijk dat deze wet tot stand kwam onder duidelij-
ke Nederlandse invloed, wat bij velen in Indonesié nog
steeds sterke negatieve gevoelens kan oproepen.

Waarom is deze vorm van bestuursrechtspraak deson-
danks ingevoerd? Het lijdt geen twijfel dat Soeharto zelf
met de oprichting van de bestuursrechtbanken heeft in-
gestemd, want het was een te belangrijke verandering om
zomaar te laten passeren. Waarschijnlijk meende Soeharto
dat een dergelijke verandering zijn binnen- en buiten-
landse imago zouden helpen opvijzelen, zonder dat de be-
stuursrechtbanken echt bedreigend zouden zijn voor de
gangbare bestuurspraktijk. De oprichting van bestuurs-
rechtbanken leek minder gevaarlijk voor de bestaande or-
de dan het verlenen van het constitutionele toetsingsrecht
aan het Hooggerechtshof of het overdragen van het be-
heer van de rechterlijke macht aan ditzelfde college, rwee
andere wensen op de lijst van de pleitbezorgers van de
rechtsstaat.*

Dat het niet om een grote uitbreiding van rechterlijke
controle mocht gaan bevorderde de kenze voor het Ne-
derlandse model. Een aantal Indonesische bestuursrecht-
geleerden voelde meer voor een aangepast Frans sys-
teern,” maar de bevoegdheden van de bestuursrechtbank
zouden dan veel breder zijn dan acceptabel was voor de
Nieuwe Orde. Andere factoren die de Nederlandse invloed
bevorderden waren het bestaan van een uitgebreid pro-
gramma voor juridische samenwerking tussen Indonesié
en Nederland waaronder allerlei activiteiten gefinancierd
konden worden, en ten slotte het feit dat de belangrijkste
ontwerper van de wet, Hooggerechishoflid Tndroharto,
vloeiend Nederlands las en sprak. Gevoelig of niet, de keus
voor een ‘Nederlands' model lag onder deze omstandig-
heden voor de hand.

Als ditect voorbeeld voor de Indonesische Wet op de Be-
stuursrechtspraak (ne.5/1986, verder aangeduid als de
WB) heeft het oritwerp van afd. 8 Awb gediend, aldus de
nauw bij dit proces betrokken hoogleraar Van der Burg.®

2. Zie voor een beschrijving van deze ge-
schiedenis Bedner, A W. Administrative Courts in

4. Bedner, Administrative courts, p. 29-31 en
37-38. Zie ook Bourchier, D., "Magic Memos, 7.

De belangrijkste beperkingen betroffen het weglaten van
de voorlopige voorziening (art. 67 WB, schorsing van de
bestreden beschikking is wel mogelijk), het niet opnemen
van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur onder
de toetsingsgronden {(art. 53-2), en het in eerste instantie
beperken van de rechtsgevolgen van een positieve uit-
spraak tot een verplichting van het gedaagde bestnursor-
gaan zelf de bestreden beschikking in te trekken (art.97-
8). Dit is niet zonder slag of stoot gegaan, want op al de-
ze punten had de verantwoordelijk minister Ismail Saleh
te maken met soms scherpe parlementaire kritiek.” Een
belangrijke uitbreiding t.o.v. het Nederlandse model be-
trof de beroepstermijn, die op 20 dagen is gesteld (art.
55). Echter, daarbij moet in aanmerking worden geno-
men dat er slechts één administratieve rechtbank per pro-
vincie is en dat — gezien de grootte van de provincies, de
gebrekkige infrastructuur en de veelal beperkte beschik-
baarheid van advocaten — de afstand van justitabele ot de
bevoegde rechrbank letterlijk en figuurlijk vaak erg groot
is.

Kunnen we nu op grond van het bovenstaande conclude-
ren dat de bestuursrechtbanken glechts een cosmetische
verandering waren t.o.v. de mogelijkheden die de on-
rechtmartige overheidsdaad tot dan toe had geboden? De-
ze vraag is niet zo gemakkelijk te beantwoorden. Als we al-
leen kijken naar de bevoegdheid wan de rechtbank wel,
sterker nog: in een aantal gevallen leek de justitiabele veel
slechter af na de invoering van het nieuwe systeem. Ver-
nietiging, of preciezer, oplegging van de plicht tot intrek-
king van het bestreden besluit aan het gedaagde bestuurs-
orgaan, biedt hem of haar niet veel meer soelaas dan de
onverbindendverklaring van een besluit die de civiele
rechter op grond van onrechtmatige overheidsdaad kon
uitspreken. Ingeval hij of zij schade Lijdt moet de betrok-
kene twee procedures gaan voeren, waar vroeger rmet één
kon worden volstaan. En aangezien het aantal administra-
tieve rechtbanken zeer beperkt is — in 1991, toen de ad-
ministratieve rechtbanken hun deuren openden, waren
het er zelfs maar vijf voor heel Indonesi€ — betekende het
een sterke feitelijke beperking van de toegang tot de rech-
ter voor de meeste Indonesiérs.

Toch. staat daar wel wat tegenover. In de eerste plaats was
einid jaren ‘70 door de toenmalige president van het
Hooggerechtshof Seno Adji een officiéle circulaire uitge-
vaardigd waarin hij de rechterlijke macht opdroeg om
zéer terughoudend te zijn in de teepassing van de on-
rechumnatige overheidsdaad.® Hoewel bij mijn weten niet
is nitgezocht wat het daadwerkelijke effect van deze maat-
regel is geweest, hebben dergelijke circulaires doorgaans
veel invloed.” En in de tweede plaats had het Hoogge-
rechtshof al eerder de mogelijkheid tot het toewijzen van
een ‘voorlopige voorziening’ met behulp van een provi-

6, Mededeling gedaan op 12 aprii 2000.
Zie voor een bespreking van de parlemen-

Indonesia: A Sociv-Legal Study (The Hague and
London: Khrwer Law Internatiomal, later dit
jaar te publiceren} p. 11-36.

3. Zoals bijvoorbeeld blijkt uit het onderzock
van $jahran Basah in BPHN, Simposium Peradilan
Tata Usahg Negara (Jakarta: Penerbit Binacipta
1977), p. 126-128.

Collusion and Judges with Atdtades: Notes on
the Politics of Law in Contemporary Indone-
sia’, in Jayasuriya, K. Lew, Capitalism and Power
in Asigz: The Rule of Law and Legal Institutions.
(London and New York: Routledge 1999, 233-
252).

5. Bedner, Administrative courts, p. 30.

taire geschiedenis van de WB Bedner, Admini-
strative Courts, p. 37-48.

8. Pompe, 5. “The Indonesian Supreme Court:
Fifty Years of Judicial Development”. (Leiden,
ongepubliceerd proefschrift, 1996) p. 102.

9. Bedner, Admigistrative Courts, p. 217-218.
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sionele vordering bepeskt, door dit te onderwerpen aan
preventief toezicht door de appelrechtbank. ' In geval van
aanzeggingen tot bestuursdwang had dit middel dus zijn
beschermende werking geheel en al verloren, en de be-
voegdheid tot schorsing door de bestuursrechter krijgt in
dat licht een bijzondere betekenis.

Maar meer in het algemeen is het toch van groot ideolo-
gisch belang geweest dat er een speciale rechtbank in het
leven werd geroepen om burgers bescherming te bieden
tegen overheidsbesluiten. Dit heeft ook praktisch effect
gehad, namelijk op het handelen van overheidsinstanties
zelf. Bepaalde besluiten worden niet meer zo makkelijk
genomen als vroeger,’ Bovendien heeft het aanwijzen van
een speciale bestuursrechtbank invloed op het handelen
van de rechters in die rechtbank. De rechter die alleen za-
ken tegen de overheid behandeld staat daar anders tegen-
over dan zijn civiele collega die twee of drie van dergelij-
ke zaken in zijn hele carriére tegenkomt. Dit betreft niet
alleen deskundigheid maar ook ‘gewenning’, en men mag
niet vergeten dat als de bestuursrechter geen vorderingen
toewijst het niet lang zal duren voor niemand zich meer
tot hem zal wenden.'* De vraag of de invoering van be-
stuursrechtbanken heeft bijgedragen aan de bescherming
van burgers tegen de overheid is dus niet met een een-
voudig ja of nee te beantwoorden.

Hoe die bestuursrechtspraak er uitziet zal ik in de nu vol-
gende paragrafen bespreken.

2.Hetbesluitbegrip

Een appellabel besluit wordt als volgt gedefinieerd in art.
1 onder 3 van de WB: ‘Een besluit is een schriftelijke be-
schikking die uitgaat van een bestuursorgaan of ambts-
drager waarvan de inhoud een bestuursrechtshandeling
is, gebaseerd op de geldende wetgeving en van concrete,
individuele en finale aard, die rechtsgevolg voor een per-
soon of een rechispersoon heeft’.

Alhoewel niet helemaal gelukkig geformuleerd bevat de-
ze definitie min of meer dezelfde elementen als gangbaar
in de Nederlandse bestuursrechtspraak. Tevens bevat de
WB net als de Awb een bepaling waarin de weigering een
beschikking te geven gelijk wordt gesteld met een be-
schikking zelf én kent zij de fictieve weigering.

Een op het eerste gezicht belangrijk verschil, namelijk dat
het in Indonesi€ moet gaan om een besluit dat daadwer-
kelijk rechtsgevolg heeft — en dus niet of het gericht is op
rechtsgevolg — speelt in de praktijk geen rol.”* Wel van be-
lang is dat de Indonesische bestuursrechtspraak het zaaks-

besluit niet aanmerkt als appellabel voor de bestuurs-
rechtbank.™

Wordt dit artikel door de Indonesische bestuursrechter nu
hetzelfde geinterpreteerd als het Nederlandse equivalent?
In grote lijnen wel, maar met een paar opmerkelijke uit-
zonderingen. Hierbij beperk ik me tot de meer algemeen
gangbare interpretaties en houd ik me niet bezig met
merkwaardige individuele gevallen.

Het eerste dat opvalt is dat de Indonesische bestuursrech-
ter het begrip bestuursorgaan of ambtsdrager over het al-
gemeen erg ruim uidegt. Zo hebben bestuursrechters
meermalen verdedigd dat notarissen die akten opstellen:
voor transacties met onroerende zaken in die hoedanig-
heid bestuursorganen zijn. Hoe vreemd dit ook mag lijken
in Nederlandse ogen, helemaal onbegrijpelijk is het niet.
Notarissen worden in Indonesié officiee] aangeduid als
pejabet, een aanduiding die uitsluitend voor publicke
functies wordt gebruikt en die letterlijk in de WB staat. Uit
de discussie bleek dat in de eerste plaats gedacht wordt
aan de situatie dat een notaris weigert een akte op te ma-
ken, terwijl aan alle voorwaarden daarvoor is voldaan, een
situatie die in de praktijk ook regelmatig schijnt voor te
komen. Wat de voorstanders over het hoofd zagen is dat
dit in concrete zaken een ingewikkelde codrdinatie tussen
de civiele en de bestuursrechtbank vereist, waarover later
meer. Ook in het geval van staatsbedrijven die duidelijk
niet bezig zijn met het uitoefenen van een publieke func-
tie hebben rechters het begrip bestuursorgaan nogal eens
ruim opgevat. En ten slotte zijn in een aantal zaken poli-
ticke partijen als bestuursorganen aangemerkt. De rechter
heeft daarmee zijn bevoegdheid duidelijk verder uitge-
breid dan bedoeld was door de wetgever."

Ook het begrip ‘bestuursrechtshandeling’ wordt ruim uit-
gelegd. Het eersie voorbeeld betreft het aanmerken van de
uitkomst van een openbare veiling als een appellabel be-
sluit. Weliswaar heeft het Hooggerechtshof zich nooit
achter deze interpretatie geschaard, maar een aantal lage-
re rechtbanken heeft de bevoegdheid in dergelijke zaken
gretig aangenomen en zich niet op andere gedachten la-
ten brengen door een afkeurend artikel van de president
van de bestuursrechtelijke afdeling van het Hooggerechts-
hof, in het bestuursrechtspraakblad Gema Peratun.'¢ Uit-
eindelijk heeft het Hooggerechtshof deze interpretatie
van tafel geveegd in een gepubliceerd arrest,'” waardoor
lagere rechters zich in ieder geval niet meer kunnen be-
roepent op de afwezigheid van jurisprudentie.

Maar in een ander voorbeeld is niet corrigerend door het
Hooggerechtshof opgetreden, integendeel zelfs. Dit be-
treft eigendomsbewijzen op grond. Deze ‘sertifikat tanah’
worden verstrekt door een soort kadaster, het Nationale

10. Sutantio, R. and I Oeripkartawinata, Hu-
kum Acara Perdeta Dalam Teori Daa Prektek. (Ban-
dung: Mandar Maju 1995), p. 127-128.

11. Zoals regelmatig naar voren. gebracht door
ambtenaren die ik interview in het kader van
mijn huidige onderzoek naar de handhaving
van milieurecht in Indonesié.

12. Hetgeen volgens een advocaat ter plaatse is
gebeurd met de bestuursrechtbank in Jayapura
(Forum Keadilen 30 juni 1997).

13. Tk ben tjdens mijn onderzoek, waarvoor
ik in totaal 192 zaken heb doorgenomen, niet
één geval tegengekomen waarbij dit punt een
rol speelde.

14. Lot in Nederland onder deWet Arob, waar
het cbjectscriterium in bepaalde gevallen wél
werd gebruikt om vast te stellen of een be-
schikking voldoende individueel van aard was.
Zie Hadjon, BM., ‘Government Liability in In-
donesia’, in Zhang, Y. (ed.), Comparative Studies

on Government Ligbility in East and Southeast Asia.
(The Hague: Kluwer International Law 1999,
p. 118

15. Bedner, Administrative Courts, p. 53-59.
16. Suraputra, TK., “Wewenang Peratun Untuk
Memmda Atau Membatalkan Lelang Obyek Ja-
minan Kredit Yang Dilaksanakan Oleh Xantor
Lelang Negara’, (1996), 8 Gema Peratun, p.
136-152.

17. {Nov. 2000) 182 Varia Peradilan.
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Grond Lichaam (Badan Pertanahdn Nasional, hierna NGL),"®
op basis van een notariéle akte. Door het gebrekkige re-
gister van het NGL, de cnbetrouwbaarheid van het nota-
riaat en de onduidelijkheid van het systeem van rechts-
overdracht van grond" wordt de geldigheid van indivi-
duele eigendomsbewijzen vaak betwist voor de bestuurs-
rechter. Daarbij dient men tevens in aanmerking te nemen
dat het NGL niet slechts gronden registreert, maar ook
verschillende typen erfpachirechten verstrekt én op het
gewoonterecht gebaseerde aanspraken converteert in ‘sta-
telijke’ rechten zoals gedefinieerd in de Agrarische Basis-
wet {Wet no.5 van 1960). Deze activiteiten hebben vaak
een gemengd publick-privaatrechielijk karakter en het is
dus niet altijd even gemakkelijk om vast te stellen of een
bepaald besluit nu binnen de definitie van de WB valt of
van privaatrechtelijke aard is. Het onderscheid tussen het
verstzekken van rechten en het verstrekken van een certi-
ficaat — dat slechts als bewijs van een bepaalde rechtstoe-
stand dient — is echter wezenlijk en wordt helaas vaak niet
gemaakt door de bestuursrechrer, die vorderingen om
certificaten te vernietigen regelmatig heefi toegewezen
zonder zich daarbij te beperken tot de publiekrechtelijke
kant van de zaak.” Dit heeft ernstige consequenties voor
de rechtszekerheid. Ik ben in mijn onderzoek in de ar-
chieven van de bestuursrechtbanken van Jakarta, Bandung
en Semarang een aantal zaken tegengekomen waarbij de
bestuursrechter zelfstandig zuiver privaatrechtelijke vra-
gen besliste i.p.v. deze terug te verwijzen naar de civiele
rechter en de zaak zolang aan te houden.” Dat het hier
geen incidenten betreft blijkt it het feit dat er ook gepu-
bliceerde uitspraken van het Hooggerechtshof zijn waar-
in de bevoegdheid van de bestuursrechtbank in dezen
words bevestigd.”® Het Tesultaat is dat er zich soms ernsti-
ge conflicten tussen de bestuurs- en de civiele rechter
voordoen.

Ten slotte hebben lagere rechiters ook bij de interpretatie
van het begrip ‘finaal’ de neiging om hun bevoegdheid
zeer ruim op te vatten, net als bij het toepassen van de ter-
mijn.

Hoe is dit interpretatiegedrag nu te verklaren? De belang-
rijkste reden ligt m.i. in het beperkte aantal zaken dat voor
de bestuursrechter aanhangig wordt gemaakt. Bestuurs-
rechters hebben over het algemeen weinig te doen, zeker
in de rechtbanken buiten Java. De consequentie daarvan is
niet alleen te veel vrije tijd, maar ook een gebrek aan in-
komen. Rechters worden ernstig onderbetaald” en vullen
hun salaris aan door giften van partijen, niet alle rechters
en niet in alle zaken, maar het komt erg veel voor. Dit
soort giften loopt uiteen van ecen hedankje achteraf tot
ernstige vormen van corruptie.” Geen zaken betekent dus
meestal minder inkomsten en rechters staan daarmee
bioot aan een belangrijke economische prikkel om hun

werkterrein uit te breiden.

In de tweede plaats speelt een rol dat het hier gaat om
complexe criteria, die in Nederland met moeite en heel
geleidelijk zijn ontwikkeld om de gevoelige politiek-juri-
dische grenzen tussen civiele rechtspraak en bestuurs-
rechtspraak te markeren. In Nederland zijn die grenzen
ook niet altijd even duidelijk en het is erg veel gevraagd
van Indonesische rechters, die vo6r hun benoeming in de
bestuursrechtbanken vaak niets met bestuursrecht te ma-
ken hadden, een zodanig ingewikkeld systeem toe te pas-
sen. De conclusie is dan ook dat de aanknoping bij het be-
sluitbegrip wel paste bij de Indonesische politieke wens
om de bevoegdheid van de bestuursrechtbanken te beper-
ken, maar niet bij de praksische realiteit van diezelfde be-
stuursrechtbanken.

3.Deschorsing

De mogelijkheid tot schorsing wordt geopend in art. 67-
2 van de WB: "De eiser kan een verzoek indienen om de
uitvoering van een bestuursbesluit te schorsen tijdens de
behandeling van het geschil, totdat er een rechterlijke uit-
spraak in kracht van gewijsde is.

Lid 3 voegt hieraan toe dat het verzoek om schorsing sa-
men met de vordering in de hoofdzaak kan worden inge-
diend, maar dat hierop eerder kan worden beslist. In de
prakdjk doet in werkelijk dringende zaken de President
van de bestuursrechtbank uitspraak inzake de schorsing.
In de overige gevallen beslist het coliege van rechters dat
tevens de hoofdzaak behandelt.

Dat het hier om een nitzonderlijke maatregel dient te gaan
maakt de wetgever duidelijk in lid 4 van hetzelfde artikel:
‘Het verzoek om schorsing zoals bedoeld in lid 2 kan
slechts worden toegewezen als er sprake is van een zeer
dringende situatie, waarbij het belang van de staat desal-
niettemngl verwezenlijkt kan worden;

kan niet worden toegewezen als het algemeen belang in
het kader van de ontwikkeling vereist dat het besluit toch
wordt uitgevoerd.

De memorie van toelichting voegt hier nog zan toe dat er
slechts sprake is van een zeer dringende situatie als de
schade voor de eiser bij uitvoering van het bestreden be-
sluit in een volstrekt onevenredige verhouding staat tot
het belang dat gediend wordt door de uitvoering van het
besluit. ‘

Misschien het meest opvallende verschil met de regeling
van de voorlopige voorziening in de Awb is dat de schor-
sing volgens lid 2 geldt tot er een uitspraak in de hoofd-
zaak in kracht van gewijsde is. Gezien de gewoonte door
te procederen tot het bittere einde en de gemiddelde duur

18. Tot 1999 was dit een zelfstandig lichaam,
waarvan het hoofd deel uitmaakte van de rege-
ring. Nu is de organisatie weer onder ket de-
partement van Binnenlandse Zaken gebracht.

19. Dit laatste is een koloniale erfenis, die sa-
menhangt met het feit dat op grond nog steeds
verschillende rechtsregimes van toepassing
zijn. Bij ‘Buropese’ grond gaat de eigendom pas
over bij inschrijving in het register, maar bij

‘Indonesische’ grond al bij de keop, waarvoor
geen systeem bestaat om de rechrszekerheid
van de transactie te waarborgen zoals bijvoor-
beeld in Frankrijk. Zie voor een algemeen over-
zicht Fitzpatrick, D., *Disputes and Fluralism in
Modern Indonesian Land Law’, (1997), 1 The
Yale Journal of International Lew, 171-212 of
Slaats, H., ‘Aardverschuivingen in het denken
over het Indonesische grondenrecht’, (2000),

2 Recht der Werkelijkheid, 41-68.

20. Bedner, Administrative Courts, p. 161-168.

21. Bijvoorbeeld mo. 04/G/TUN/1994/
PTUN-Smg. en no. 18/G/TUN/1993/PTUN-
Smg. Zie thid., p. 167-168.

22. No. SK/TUN/1992 ([Aug 1993] 2 Gema
Peratun). :

23. Bedner, Administrative Courts, p. 198.

24. Thid., p. 236-241.
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van een gerechielijke procedure in Indonesié (voor be-
stuursrechtsprocedures zeker een paar jaar) is hier duide-
Lijk sprake van ofwel een verkeerde inschatting van de
wetgever ofwel een vergissing. De belangen die op het
spel staan bij de schorsing worden immers op deze ma-
nier buitengewoon groot, hetgeen zich slecht verhoudt
tot het doel dat de schorsing dient in werkelijk spoedeis-
ende zaken waar de rechter zich nog geen volledig beeld
van het geschil heeft kunnen vormen. Op dit punt heeft
de Indonesische bestuursrechter zich zeer pragmatisch
betoond: thans wordt algemeen geaccepteerd dat de uit-
spraak in de schorsing wordt ingetrokken als de rechtbank
in eerste instantie de vordering in de hoofdzaak afwijst.”’
Dit pragmatisme gzat echter aanzienlijk verder. Zo wor-
den, net als in Nederland, ook tijdelijke schorsingen wuit-
gesproken, hoewel deze mogelijkheid dus niet wordt ge-
opend door de'WB. Toch is er tussen de Nederlandse en de
Indonesische situatie een fundamenteel verschil, dat sa-
menhangt met de functie van de schorsing/voorlopige
voorziening in de procedure als geheel. Hoewel de zoge-
naamde ‘connexiteit’ van de voorlopige voorziening en de
hoofdprocedure in Nederland is gehandhaafd in de Awb,
worden in de praktijk toch veel procedures begindigd na-
dat uitspraak is gedaan over de voorlopige voorziening.
Deze procedure heeft daarmee —net als het kort geding in
de civiele procedure — een zekere mate van zelfstandig-
heid. In Indonesié is hiervan geen sprake en dit vormt een
aansporing voor veel rechters om zeer kwistig met het
schorsingsmiddel om te springen; de schorsing kan im-
mers toch altijd weer worden ingetrokken *® Daarmee is
dus precies de tegenovergestelde situatie ontstaan van het-
geen de wetgever had beoogd!

Een hiermee sameénhangende complicatie is dat schorsin-
gen over het algemeen nauwelijks worden gemotiveerd.
Vaak geeft de rechter niet meer aan dan dat de situate
‘dringend’ is; waarom wordt miet verder toegelicht en
enige overweging omirent de waarschijnlijkheid dat de
vordering wordt toegewezen wordt zelden gegeven.
Hoewe] moeilijk te billijken en ook onder rechters om-
streden is deze situatie op zichzelf genomen minder ern-
stig dan misschien op het eerste gezicht lijke. Juist door de
flexibiliteit waarmee schorsingen weer worden ingetrok-
ken, soms zelfs al een paar dagen later, kunnen evidente
fouten snel worden hersteld. Daar komt bij dat de bo-
demprocedure in eerste instantie over het algemeen bin-
nen een redelijke termijn wordr afgesloten, tenzij een par-
tij probeert om zoveel mogelijk tijd te rekken.

Dat rechters zo makkelijk schorsingen uitspreken wordt
ook bevorderd door het feit dat partijen hier soms veel
geld voor over hebben. Een schorsing kan bijvoorbeeld
soms al voldoende zijn om vastgelopen onderhandelin-
gen met een bestuursorgaan weer op gang le brengen.”
Doordat de schorsing meestal nauwelijks gemotiveerd
wordt toegewezen is hieruit weinig op te maken over de
motieven van de rechter.

25. Ibid, p. 114-115.

trokken voordat op het verzoek was beslist.

De schorsing is dus een mooi voorbeeld van een juridi-
sche constructie die na haar overplanting een heel andere
rol is gaan spelen binnen het bestuursproces dan in het
land van herkomst. Daar zitten zoals hierboven aangege-
ven positieve en negatieve kanten aan. Een groot probleem:
is wel het aanzienlijke aantal gevallen waarin besteursor-
ganen schorsingen naast zich neerleggen, bijvoorbeeld
door ondanks de schorsing een aanzegging tot bestuurs-
dwang toch uit te voeren.”® Dit is zeker ten dele te wijten
aan het gemak waarmee de rechter schorsingen toewijst.

4.Toetsingsgronden

Van de succesvolle vorderingen wordt verreweg het
groolste aantal toegewezen wegens strijd met de wet.”” De
rechter acht zich tevens bevoegd een besluit te vernietigen
o0.g.v. stijd van de onderliggende regeling met een hoge-
re regeling®” De tweede plaats wordt bezet door algeme-
ne beginselen van behoorlijk bestuur, de derde doer mar-
ginale toetsing en op de vierde vinden we tenslotte dé-
tournement de pouvoir.*'

Deze gronden lijken precies dezelfde als in Nederland,
hetgeen echter niet ondubbelzinnig blijkt uit het be-
treffende artikel 53-2 van de WB: ‘het bestreden besluit is
in strijd met de geldende wetgeving;

het bestuursorgaan of de ambtsdrager heeft op het mo-
ment dat hij het bestreden besluit witvaardigde zijn be-
voegdheid gebruikt voor een ander doel dan het doel
waarvoor hem die bevoegdheid is verleend,

het bestuursorgaan of de ambtsdrager had niet of juist wel
tot het uitvaardigen van het bestreden besluit over moe-
ten gaar na het overwegen van alle belangen die met het
besluit samenhangen op het moment dat hij het bestreden
besluit uitvaardigde of juist niet uitvaardigde.

Hoewel de memorie van toelichting nogal verwarrend is
en een, paar onbegrijpelijke voorbeelden geeft bij iedere
grond, blijkt hieruit toch wel dat met de onder c. ge-

-noemde formulering marginale toetsing wordt bedoeld.

De WB verwijst dus op geen enkele manier naar algeme-
ne beginselen van behoorlijk bestuur, die in de praktijk
wel als toetsingsgrond worden gebruike. Dit is te verkla-
ren met behulp van de wetsgeschiedenis, waaruit blijkt
dat dit een politieke maneeuvre van minister Ismail Saleh
was. Deze verklaarde uitdrukkelijk dat hij zich niet verzet-
te tegen de toepassing van algemene principes van be-
hoorlijk bestuur, maar dat deze eerst middels jurispru-
dentie ontwikkeld moesten worden. Ook hier zien we dus
een zekere analogie met Nederland, waar de beginselen in
de Wet Arob weliswaar werden genocemd, maar niet ver-
der waren gedefinieerd.

In hoeverre past de Indonesische bestuursrechter nu daad-
werkelijk algemene beginselen van behoorlijk bestuur toe
en welke beginselen zijn dat dan? Als je een oudere Indo-

30. Hierover waren de meningen aanvankelijk

26. In de zaken die ik heb onderzocht ben ik 17. Bedner, Administrative Courts, p. 240-241. verdeeld. Zie Bedner, Administrative Courts in

51 verzoeken om schorsing tegengekomen;  28. Ibid, p. 234

Indonesia, p. 92-93, voor een analyse van deze

hiervan werden er 33 toegewezen, 5 afgewe- 29. In de rechtbanken van Jakarta, Semarang discussie.

zen en in 13 gevallen werd de vordering inge-  en Bandung 12 van de 28.

31. Resp. acht, vijf en drie succesvolle eisen.
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nesische bestuursjurist naar dit onderwerp vraagt valt
dadelijk de naam Crince le Ray, die over dit onderwerp
cursussen in indonesié heeft gegeven en daar 14 beginse-
len heeft opgesomd. Het zijn, op een paar na, deze begin-
selen die nu nog steeds in de Indonesische bestuursrecht-
handboeken zijn te vinden. De meest gezaghebbende
bron onder bestuursrechters is het handboek dat door
Wh-ontwerper Indroharto is geschreven, en dat de vol-
gende beginselen noemt: formele en materiéle zorgvul-
digheid, fair play, motivering, formele en materiéle
rechtszekerheid, vertrouwen, gelijkheid, en proportiona-
liteit.*

Dar wil echter niet zeggen dat deze beginselen ook in de
praktijk worden toegepasi. Het eerste opvallende verschil
met Nederland is dat de Indonesische bestuursrechter een
voorliefde aan de dag legt voor de meer materiéle begin-
selen. Zo ben ik niet &én uitspraak tegengekomen waarin
het door de Nederlandse bestuursrechter zo vaak toege-
paste motiveringsbeginsel werd gebruikt en slechts één
waarin het (formele) zorgvuldigheidsbeginsel aan de or-
de was.** Een uitzondering is het beginsel van hoer en
wederhoor — dat door Indroharto overigens niet wordt
genoemd - waar relatief vaak een beroep op wordt gedaan
en dat ook wel eens wordt gehonoreerd.

Andere beginselen waarnaar in doer mij bestudeerde
vonnissen en arresten werd verwezen zijn fair play, ver-
trouwen en proportionaliteit.** Een voor de hand liggend
voordeel van de voorkeur voor materiéle rechtsbeginselen
is natuurlijk dat het een stuk moeilijker wordt voor het ge-
daagde bestuursorgaan om hetzelfde besluit nog eens te
nemen, maar dan voorzien van een betere motivering.
De toepassing van algemene beginselen. van behoorlijk
bestuur als toetsingsgrond is niet onproblematisch. In de
eerste plaats zijn er flink wat zaken waarin een beroep op
het gelijkheidsbeginsel heel gerechtvaardigd lijkt. Dit be-
ginsel is uitdrukkelijk in een gepubliceerd vonmis door
het Hooggerechtshof erkend als toetsingsgrond onder de
WB. In de Bali Sky Light- zaak besliste de rechter dat een
sloopbevel onrechtmatig was nu veel andere gebouwen in
de directe omgeving cok zonder bouwvergunning waren
neergezet.as

In allerlei andere zaken heeft een beroep op het gelijk-
heidsbeginsel voor lagere rechters toch gefaald. Het meest
bekende en zeer representatieve geval is de Tanah Merah
zaak ** Hier ging hel eveneens om een aanzegging tot be-
stuursdwang, voor illegaal gebouwde woningen in Noord
Jakarta op een terrein dat deor de nationale oliemaat-
schappij Pertamina werd geclaimd. De advocaat van de be-
woners beriep zich voor de bestuursrechtbank van Jakar-
ta op het gelijkheidsbeginsel, wat heel begrijpelijk is nu er
in Noord Jakarta waarschijnlijk meer bouwsels zénder
dan mét bouwvergunning staan. it beroep werd echter

zonder veel omhaal door de rechter afgewezen. Meerzeg-
gender dan het vonnis was in dit geval het commentaar
van de voorzitter van het college van rechters dat de zaak
behandelde. ‘Hoe’, zo zei hij tegen de pers, kan het be-
stuur ma Uberhaupt de orde handhaven als men niet kan
optreden tegen gebouwen zonder vergunning?'’
Daarmee toerde hij een punt aan dat belangrijk is voor
een goed begrip van de toepassing van het gelijkheidsbe-
ginsel in de Indonesische context. Hoe onrechtvaardig de-
ze kwestie ook lijkt, juist gezien het gebrek aan greep van
de overheid op de samenleving dient de rechter in ont-
wikkelingslanden in zulke gevallen inderdaad voorzichtig
op te treden. Gesteld dat de Indonesische overheid daad-
werkelijk wil beginnen een bepaald probleem aan te pak-
ken, bijvoorbeeld illegaal bowwen in bepaaide gebieden,
dan is dat bijna onmogelijk als in ieder individueel geval
de rechter dit optreden onrechumatig acht. Hierbij moet
ook in aanmerking worden genomen dat de overheid niet
beschikt over zoveel gedetailleerd overzicht over lokale si-
tuaties als bijvoorbeeld de Nederlandse, betrouwbare
kaarten van de bebouwing ontbreken bijvoorbeeld meest-
al. Natuurlijk mag dit geen vrijbrief worden voor arbitrair
optreden, waarvan in de bewuste casus wel degelijk spra-
ke was, maar terughoudendheid is toch op zijn plaats.
Eenzelfde houding staat wellicht in de weg aan een suc-
cesvol beroep op het vertrouwensheginsel. Weliswaar
wordt hier zelden aan gerefereerd, maar gezien het veel
voorkomen van corruptie onder bestuurders dreigt een
gevaarlijke weg te worden geopend, als een heimelijk on-
der betaling verkregen belofte vervolgens via de rechter
afgedwongen kan worden.**

In dit verband is eveneens van belang dat Indonesische
rechters niet altijd dezelfde betekenis aan algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur toekennen. Zo nam de Ban-
dungse rechtbank eens aan dat het vertrouwensbeginsel
was geschonden omdat het verwerende bestuursorgaan
geen antwoord had ontvangen op zijn verzoek voor een
woonvgrgunning. Noch het vonnis noch het dossier bevat-
te enige aanwijzing dat de verweerder iiberhaupt iets had
gedaan, laat staan dat hij vertrouwen had opgewekt!*

Ook geven sommige rechters blijk van een volledig ge-
brek aan begrip voor de zelfstandige betekenis van alge-
mexne beginselen van behoorlijk bestuur. In verschillende
vonnissen hen ik de formule tegengekomen dat ‘het ver-
werende bestuursorgaan bij het nemen van de beslissing
(...) alle bepalingen t.a.v. de handelsvergunning heeft toe-
gepast, zodat de gedaagde al heeft voldaan aan de princi-
pes van behoorlijk bestuur’.* Daarmee wordt dus mis-
kend dat een besluit dat weliswaar aan de wet voldoet toch
onrechtmatig kan zijn.

Hier speelt dus het gebrek aan opleiding en het gemis van
heldere, gepubliceerde jurisprudentie een rol.

32. Indroharto, Usaha Memahami Undang-Un-
dang Tentang Peredilan Tata Usaha Negara. Buku TI,
n 170ew

33. Toevalligerwijs betrof het een gepubli-
ceerd arrest: no. 34K/TUN/1992  (maart
1994, 4 Gema Peratun).

34. Bedwer, Admiristrative Courts, p. 97-500.
35. No. 10K/TUN/1992 (november 1994, 6
Gema Peratun).

36, Waarbij wel dient te worden opgemerkt
dat deze speclde v66r de publikatie van het ge-
noemde arrest.

37. Kompas 6 mei 1992.

38. Zoals recent betoogd door Mimneke in het
geval van Aruba. Zie Munneke, H.F, ‘Naar be-
stuursbeginselen op Arubaanse maat?’, in:
Adolfs, L. (red.), Aruba en de status aparte — mijl-
paal en uitdaging 1986-2001 (Aruba: Ministerie

van Algemene Zaken 2001, 67-75).

39. No. 54/G/PTUN-Bdg./1993.

40. No. 06/G/PTUN-Bdg. /1992 (bevestigd
door mo. 67/B/1993/PLTUN-Jkt.) en no.
07/G/PTUN-Jki./1991 (beiden gepubliceerd
in Direktorat, Himpunan Putusan-Putusan Pen-
gadilan Tata Usaha Negare dan Pengodilan Tinggi
Tata Usaha Negara). '
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Vanuit Nederlands cogpunt interessant is verder de toe-
passing van ‘détournement de pouvoir’ als toetsings-
grond. Terwijl deze in Nederland nauwelijks betekenig
heeft gezien de zware bewijsvoering, wordt er in Indone-
sié regelmarig met succes een beroep op gedaan.

Dit heeft twee oorzaken. In de eerste plaats komt détour-
nement de pouvoir gewoon veel voor en in de tweede
plaats is dit vaak niet moeilijk te bewijzen. In een paar ge-
vallen heeft de verweerder het de rechter zelfs ormogelijk
gemaakt een beroep op détournement de pouvoir af te
wijzen, aangezien hij voor de rechtbank bevestigde dat hij
zijn bevoegdheid voor een ander doel had gebruikt dan
waarvoor zij hem gegeven was. Zo verzette een school-
hoofd in Zuid-Sulawesi zich tegen haar benoeming el-
ders, die was gemotiveerd als een routincoverplaatsing.
Tijdens de zitting stelde de verweerder echter dat dit niet
de ware reden was, maar dat de eiseres niet goed functio-
neerde en daarom als ‘straf’ was verwijderd, een doel
waarvoor overplaatsing niet gebruikt mag worden. In dit
en een soortgelijk geval werd de vordering dan ook toe-
gewezen.,

Voor wat betreft de marginale toetsing volsta ik met de
constatering dat deze met een zekere regefmaat niet mar-
ginaal maar volledig is.

Samenvattend kunnen we stellen dat de Indonesische
praktijk in grote lijnen wel enige gelijkenis heefl met de
Nederlandse, maar dat algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur en marginale toetsing vaak anders worden
geinterpreteerd. Dit is op zichzelf geen probleem en soms
zelfs noodzakelijk, maar het gebrek aan consistentie waar-
mee dit gebeurd is ongunstig voor de rechtszekerheid en
de verdere rechtsontwikkeling.

5.Aard van het proces

Het Indenesische bestuursprocestecht is in grote lijnen
hetzelfde als het Nederlandse. Men kent eveneens een ver-
snelde procedure door een alleensprekende rechter (art.
98 en 99 WB), van de rechter wordt een actieve rol bij de
waarheidsvinding verwacht, de rechtbank kan op cigen
initiatief getuigen en deskundigen horen en er bestaat de
mogelijkheid om een vooronderzoek te laten verrichten
door een rechter-commissaris (hakim raportir). Ook is er
een soort voorprocedure die in het geval van kennelijke
niet-ontvankelijkheid kan leiden tot een vereenvoudigde
afdoening en kunnen rechters partijen verplichten in per-
soon te verschijnen.

Verschillen met de Nederlandse Awb-procedure zijn dat
zaken in principe door een meervoudige kamer worden
behandeld, en verder de opmerkelijke regeling van ver-
stek: vooral de verweerder krijgt een zeer coulante behan-
deling van de WB als hij niet op komt dagen en mag ge-
durende de gehele procedure twee keer achter elkaar niet
verschijnen zonder dat dit consequenties heeft.**

Wie hieruit concludeert dat het proces dan ook wel min
of meer hetzelfde zal verlopen als in Nederland komt ech-
ter bedrogen uit. Ondanks de inquisitoire vitgangspunten
wordt de procesvoering in de meeste gevallen gekenmerkt
door een grote mate van lijdelijkheid van de rechter en
wordt pariijen buitengewoon veel tijd en gelegenheid ge-
geven tot het presenteren van standpunten en het laten
opdraven van getuigen en deskundigen.** Dit leidt tot een
zeer geringe procesefficiéntie en vaak tot een groot aantal
zittingen voor relatief eenvoudige zaken.

De oorzaken van deze situatie zijn de volgende. In de eer-
ste plaats speelt een rol dat de rechterlifke macht in Indo-
nesié een gering aanzien heeft.** Verschillende rechters
gaven in interviews met mij aan dat de kans op acceptatie
van hun vonnis door partijen groter werd naarmate hen
meer gelegenheid werd gegeven hun standpunt viteen te
zetten® en getuigen en/of deskundigen op te roepen. De
rol van de laatsten is heel opvallend: meestal gaat het niet
om ‘technische’ experts, maar om juristen. Deze treden
dan dus op als een soort adviseurs van de rechtbank en
verlenen het vonnis meer gezag als dit in overeenstemn-
ming is met hun advies. Ook zijn rechters om dezelfde re-
den erg makkelijk in het verdagen van de zitting als een
partij zijn processtuk dat op het programma staat nog niet
helemaal af heeft.

Een tweede corzaak ligt in de civielrechtelijke achter-
grond van de meeste rechters. Doordat zij vroeger rechter
of griffier in de algemene rechtbanken waren zijn zij ge-
neigd het bestuursrechtelijke proces in te richten naar wat
zij gewend zijn in het civiele proces.*® Zoals hierboven al
gesteld hebben rechters over het algemeen slechts een be-
perkte training in het bestuursrecht gehad en incidentele
pogingen om het proces meer inquisitoir te maken zijn
volgens de betrokkenen ook vastgelopen op deze ‘civiel-
rechtelijke’ cultuur.

Een derde oorzaak is de al eerder genoemde omstandig-
heid dat de bestuursrechtbanken slechts weinig zaken be-
handelen. Zelfs in de meest “populaire’ rechtbanken zoals
Jakarta en Surabaya hebben rechters het vrij rustig, en in
sommige rechtbanken brengen de rechters noodgedwon-
gen meer tijd door met hengelen of tennissen dan met het
behandelen van gedingen.*® Er is dus voor hen geen en-

41. Pelita 12 april 1993, Forum Keadilan 24 de-
cember 1992 en Kompas 14 juli 1992 Hetgeen,
zoals een NTB-redacteur n.a.v. dit artikel op-
merkte, in Nederland overigens ook voorkomt.
42, Dit was weer een kwestie waar Ismail Sa-
leh voet bij stuk hield tegen de parlementaire
kritiek in om de bestuursrechtbanken accepta-
bel te maken voor toekomstige gedaagden.

43. Bedner, Administrative Courts, p. 119-127.
De bestuursrechtelijke “fuik’ van Damen is dan
ook een onbekend feriomeen in Indonesi#.

44, Over de oorzaken hiervan, zie Pompe, The

Indouesian Supreme Court, i.h.b. deel 1 en Bed-
ner, Administrative Courts in Indemesia, p. 197-
198.

45. Gebruikelijk is de vordering, conclusie van
antwoord, repliek, dupliek en pleidooien,

46. Weliswaar hebber de meesten vroeger
ook strafzaken behandeld, maar zelf maken de
rechters uitsluitend de vergelijking met het d-
viele proces.

47. Tn Jakarta behandelen 10 rechters een ge-
middelde van 150 zaken per jaar.

48, Interview met Bambang Scedewo, voor-

malig rechter van de bestuursrechtbank in
Pontianak (juli 1999). Voorbeelden van reche-
banken waar tot 1995 minder dan 10 zaken
per jaar werden aangebracht zijn Ambon, Jaya-
pura, Denpasar and Samarinda (Departemen
Kehakiman, Dekamentasi Situgsi Daerah Hukum
Pengadilan Tinggt Tata Usaha Negarg Dan Pengadi-
lan Tata Usaha Negara Di Indonesia Tahun 1995).
De situatie is sedertdien volgens alle bestuurs-
rechters die ik na 1998 heb geinterviewd (vijf
in totaal) eerder verslechterd dan verbeterd als
gevolg van de economische crisis.
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kele reden om wegens de werklast zaken snel en efficiént
af te handelen.

En ten slotte speelt corruptie in combinatie met de be-
hoefte van partijen om tijd te rekken een rol. Regelmatig
spreken rechters een schorsing uit en krijgt de eiser ver-
volgens alle gelegenheid om het proces te vertragen. In
zutke gevallen is het bestuur geneigd om eieren voor zijn
geld te kiezen en de zaak via onderhandelingen op te los-
sen.*”

6. Conclusie

De Indonesische bestuursrechtspraak bewijst dat receptie
van publiekrecht heel goed mogelijk is. De bestuursrecht-
banken functioneren niet zonder problemen op basis van
het gerecipieerde systeem, maar zijn toch een actor die
rechtmatig overheidshandelen bevordert en die de aan-
dacht voor rechtsbescherming van de burger tegen de
overheid heeft vergroot. Dit was zelfs onder de Nieuwe
Orde het geval en het tij lijkt zich sedert de val van Soe-
harto alleen maar ten gunste van de rechierlijke macht te
hebben gekeerd.

Een aantal omstandigheden heeft het receptieproces be-
vorderd: de gezamenlijke herkomst van het Indonesische
en Nederlandse bestuursrecht, de voorbereiding waarbij
intensief informatie is uitgewisseld en waaruit nog steeds
lopende contacten tussen Indonesische en Nederlandse
bestuursjuristen zijn voortgevloeid, en waarschijnlijk cok
het feit dat de bestuursrechtspraak in Nederland zelf nog
geen rustig bezit is maar volop in ontwikkeling,

Daar staat tegenover dat er ook serieuze problemen zijn,
deels juridisch en deels politiek-maatschappelijk van aard.
Het eerste aspect van de juridische problematiek is toch
dat de dogmatische verfijning van de grenzen van de Ne-
derlandse bestuursrechtspraak lastig toepasbaar blijkt in
de Indonesische situatie. Overigens staan deze grenzen
ook in Nederland ter discussie en vormt de uitbreiding
van de jurisdictie van de Nederlandse bestuursrechter
wellicht inspiratie voor Indonesié. Dit zal echter geen op-
lossing bieden voor de problemen op het terrein van de
jurisdictie in geschiller die bewrekking hebben op trans-
acties ten aanzien van grond, maar wellicht dat de Indo-
nesische administratieve rechter het verlies aan zaken op
dit terrein makkelijker zal accepteren als hij er andere za-
ken voor in de plaats krijgt (bijvoorbeeld m.b.t. feitelijk
handelen).

Het tweede aspect betreft de afwezigheid van een be-
trouwbare bestuursrechtelijke infrastructuur in Indone-
sig. Onvoldoende overeenstemming in, de opvattingen
over bestuursrecht onder bestuursjuristen, versterkt door
gebrekkige vitwisseling van informatie en gebrek aan een
degelijke opleiding hebben de rechtszekerheid duidelijk
ondergraven. Ock binnen de rechterlijke macht speelt dit
probleem, met als gevolg incomsistente interpretatie van
bestuursrechtelijke sleutelbegrippen.

De politiek-maatschappelijke invloed op de werking van

49. Zie Bedner, Administrative Courts, p. 241
voor voorbeelden,

de bestuursrechtspraak, ten slotte, is groot. Politieke be-
slissingen over de inrichting van de bestuursrechtspraak
hebben het er de rechter niet makkelijker op gernaakt. Ge-
brekkige salariéring en de bijbehorende ontvankelijkheid
voor corruptie, de vestiging van bestuursrechtbanken in
gebieden waar nauwelijks zaken worden aangebracht, het
geringe aanzien van de rechter: het zijn allemaal factoren
die direct of indirect een grote invioed op het rechterlijk
handelen en de interpretatie van het recht hebhen. Deze
problemen zal Indonesié zelf moeten oplossen, waarbij
weinig steun valt te verwachten van de recepte van weer
nieuw ‘vreemd’ recht.

Desalnietternin zal het Nederlandse bestuursrecht voorlo-
pig nog een belangrijke inspiratiebron kunnen blijven.
Dat Indonesische juristen ook naar andere rechtssystemen
dan het Nederlandse kijken valt alleen maar toe te juichen,
maar het Nederlandse recht biedt in zijn algemeenheid
bepaalde voordelen. Door de invoering van de WB geldt
dit in nog veel sterkere mate op het terrein van de be-
stuursrechtspraak. Samemwerking op dit terrein blijft
daarom ook in de toekomst niterst nuttig.*

50. Met dank aan Janine Ubink voor haar com-
mentaar op een eerdere versie van dit artikel.
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